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RESUMO

Com o advento da restaura¢do de franquias democraticas no Brasil, em meados dos anos
oitenta, que pds fim a mais de vinte anos de regime militar, ampliaram-se os espacos para
debates em torno do papel do Estado, suas competéncias, seu financiamento, e seus gastos.
A confec¢do dos orcamentos publicos tornou-se mais transparente, devido, principalmente,
a um maior controle por parte do legislativo e dos tribunais de contas. Nesse periodo, a
no¢do de cidadania avangou, e¢ a destinacdo dos gastos publicos passou a fazer parte da
agenda das pessoas, seja individualmente ou em organizagdes de carater popular, tais como
sindicatos, associacdes de classes e partidos politicos. Com isso, os estudos sobre
orcamentos, receitas e despesas de governo tiveram um expressivo aumento em
instituicdes, as de ensino superior, entre outras, 0 que provocou uma maior cobertura e
divulgacdo pela midia e conseqiientemente mais informagdes a populagdo sobre a
destinacdo e aplicagdo dos recursos publicos. A partir de 1988, a Nova Constituicao,
reafirma Estados, Distrito Federal e Municipios, como partes integrantes e ativas da
Federagio (artigo 18"), e define a autonomia politica, administrativa e financeira, das
unidades sub-nacionais. Esta autonomia comeca a ganhar forca e notoriedade a partir de
algumas experiéncias inovadoras no campo da participacdo popular na gestdo publica em
algumas administragdes municipais. Tal dispositivo associa-se ao processo de
descentralizagdo, vinculando a autonomia das unidades sub-nacionais entre si, “conferindo
aos estados e municipios ampla autonomia para legislar e arrecadar tributos proprios e para
orgar, gerir, despender e fiscalizar seus recursos, além de reformatar tributos e
descentralizar receitas”. (PNUD, 1996, p.57). Embora, esta autonomia, seja questionada, ja
que, na maioria dos casos municipios, Distrito Federal e estados estdo na dependéncia
financeira, quase total, da Unido. Dados publicados no Editorial do Caderno do CEAS
(1997, p.3) “revelam que a média das receitas diretamente arrecadadas pelas prefeituras no

Brasil alcanga apenas 15% dos recursos disponiveis, os 85% restantes sdo oriundos de

'O artigo 18 da Constituigdo Federal de 1988 diz que: “A organizagdo politico-adminitrativa da Republica
Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, todos autonomos,

nos termos desta Constitui¢do”.



contribui¢des obrigatdrias e voluntarias dos governos estaduais e federal”. O exemplo da
Satde ¢ notorio: a responsabilidade alocativa sobre o gasto federal com saude recuou de
74,8% para 52,5% entre 1980 e 1990, no entanto, a Unido continuou sendo responsavel por
75% do financiamento setorial ao longo do periodo, o que mostra a forte dependéncia desse
setor do gasto federal. (ABONG, 1995:13). Estes dados mostram claramente que ainda ha
uma excessiva centralizacdo de recursos em nivel federal e desta forma a unido consegue
ainda manter o poder politico e decisorio das politicas publicas sob sua tutela. O processo
de federalismo ¢ a descentraliza¢do, desencadeada no inicio da década de 90, abriram
caminho para algumas experiéncias inovadoras, principalmente com a chegada ao poder de
partidos progressistas, como foi o caso do Partido dos Trabalhadores (PT) em Porto Alegre,
no final dos anos 80. Desta maneira, entender as preferéncias alocativas dos governos sub-
nacionais, principalmente, em areas sociais ¢ pe¢a fundamental para a compreensdo da
situacdo social do Brasil. Assim conseguimos comprovar, com dados oficiais e concretos, a
evolucdo dos gastos publicos municipais em Santa Catarina na década de 90 e as fungdes
preferidas para investimentos dos partidos politicos quando estao no poder. Os dados nos
mostram que os maiores gastos ainda estdo em “atividades meios”, ou seja, nas funcdes de
Administragdo e Planejamento e na Legislativa. A 4rea de Educacdo e Cultura, também esta
entre as mais privilegiadas, mas, em principio, isto se deve a legislacdo Federal, que fixa

em 25% o valor minimo a ser investido nesta fun¢ado, (Lei Calmon).
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1 INTRODUCAO

Os Estados capitalistas, “mais desenvolvidos” ou “em desenvolvimento”
caracterizaram-se, a partir da década de 30, por um crescente intervencionismo estatal. Este
processo € marcado de extensos aparatos burocraticos de politicas publicas, em particular
na area social, e por forte tendéncia a centralizagdo das estruturas de poder e do processo
decisorio.

Em meados da década de 70, com o esgotamento de uma fase de expansdo do
capitalismo mundial, representada principalmente pela “crise fiscal do Estado”, explicita-se
uma série de criticas ao modelo de gerenciamento do padrdo de acumulacdo capitalista e
das relagdes entre Estado e Sociedade.

E neste cenario de supera¢io dos impactos que a “crise fiscal” gerou sobre a
capacidade operacional do Estado na condu¢do de um novo padrdo de acumulagdo
capitalista, que o debate sobre a descentraliza¢do ganha destaque na agenda internacional.

Nas relagdes entre Estado e Sociedade, a descentralizacdo foi vista como um
instrumento de democratiza¢ao do processo decisorio das politicas publicas, principalmente
as da area social, pois estas estariam voltadas a uma maior eficiéncia na gestdo e maior
eficacia na execu¢do. Em uma visdo, baseada no modelo politico norte-americano, com
comportamentos liberais, a descentralizacdo fortalece a vida civil, que até entdo estava a
mercé de um Estado centralizador. Essa visdo para Arretche (1996:38), nas palavras da

autora,

Estd presente nas recomendagdes dos organismos de financiamento
internacional, essa concepcdo vé na descentralizagdo a condigdo para
uma revolugdo no comportamento social, capaz de gerar
comportamentos politicos e econdmicos caracterizados por maior

capacidade de iniciativa e, portanto menos dependentes do Estado.

Foi notorio que nos anos 80, se discutisse uma descentralizacdo radical, reduzindo
as atribuicdes da Unido em favor de estados e municipios. Havia, neste periodo razdes
econdmicas e politicas, devido ao regime autoritdrio que antecedeu este momento, €

necessitava-se restabelecer a democracia, isto demonstra que as razdes politicas estavam
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presentes. A descentralizagdo, naquele momento, seria uma forma de consolidar a
democracia no pais.

A centralizacdo estatal ocorrida a partir de 1930 até o final dos anos 70, restringiu
drasticamente a capacidade orcamentdria dos estados e municipios. Neste periodo,
principalmente apos a “Reforma Tributaria de 1966, a concentragao de recursos fiscais em
poder da Unido chegou a niveis sem precedentes na historia do pais. A Unido também se
expandiu com a criagdo de empresas estatais, concentrando ainda mais o seu poder politico,
j4 que os presidentes e diretores destas empresas eram indicados pelo governo. Segundo
Arretche (1996), no periodo de 1961 a 1976 foram criadas 119 novas empresas publicas
pela Unido e 147 pelos estados.

Com a centralizagdo tributaria, restavam a estados e municipios muito pouco a ser
de autonomamente, pois grande parte dos recursos, vindos da Unido, destinavam-se a
programas especificos, e isto significava falta de autonomia para as esferas de governos
locais.

A Constituigdo de 1988 deu mais autonomia a estados e municipios, mas também
propiciou um fortalecimento politico e institucional para lideres locais e regionais, prefeitos
e governadores, que em alguns casos tinham mais poder de barganha para negociar, junto
aos governos estaduais ou mesmo federal. Com ela, criou-se também uma verdadeira
“guerra fiscal” entre estados € municipios em busca de investimentos no setor produtivo.
Com todo esse processo que ainda estd em curso na sociedade, surge um novo debate na
agenda politica, principalmente por parte de alguns partidos e organizagdes populares,
sobre a necessidade de rever o pacto federativo.

Em relagdo ao federalismo fiscal, varios aspectos importantes tém sido destacados
com respeito ao impacto gerados pelas mudancgas constitucionais de 1988 nas relagdes
fiscais da federagdo brasileira e suas conseqiiéncias para a redefini¢ao do papel da Unido,
dos estados e dos municipios no processo de reforma do Estado brasileiro: “o desequilibrio
entre a reparticdo de recursos e de atribui¢des; as desigualdades na reparticao de recursos
entre estados e entre municipios; o incentivo a criagcdo de novos municipios; e a dissociacdo
das tendéncias de concentragdo de demandas e de recursos” (REZENDE, 1997). Estes
impactos na relagdo entre Unido, estados e municipios configuram um cenario vasto e

contraditorio de efetivacao ou ndo-efetivacao das politicas publicas.
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Com o maior espago que os programas de politicas sociais atingem na agenda de
discussao da sociedade e baseado no advento da restauracdo de franquias democraticas no
Brasil, em meados da década de 80, ampliaram-se os espacos para discussdes sobre o papel
do Estado, suas competéncias e seu financiamento. A propria confec¢do dos orgamentos
publicos tornou-se mais transparente, a no¢do de cidadania avangou, ¢ a destinagdo dos
gastos publicos passou a fazer parte da agenda das pessoas, individualmente, em
organizagoes de carater popular, ou ainda em sindicatos e partidos politicos.

A analise da literatura sobre gastos sociais revela a caréncia de mecanismos de
controle e avaliacio dos gastos publicos, por parte do governo. Segundo ABONG? (1995)
“dos recursos desembolsados somente uma pequena parcela chega aos cidadaos-usuarios do
servigo publico”.

E neste sentido que deve ser feita uma progressiva mudanga de enfoque no
desempenho das politicas sociais, pois o Estado se torna mais publico quando avalia e
controla de maneira transparente seus recursos, obrigando assim seus representantes a
agirem com mais responsabilidade politica e social para que os recursos cheguem aos
cidaddos. Sem um mecanismo eficiente de controle, o Estado pode acabar presenciando o
seu proprio desmantelamento. Desta maneira ¢ necessario, ndo somente garantir que estes
recursos cheguem ao cidaddo, mas que também sejam distribuidos de forma igualitaria,
garantindo assim uma equidade no acesso da populagdo a estes servicos. A ABONG
(1995:13), afirma que “a equidade pressupde que 0s recursos € programas sociais sejam
administrados de forma a prover servigos a cada um, segundo as suas necessidades e

financia-los com recursos de cada um segundo as suas possibilidades”.

% Associagdo Brasileira de Organizagdes Nio-Governamentais.
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1.1 Tema Problema

Conforme a teoria analisada’, ha um mau uso dos recursos publicos, uma
ineficiéncia e conseqlientemente uma ineficacia em sua utilizacdo. Esse trabalho possui a
orientacao geral de examinar sobre casos concretos, a validade destas afirmagdes.

Segundo o “Relatério Nacional Brasileiro da Cuapula Mundial para o
Desenvolvimento Social” apresentado em Copenhague no ano de 1995, a gestdo da politica
social brasileira ¢ ineficiente ¢ ineficaz.

Ineficiente porque se caracteriza por um aparato institucional gigantesco,
responsavel por politicas e programas sociais setoriais desconexos, afetados pelo alto grau
de centralizagdo e pela superposicdo de clientelas, altamente onerosos e sempre regidos
pela logica contabil da disponibilidade residual de recursos financeiros frente as demandas
econdmicas.

Ineficaz porque segundo célculos do Banco Mundial relativos a meados da década
de 80, estimam que somente 10% dos recursos empregados em programas sociais atingiam
seu publico alvo; e que os mais pobres - quase um quinto da populacdo - recebiam apenas
7% do total de beneficios, enquanto, no outro extremo, os 4% de maior renda recebiam
cerca de 18% do total de beneficios. Esses dados revelam que os programas sociais atingem
proporcionalmente mais os menos pobres dentre os pobres, e significativa propor¢ao dos

nao-pobres (REL... /1995:51).

1.2 Objetivos

» Nosso principal objetivo neste trabalho ¢ mostrar a evolugdo e tragar o
perfil dos gastos publicos municipais em Santa Catarina na década de 90,

apontando suas preferéncias alocativas; Além deste, vamos:

3 Vide WERNECK VIANNA (1989); CEBRAP (1993); PNUD (1996); REPUBLICA FEDERATIVA DO
BRASIL (1995); DRAIBE (1988 1992,1993a, 1993b); NEPP (1989 1991,1993a, 1993b, 1994): IPEA/IPLAN
(1995).
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» Elaborar o perfil dos gastos publicos municipais, por tamanho de
municipios e construir um ranking das preferéncias alocativas;

» Mostrar o perfil destes gastos levando em conta os “tipos de politicas”;

» Construir o perfil dos gastos publicos, comparando os partidos politicos

que estavam no poder no periodo pesquisado.

1.3 Metodologia

1.3.1 Das Func¢odes de Governo

Para atingirmos nossos objetivos, faremos uma andlise da evolu¢do dos gastos
publicos municipais por fungdo de governo, conforme definido pela lei 4.320 de 17 de
margo de 1964*,

A referida lei retine as fung¢des abaixo:

Legislativa,

Judiciaria;

Administragdo e Planejamento,
Agricultura;

Comunicacgoes;

Defesa Nacional e Seguranca Publica;
Desenvolvimento Regional;
Educacao e Cultura,

Energia e Recursos Minerais,
Habitacdo e Urbanismo;
Industria, Comeércio e Servigos,

Relacoes Exteriores;

V V V V V VYV V V V V V V VY

Saude e Saneamento;

* A lei 4320 regulamenta todas as contas publicas em nivel federal, estadual e municipal.
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» Trabalho,
> Assisténcia e Previdéncia e

» Transporte.

Para a composi¢ao de cada uma destas fungdes, acrescentam-se ainda programas e
subprogramas’. Ndo faz parte de nossos objetivos, nesta pesquisa, estudar as
especificidades e a composicao de cada uma destas fungdes.

Para efeito de nosso estudo, serdo desconsideradas, nos graficos, as fungdes cujos
percentuais ficarem abaixo de 1%. Isto porque, algumas func¢des cujos percentuais nao
atingem este minimo estabelecido, os municipios tem um papel apenas complementar,
como ¢ o caso da fun¢do Defesa Nacional e Seguranga Publica, que cabe aos estados e

Unido o papel principal da fung¢do.

1.3.2 Sobre os Dados

Buscar-se-a mostrar durante este trabalho como se comportaram os gastos publicos
por parte do Poder Executivo Municipal durante o periodo de 1991 a 2000, ou seja, tentar-
se-a responder a duas perguntas bésicas, que sdo: Onde foram alocados os recursos por
parte dos municipios? Quais foram as fungdes de governo que representaram os maiores
investimentos para os municipios no periodo?

O periodo pesquisado foi de 1991 a 2000. Esta delimitacdo foi devido a disposi¢ao
dos dados por parte do TCE/SC (Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina) até o
momento da conclusdo do trabalho. Os dados da pesquisa tiveram como fonte integral, os
dados do TCE/SC.

Serdo feitas andlises e comparagdes entre as fungdes de governo nos distintos
municipios, buscando construir o perfil dos gastos no referido periodo. Para que nossa
analise e conseqiientemente o perfil dos gastos ndo fiquem comprometidos pelos valores
nominais dos gastos, uma vez que os balancos municipais deste periodo estio com seus

valores reais corroidos pela inflacdo, pois os municipios arrecadam a maior parte das

> Para um detalhamento destes programas e subprogramas consultar a lei 4320.
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receitas proprias nos quatro primeiros meses do ano, ou seja, ISS (Imposto Sobre Servigos)
e IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano), e o balango ¢ entregue ao TCE no final do
ano, com os dados da arrecadag@o do inicio do ano, os dados dos gastos agregados das
referidas despesas foram deflacionados, em valores reais correspondentes ao més de
dezembro de 2001 através do deflator IGP-DI (indice Geral de Pregos — Disposigdo
Interna) da Fundacao Getulio Vargas.

Para conseguirmos atingir nossos objetivos, passamos por muitos problemas
instrumentais, ja que os dados que obtivemos do TCE estavam em planilhas eletronicas
diferentes das que utilizamos em nosso trabalho, ou seja, ndo estavam dispostos de maneira
uniforme, nem no proprio TCE. A primeira parte dos dados que conseguimos foram
referentes aos anos de 1991, 1992, 1993, 1994 e 1995 e estavam em formatos diferentes dos
dados da segunda parte que recebemos, que foram os anos de 1996, 1997 e 1998, que por
sua vez estavam diferentes dos ultimos, referentes aos anos de 1999 e 2000. Desta maneira
ocupamos mais de um ano somente para formatar os dados e construirmos na forma
eletronica que necessitavamos e que era diferente das trés formas utilizadas pelo TCE/SC.

Com os dados ja dispostos de maneira uniforme, passamos para a segunda etapa da
pesquisa que foi a atualizacdo dos dados. Nesta fase, a metodologia utilizada para a
atualizacdo dos dados, j4 que estes estavam em valores anuais ¢ em moedas corrente do
pais no referido ano base, e o indice que usamos (IGP-DI) ¢ mensal, foi fazer uma média
anual do indice e aplicar sobre os referidos dados usando o indice do més que atualizamos
estes dados e multiplicar pelos valores a serem corrigidos. O indice do més que estdvamos
atualizando ¢ constante, no caso o IGP-DI de dezembro de 2001, que foi de 214,137, ¢ a

média do indice, varia de acordo com o ano, a saber:

Média do IGP-DI de 1991 = 0,0116389570833333,
Média do IGP-DI de 1992 = 0,12702188

Meédia do IGP-DI de 1993 = 2,79879643333333
Média do IGP-DI de 1994 = 70,1620933333333
Média do IGP-DI de 1995 = 117,49175

Média do IGP-DI de 1996 = 130,5275

Média do IGP-DI de 1997 = 140,854916666667

VvV V V V V V VY
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» Meédia do IGP-DI de 1998 = 146,33025
» Meédia do IGP-DI de 1999 = 162,89375
» Meédia do IGP-DI de 2000 = 185,33

Abaixo, na tabela 1, segue um exemplo dos célculos que realizamos para chegar
aos valores nominais e dos quais calculamos os percentuais apresentados em nosso
trabalho. Mostraremos aqui somente os valores da funcdo Legislativa do ano de 1991, no
municipio de Abdon Batista. Salientamos ainda que esta operagao foi repetida para todas as
fungdes em todos os municipios, ou seja, somente no ano de 1991 esta operacdo foi
repetida 3488 vezes. Pois em cada um dos 218 municipios catarinenses foi feita esta
operagdo nas 16 funcdes de governo. Em 1992 foram mais 3488 vezes (218 municipios),
em 1993, 1994 e 1995 foram mais 4160 vezes cada ano (260 municipios), em 1996 foram
mais 4176 vezes (261 municipios) e nos anos de 1997, 1998, 1999 e 2000 forma mais 4688
vezes cada ano (293 municipios). Como total para esta etapa de atualizacdo dos dados,
repetimos este calculo por 42.384 vezes.

A formula usada para os célculos foi a seguinte:

IGP-DI de dezembro de 2001 X valor a ser atualizado = valor atualizado

Média do IGP-DI no ano a ser atualizado

Tabela 1: Calculo de corre¢ao dos dados

Municipio Func¢ao Valor de 1991 Calculo Valor corrigido
em R$
Abdon Batista | Legislativa |3,67994048727273 |214,137/ 67.704,64
0,0116389570833333
X 3,67994048727273

IGP-DI de dezembro de 2001=214,137; Média do IGP-DI no ano de 1991=0,0116389570833333

Depois de vencida a etapa acima descrita, passamos para os calculos de totalizagao

dos dados, ou seja, somamos todos os valores nominais, ja atualizados, das 16 fungdes em
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cada um dos municipios em cada um dos anos da série, o que totalizou uma repeticao desta
operagao por mais 2649 vezes. Seguindo o mesmo exemplo acima, o total dos gastos do
municipio de Abdon Batista no ano de 1991 foi de R$ 1.997.979,06.

Ap6s termos formatado os dados e totalizado os gastos de cada uma das fungdes
em cada um dos municipios nos dez anos da série estdivamos prontos para mais uma etapa
da pesquisa. Passamos entdo para o calculo dos percentuais que cada fun¢do representava
para cada municipio no total dos gastos. Para este calculo usamos uma regra de trés simples
e que foi repetida por mais 42.384 vezes.

Se Y =100% entdo Y1 = Z (regra de trés simples)

Sendo que Y representa o total (a soma dos valores nominais das 16 funcdes do
municipio, no referido ano); e Y1 representa o valor nominal da func¢do cujo percentual que
ela representa quero calcular; e Z o percentual que se vai encontrar: Entdo fazendo a
transformagao aritmética, temos:

YxZ=Y1 x 100, isolando o Z temos: Z=Y1 x 100

Y

O resultado aqui encontrado ¢ o percentual que a referida fungdo representa do

total dos gastos naquele periodo. Demonstraremos nosso procedimento usando o mesmo

exemplo acima, na tabela 2.

Tabela 2: Exemplo de corre¢do dos dados

Municipio Funciao Total dos Calculos Percentual

Legislativa — 1991 Gastos

Abdon 67.704,64192995 | 1.997.979,06 Z= 3,38865622430198
Batista 67.704,64192995
1.997.979,06

Z = Percentual

Nossa op¢do em elaborarmos andlises e montarmos o perfil dos gastos em uma
base percentual de cada funcdo e ndo em valores nominais, foi devido ao fato de estarmos

analisando municipios de tamanhos diferentes, com bases econdmicas e culturais muito
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distintas e de acentuadas desigualdades regionais. Assim, o percentual nos permite fazer
uma comparagdo fiel sem necessariamente levar em consideragao as diferencas acima

descritas.

1.3.3 Sobre os Municipios

Os dados referentes aos municipios conseguimos junto ao IBGE (Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatisticas), e utilizamos os Censos de 1991 e o de 2000.
Utilizamos também a Contagem da Populagdo de 1996. Para sabermos qual era a populagao
nos outros anos em que nao tinhamos os censos ou a contagem populacional, utilizamos o
Diario Oficial da Unido, que publica todos os anos o numero da populagdo de todos os
municipios brasileiros. Desta maneira podemos acompanhar os municipios ano a ano,
levando em consideragdo sua mobilidade populacional, ou seja, um municipio que em um
determinado ano fazia parte de uma de nossas divisdes populacionais, no outro ano poderia
estar em um extrato acima, devido ao aumento da natalidade ou imigragdo, ou estar abaixo,
devido ao €xodo ou a alta mortalidade, por exemplo. Também foi possivel visualizar a
explosdo no nimero de municipios ocorridas no periodo, mas que s6 apareceram em nossas
divisdes no ano de sua efetiva “criacdo”, e quando ja estiverem com seus gastos nas
fungdes legais.

Nossa divisdao populacional, com o referido nimero de municipios ano a ano, ficou

como mostra a tabela abaixo:

Tabela 3: Divisao populacional

O numero de municipios em cada ano e cada extrato da populacio

Divisio Populacional® | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
De 0-5.000 43 45 77 75 76 80 | 106 | 108 | 107 | 106
De 5001-10.000 69 71 78 79 77 75 82 79 80 | 77

% Esta divisdo foi utilizada pelo NIPP (Niicleo Interdisciplinar de Politicas Publicas da Universidade Federal

de Santa Catarina)
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De 10.001-20.000 56 55 58 58 59 60 58 59 58 | 60
De 20.001-30.000 19 16 15 15 15 11 12 12 12 | 14
De 30.001-40.000 7 10 10 11 11 11 10 11 11 9
De 40.001-50.000 8 5 5 5 4 7 7 6 7 8
De 50.001-100.000 8 8 9 9 10 9 10 10 9 9
Acima de 100.000 8 8 8 8 8 8 8 8 9 10
Total 218 | 218 | 260 | 260 | 260 | 261 | 293 | 293 | 293 | 293

Fonte: IBGE e Diario Oficial

1.3.4 Dos Tipos de Politicas

Aqui nds analisaremos e tracaremos o perfil dos gastos por tipos de politicas. Para
chegarmos a estas politicas fizemos um agrupamento de func¢des, dividindo as fungdes em

trés grupos, conforme a metodologia utilizada por Soares (1997:29).

Politicas de Gestdo Municipal: sendo estas o conjunto de agdes voltadas a
administracdo do espago publico municipal, assim como aquelas voltadas a formulacdo e
aplicacdo da lei no ambito do municipio acrescido da funcdo Relagdes Exteriores. Fazem
parte as seguintes fungdes: Administracio e Planejamento; Legislativa; Judicidria;
Comunicacdo e Defesa Nacional e Seguranca Publica.

Politicas Sociais: compreendidas como “medidas que visam romper os agravos, as
condi¢des de manutencdo e reproducao da forga de trabalho de grupos e seguimentos
significativos da populacdo, resultantes da inser¢do desses grupos nos processos que
envolvem a produ¢do das condi¢des materiais e socioculturais daqueles contingentes
populacionais”. Fazem parte desse grupo as fungdes: Educacdo e Cultura; Satde e
Saneamento; Assisténcia e Previdéncia e Trabalho.

Politicas Estruturadoras: conjunto das intervengdes do poder publico
objetivando prover as condi¢cdes materiais basicas que favorecam a estruturacao do espaco

municipal e o desenvolvimento das atividades geradoras de emprego e renda. Esse grupo
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inclui as fungdes: Agricultura; Habitagdo e Urbanismo; Transportes; Energia e Recursos

Minerais; Industria, Comércio e Servigos e Desenvolvimento Regional.

Para chegarmos ao nosso objetivo, nesta parte da pesquisa, apds agruparmos as
fungdes por tipos de politicas, somamos os gastos representados por cada politica.
Repetimos este céalculo por 156 vezes para cada tipo de politica, e depois calculamos o
percentual que esta politica representava no total das trés politicas, o que representou mais
156 vezes para cada politica. Nesta faze tivemos que repetir as duas operagdes por mais 936

vezes.

1.3.5 Sobre as eleicoes de 1988; 1992 e 1996

Os dados sobre as eleicdes municipais, com os respectivos partidos politicos no
poder, foram obtidos junto ao Tribunal Regional Eleitoral — TRE/SC.

No periodo pesquisado, estardo presentes em nosso trabalho trés pleitos eleitorais:
as elei¢des de 1988, que analisaremos somente os Ultimos dois anos deste mandato, devido
a disposicao dos dados de nossa série; e as eleicdes de 1992 e 1996, as quais analisaremos
todo o periodo de gestdo das administragdes municipais.

A tabela 4 mostra a evolugdo das conquistas dos partidos politicos nos trés pleitos
eleitorais acima citados. Cabe-nos ressaltar que o PDS e o PDC “fundiram-se” em 1993 e
deram origem ao PPB. Ainda ¢ necessario salientar que ao compararmos as tabelas 3 e 4
percebemos a primeira mostra que no ano de 1991 haviam no estado 218 municipios e a
outra mostra que nas elei¢cdes de 1988, cujo pleito corresponde aos quatro anos seguintes,
diz que eram 198. Esta diferenca se explica, devido ao fato de que os dados dos partidos
politicos no poder sdo das elei¢cdes de 1988, segundo o TRE/SC e os dados das populacdes
do IBGE sao do Censo de 1991. Desta forma, utilizamos os 198 existentes, para as analises
dos partidos politicos no poder e os 218 municipios nas outras analises, de maneira que isto
ndo comprometeu de forma alguma nossas reflexdes. No periodo referente as eleicdes de
1988; 1992 e 1996, a distribui¢do dos partidos no poder em Santa Catarina estava assim

distribuida:
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Partidos Eleicoes de Eleicoes de 1992 | Eleicoes de 1996 Total de
1988 Municipios

PMDB 73 109 127 309

PDS 76 60 - 136

PFL 38 61 52 151
PDT 6 15 29 50
PDC 2 - - 2
PL 1 3 0 4
PTB 1 1 3 5
PT 1 0 7 8
PPS - 1 0 1
PRN - 8 - 8
PPB - - 64 64
PSDB - 2 11 13

Total 198 260 293 751

Fonte: TRE/SC

A nossa metodologia para a divisdo dos municipios, levando em conta somente o

partido politico ao qual o prefeito foi eleito, e desconsiderando o partido que o vice-prefeito

eleito pertencia e as coligacdes partidarias que os elegeram, deve-se ao fato de que, ndo

existem ainda estudos na literatura sobre as migragdes partidarias locais. Os estudos

existentes sobre este tema, sdo referentes ao Congresso Nacional’.

Eentamos ainda que 257 dos 293 municipios de Santa Catarina possuirem

menos de 30 mil habitantes, segundo o Censo 2000 do IBGE, ou seja, 87,71% dos

municipios catarinenses encontram-se neste patamar. Para Kerbauy (2002:5)

"Para dados sobre migragdo partidaria e poder do executivo e legislativo consulte: MELO (2000);

FIGUEIREDO E LIMONIJI (1995).
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A implementacdo de politicas publicas esta na percepgao de prefeitos e
presidentes de Camaras, majoritariamente, nas maos do executivo, que
¢ o responsavel ndo apenas pelo orgamento anual, como também pelo
plano plurianual de investimentos, pela lei de diretrizes orgamentarias
e pelo plano de governo e que, portanto tem um papel institucional
forte. O legislativo, assim como as secretarias municipais € 0s
conselhos municipais sdo atores coadjuvantes neste processo devido ao
poder de agenda do executivo e a possibilidade de controle do processo

legislativo.

Podemos entdo constatar que forga politica “de fato” em municipios com menos de
30 mil habitantes estd concentrada e ¢ exercida pelo titular do executivo, € ndo na base da
coligacdo que o elegeu. A forga politica da base de uma coligagdo -cresce,
proporcionalmente ao tamanho “populacional” do municipio. Para Garcia (1995; 8) “¢
nestes municipios que o poder oligarquico expressa-se em sua plenitude”.

Utilizando esta metodologia, esperamos que nossa pesquisa seja a mais solida
possivel, e que permita orientar & sociedade em geral e o Poder Executivo Municipal,
através de informacgdes concretas, as dreas mais beneficiadas e menos beneficiadas com a
aplicacao destes gastos, buscando assim uma melhor eficiéncia e uma maior eficacia na
aplicacdo desses recursos, para que seja possivel melhorar as condi¢des sociais de toda a

populagao.

1.4 Hipoteses

Desenvolveremos nosso trabalho esperando confirmar ou refutar as seguintes

hipoteses:

» Os gastos publicos municipais tendem a ter comportamentos diferenciados
em fun¢do do tamanho do municipio pesquisado;
» As fung¢des de cunho social s3o as mais que mais absorvem os

investimentos dos municipios.
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» O comportamento de partidos progressistas e conservadores, quando estdo
no poder, deve ser diferente e o reflexo desta diferenca pode ser

comprovado empiricamente pelos gastos publicos;

1.5 Estrutura da Dissertac¢ao

A dissertagdo esta desenvolvida em quatro capitulos, além do capitulo
introdutorio; no segundo capitulo faremos uma revisdo rapida da literatura sobre
descentralizagdo, federalismo e sistema de protec¢do social brasileiro. Isto € necessario para
que possamos compreender as complexibilidades das relagdes, através de politicas publicas,
entre Estado e Sociedade.

No terceiro capitulo elaboraremos o perfil dos gastos publicos municipais por
tamanho de municipios, onde teceremos consideragdes e comparagdes sobre o
comportamento dos gastos nas devidas fun¢des em relacdo a municipios de outros
tamanhos.

Ja no quarto capitulo, procuraremos mostrar o perfil dos gastos por tipos de
politicas. Aqui poderemos observar para onde estdo voltadas as aten¢des dos governos, se
em atividades meio ou fim, ou atividades sociais ou estruturais.

O quinto capitulo apresenta a construgdo do perfil dos gastos levando em
consideragao os partidos politicos que estavam no poder naquele periodo. Neste caso
poderemos comprovar empiricamente de que maneira se comportam os partidos politicos
quando estdo no poder, pois poderemos comparar partidos progressistas com partidos
conservadores, ou partidos de esquerda com partidos de direita.

Finalmente apresentaremos as consideragdes finais de nosso trabalho, onde
teceremos algumas argiiicdes sobre o que os dados nos revelaram e procuraremos mostrar o
perfil dos gastos, montando uma espécie de ranking dos gastos ano a ano nas principais

fungdes de governo.
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2 DESCENTRALIZACAO E SUAS CONSEQUENCIAS NO SISTEMA
DE PROTECAO SOCIAL DE UM PAIS CONFEDERADO

O processo de acumulagdo capitalista que gera incessantemente
necessidades ou demandas para a politica social. A resposta do Estado
sob a forma de politicas sociais representa uma resposta as
necessidades geradas no e pelo modo de produgdo capitalista, mais
especificamente, pelo processo de acumulacdo de capital. Gough, in

Arretche (1995:23).
2.1 Descentralizacdo uma Politica Participativa?

Para Alves de Souza (1997) “[...] progressivamente, vém despontando no debate
contemporaneo questdes que contemplam a descentralizacdo do Estado como resposta a
crise do welfare state, ¢ que vém ganhando amplitude, sobretudo, a partir dos anos 70.
Dessa maneira, destacam-se os temas pertinentes a redefinicdo dos novos niveis de
interven¢do governamental, bem como as diferentes formas de prover politicas publicas,
particularmente na area social”.

Partindo deste pressuposto, qualquer analise de governo local, principalmente os
municipais, deve passar necessariamente por uma discussdo sobre descentralizacdo e
federalismo, sem deixar de levar em conta as desigualdades regionais e o poder local.

Para entendermos melhor de onde emerge o atual processo de descentralizacao,
faz-se necessario compreendermos alguns condicionantes conjunturais que ajudaram na sua
“ebulicdo”. Partes destas condi¢des, que muitas vezes nos passam despercebidas, e que sdo
essenciais para nossas analises, vamos procurar recuperar nos proximos paragrafos, de
maneira breve e simplificada, sem ser exaustiva.

Assim, podemos comegar dizendo que um dos marcos do atual sistema,
principalmente a partir da década de 30, foi a intervencdo estatal, na qual o Estado, através
de amplos aparatos burocraticos de politicas publicas e centralizagdo do poder de decisao,
expande-se na sociedade com uma rapidez fantastica, deixando a populagdo a mercé de seu

dominio.
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Mas, ja na década de 70, com o esgotamento de uma fase de expansdo do
capitalismo mundial, representado em parte pela crise fiscal e politico-institucional do
Estado® , emergem muitas criticas a este modelo de acumulagio capitalista e s proprias
relacdes entre Estado e Sociedade. Na nova dimensao dos espagos de reprodugdo social, a
descentralizagdo e a valorizagdo do espago local sdo imprescindiveis ao exercerem o papel
de mediadores, para compensar o problema da ampliacao na mudanca de escala de decisao.
(DOWBOR, 1996). Os espagos locais assumem um potencial, tanto para contribuir no
equacionamento das crises de financiamento e politico-institucional do Estado liberal,
quanto para gestar uma nova dimensdao politica de reconstituicio de um projeto
democratico. (GENRO, 1996).

Desta forma o debate sobre a descentralizacdo ganha destaque na agenda
internacional. Nestas relacdes, a descentralizacdo foi vista, na agenda internacional, como
um instrumento de democratizacdo do processo decisdrio das politicas publicas, pois estas
estariam voltadas a uma maior eficiéncia na gestao e maior eficicia na sua aplicagao.

Para que possamos iniciar nossa dissertacdo sobre o tema, iremos buscar subsidios
no periodo que nas Ciéncias Sociais se convencionou chamar de “periodo de expansdo do
pos-guerra” que vai de 1945 até meados da década de 70 e ¢ marcado pelo avango do
sistema capitalista, e por um fantastico periodo de acumulagao de capital.

No final da década de 60 e inicio dos anos 70, com a crise do petréleo e a queda da
taxa de lucro das grandes empresas, conforme Bresser Pereira, (1998, p.53-54) “no
primeiro mundo as taxas de crescimento reduziram-se para a metade em relacdo ao que
foram nos primeiros 20 anos apds a Segunda Guerra Mundial, enquanto as taxas de
desemprego aumentaram, principalmente na Europa”. Isto tudo associado a “crise fiscal do
Estado”, a crise da divida externa em paises da América Latina e ao paradigma
centralizante e intervencionista do Estado, fez com que o sistema comece a dar sinais de

esgotamento.

¥ Para O’DONNELL, na maioria dos paises periféricos, além da crise social e econdmica, o estado atravessa
uma profunda crise em trés outras dimensdes: a) da ineficiéncia das burocracias; b) da efetividade de sua lei e;
¢) da plausibilidade da afirmacdo de que o estado orienta suas decisdes pela concepgdo do bem publico.

(1993)
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Nos anos de funcionamento deste modelo, o Estado cumpre um papel central para
sua afirmagdo. Novamente Bresser Pereira (1998, p.49) diz que “o Estado foi um fator de
desenvolvimento econdmico e social. Neste periodo, e particularmente depois da Segunda
Guerra Mundial, assistimos a um periodo de prosperidade econdmica e de aumento dos
padroes de vida sem precedentes na histéria da humanidade”. Este sistema tinha como base
um conjunto de processos utilizados para controlar o trabalho, cujo expediente ¢ muito
utilizado nos dias de hoje, quando as tecnologias, e conseqlientemente o “poder
econdmico” e “poder politico”, ndo necessariamente nessa ordem, abrem espago para a
ampliagdo da “burocracia institucional”, a qual comeca a planejar, de maneira mais racional
e centralizada a politica econdmica de seus paises.

O pensamento “Weberiano™ sobre a burocracia toma corpo dentro das institui¢des
publicas, uma vez que implantada, organiza e implementa politicas econdmicas ou de
cunho social, de maneira mais racional e eficiente que nos sistemas anteriores.

A intervengdo do Estado, em todos os setores econdmicos, era sempre justificada
pelo “interesse publico”, porque “a idéia de for¢a na era do governo/Estado esteve centrada
essencialmente no argumento de que a intervengdo governamental representava a solucao
alocativa mais eficiente para superar as ineficiéncias geradas pelas falhas de mercado”.
SOUZA, (1997, p.2).

Para que o Estado implementasse essas fungdes, ele assumiria uma série de novas
obrigacdes, pois o Estado deve, para Harvey apud Souza (1997, p.2) “controlar ciclos
econdmicos a partir de uma combinacdo apropriada de politicas fiscais € monetarias”.

A atuacdo e expansdo do Estado ocorrem principalmente em algumas areas, e
setores essenciais da economia, agindo como motor propulsor do “consumo de massas” e
do crescimento economico. Para aliviar os reflexos negativos desta interveng¢do na
populacdo, o governo implementa politicas compensatérias nas areas da seguridade social,
educac¢do ou saude.

Com a “crise fiscal do Estado”, expressa no final da década de 80, e a nova
Constituicdo Federal de 1988, o tema “Descentralizacdo” surge nos debates, tanto de
analistas conservadores como de progressistas, como sendo sindnimo de democracia e

eficiéncia.
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Pode-se observar nos debates politicos, tanto de “esquerda” como de “direita”,
“conservadores” ou “progressistas”’, que todos defendem a descentralizacdo, embora a
optica dos argumentos pode ser divergente. Nao ¢ nosso objetivo aqui, descrever os

motivos pelos quais estas correntes politicas-ideologicas defendem a descentralizacao.

2.2 O Processo de Descentralizacio no Brasil

Para que o processo de descentralizacao brasileiro seja melhor entendido, vamos
nos remeter a obra classica de Victor Nunes Leal, “Coronelismo, Enxada e Voto” na qual o
autor fala da centralizacdo financeira nos governos estaduais e federal, e em ambito local,
sobre o poder dos coronéis. Para ele, “ao estudarmos a autonomia municipal no Brasil,
verificamos, desde logo, que o problema verdadeiro ndo ¢ o de autonomia, mas o de falta
de autonomia, tdo constante tem sido, em nossa historia, salvo breves reagdes de carater
municipalista, o amesquinhamento das instituicdes municipais”. (LEAL, 1997, p.70). O
autor ainda coloca como fatores que contribuem para a atrofia dos municipios, a “pentiria
or¢amentdria, excesso de encargos, reducao de suas atribui¢des auténomas, limitagdes ao
principio e eletividade de sua administragdo...” LEAL (1997:70).

Estas situacdes levantadas pelo autor, no final da década de 40 ainda nido foram
superadas, ¢ estdo presentes em estudos sobre poder local nos dias atuais. Da mesma
maneira, Leal (1997) nos mostra que ja havia, em 1890, preocupagdo com o processo de
descentralizagdo por parte dos constituintes, dentro de um processo de fortalecimento

federativo.

Se o federalismo tem como principio basico a descentralizacdo
(politica e administrativa), seria perfeitamente logico estender a
descentralizagdo a esfera municipal. Nao faltaria, alids, na
Constituinte, e ainda mais tarde, quem sustentasse que o municipio
estd para o estado na mesma relagdo em que este se encontra para a

Unido. LEAL (1997, p.98).
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Para Arretche (1996), os impulsos pré-descentralizagdo nascem da reag¢do a forma
pela qual o Estado centralizado se expandiu. Por sua vez, a dindmica desse processo esta
fortemente associada ao movimento, superposto no tempo, de construcdo de um novo
equilibrio federativo, viabilizado pela consolidacdo democratica no contexto especifico das
estruturas politico-institucionais brasileiras da crise do Estado desenvolvimentista ¢ de um
modelo de Federacao por ele engendrado, cuja expressao mais clara € a desarticulagcdo das
bases fiscais, institucionais e politicas sobre as quais este se assenta.

Na mesma linha, Araujo (2000), diz que o paradigma concentrador e
intervencionista, que orientou a a¢do do Estado principalmente no periodo pos-Segunda
Guerra, esgotou nas décadas recentes. A necessidade de flexibilizar os processos de
producdo e a incapacidade do Estado de controlar de maneira centralizada tais processos,
devido principalmente a seu tamanho e complexibilidades dele decorrente, levaram a apelos
pela descentralizagdo. Além disso, ¢ necessario considerar também a pressdo advinda da
sociedade, que manifesta um desejo de maior participagdo na gestao das politicas publicas.

Assim o atual processo de descentralizacao no Brasil teve seus primeiros passos
em meados dos anos 70, com a crise financeira do setor publico federal. Devido a
centralizag¢do existente na Unido, estados e municipios comecgaram a pressionar por maior
descentralizagdo tributaria, financeira e decisoria. Outro passo importante neste processo
foi a luta em favor da redemocratizagdo do inicio da década de 80, onde segmentos
organizados da sociedade civil clamavam por liberdade politica, o que culminou em
grandes atos publicos por elei¢cdes diretas no pais e que ficou conhecido como “Diretas J4”,
e por reivindicagdes de uma maior presen¢a do Estado em servigos sociais como saude,
educagdo, habitacdo, etc, que acabaram questionando o papel do governo. Estes
acontecimentos se prolongaram até a aprovagdo da Nova Constituicdo Federal em 1988 e a
realizagdo de elei¢des diretas para Presidente da Republica, em 1989. E necessario
mencionar ainda outros acontecimentos que marcaram este processo em curso no pais. Um
deles esta situado no ano de 1982, quando foram restabelecidas as elei¢cdes diretas para
Governadores. Outro foi em 1984, quando de maneira indireta, foi escolhido o primeiro
Presidente civil depois do golpe de Estado de 1964. J& em 1985, foram realizadas as
primeiras elei¢cdes diretas, depois de 1964, para a escolha de Prefeitos das Capitais. Todos

estes fatos tiveram suas implicagdes concretas para a descentralizagao.



37

Outro fator, de conotagdo externa, que pressionou o processo de descentralizagao,
foi a “onda neoliberal” representada pela ascensdo de Margareth Tatcher, na Inglaterra e

Ronald Reagan nos EUA.

No Brasil, ao iniciar a década de 90, a ideologia neoliberal havia
conquistado bolsos, coracdes e mentes, orientando as politicas
governamentais ¢ introduzindo mudangas profundas na economia.
Neste contexto, a discussdo sobre descentralizagdo ¢ fortalecida. Mas
ndo como um meio de democratizar e aumentar a eficiéncia e a eficacia
das politicas publicas, como foi a tonica das discussdes na Assembléia
Constituinte e, em alguma medida, consagrado na Constituicdo, em
enunciados genéricos. Descentralizar passa a ser um imperativo para
atenuar a situagdo fiscal e financeira de uma Unido falida, que deve
fazer frente a pesados encargos das dividas interna e externa, e para
reduzir o tamanho do governo central, caminhando-se em dire¢do a um

Estado minimo.(GARCIA, 1995, P.7).

Dadas as caracteristicas autoritarias e centralizadoras do Estado no Brasil, a
descentralizacdo e a valorizagdo do poder local, tornaram-se pontos chaves no processo de
democratizagdo da sociedade e, por isso mesmo, alicerces na disputa de projetos para a
modernizacio e democratizacio do Estado’ tanto de conservadores quanto de progressistas.
Deste modo, a transferéncia das disputas para os municipios tanto pode gerar novos padrdes na
relagdo Estado-sociedade, publico-privado, como representar a continuidade, € mesmo o
aprofundamento de praticas elitistas e tradicionais de gestdo estatal."

Para Colago (1999, p.2):

’_ Segundo WEFFORT (1994), modernizagio do Estado se refere a “algo que diz respeito a reformas
institucionais cujo objetivo é proporcionar maior eficacia ao Estado e em geral tal eficacia estd associada ao
desenvolvimento econdmico”. Por democratizagdo do Estado, o autor entende a “ampliacdo da participagdo
da sociedade nas decisdes do Estado”.

' FELICISSIMO (1994), retrata a disputa entre os dois modelos (neoliberal e democratizante) em torno da
descentraliza¢do ¢ poder local. Para ele, as diferengas entre as duas propostas aparecem mais facilmente
quando se analisa a descentralizacdo sob trés eixos: o administrativo (descentraliza¢do intra-estatal); o

econdmico (privatizagdo e desregulacdo) e o politico (democratizacdo).
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[...] o processo de globalizagdo da economia, fator questionador do
papel do Estado'' e a fragil transi¢do democratica nos anos 80, o
debate sobre descentralizagdo, poder local e gestdo participativa na
sociedade brasileira, depara-se, com uma cultura politico-
administrativa'® decorrente da estrutura patrimonial-burocrdtica e
tecnocratica” de gestio. A privatizagio do espago publico
governamental, com relagdes clientelisticas e formas especificas de
exclus@o e seletividade € elemento caracteristico deste modelo. Em
contrapartida, o debate depara-se com referenciais que apontam para o
fortalecimento da democracia participativa, seja através de iniciativas
mais localizadas na sociedade civil, seja pela emergéncia de modelos
inovadores de gestdo publica, expressos em varias experiéncias de
administra¢des. Destas novas formas de relagdo Estado-sociedade,
publico-privado, destaca-se o Orgamento Participativo (OP) como

uma dimensdo de um modelo de gestdo participativa.

Neste contexto, as politicas aplicadas nos anos 80, para conter a crise que assolava

o pais ndo tiveram éxitos, ndo houve crescimento e a inflagdo estava descontrolada. Esse

" O questionamento se da, pela visdo neo-liberal que coloca o Estado como o centro de todos os males e
trabalha no sentido de torna-lo minimo, sem entretanto aumentar a esfera publica; contrapondo-se a visdo
democratica de que ele deve ser um poder derivado e subordinado a democracia da sociedade civil.

12 Sobre cultura politico-administrativa ver (SEIBEL, 1994).

">, WEBER identifica trés tipos de dominagio: tradicional, carismatica e racional-legal. O patrimonialismo,
como um sub-tipo da dominagdo tradicional ¢ caracteristico dos periodos feudais ou pré-capitalistas de
organizacdo do poder e caracteriza-se por: 1) legitimar-se na crenca da tradigdo e na figura do Senhor, lider ou
chefe patrimonial; 2) ndo fazer distingdo entre a esfera publica e a privada; 3) desenvolver um quadro
administrativo, onde: a) o cargo € propriedade do Senhor, ou do grupo dominante; b) a administra¢do politica
¢ considerada uma questdo puramente formal; c¢) o recrutamento do funcionario se da, essencialmente, na
esfera privada (familia), do cla ou do circulo de suas relagdes pessoais; d) a fidelidade ndo é a uma causa, uma
tarefa ou compromisso, ¢ uma fidelidade ao senhor e; ¢) o cargo, isto €, o exercicio do poder publico, esta a
servigco do “Principe” e dos funcionarios e ndo das tarefas objetivas. (SEIBEL, 1993). A dominagdo racional-
legal estrutura-se administrativamente pela burocracia, que tem como caracteristicas a existéncia de regras
formais, hierarquia e separagdo entre pessoa e cargo. (WEBER, 1991). Na sociedade capitalista a burocracia
torna-se a forma por exceléncia de organizagdo do poder, mesmo assim, hoje, ja superada em alguns aspectos.
(SEIBEL, 1993). Para Martins, no Brasil, a organizacdo da administragdo publica se constituiu mesclando

elementos dos dois tipos de dominagao (patrimonial e racional-legal). (MARTINS, 1995).
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quadro fez com que se agravassem ainda mais as desigualdades sociais, aumentando ainda
mais a concentragdo de renda. Com a volta das eleigdes diretas para governadores e
prefeitos, ampliou-se a pressdo social e a demanda por politicas sociais.

Com a reforma tributaria de 1966, a Unido estava mais forte ¢ centralizadora dos
recursos fiscais e tributarios, e em conseqiiéncia estados e municipios haviam ficado mais
dependentes de recursos vindos da Capital Federal. Assim, este foi um periodo de muitas
“transferéncias negociadas”. Estas transferéncias foram as principais formas de
financiamentos utilizadas na década de 80 e inicio dos anos 90, para as politicas sociais.
Como estes fundos eram basicamente federais, as transferéncias foram os processos
predominantes de “descentralizacdo dependente”, as quais, poderiam ser tuteladas (através
de negociacdo de recursos) ou vinculadas (repasse automatico de recursos conforme bases
legais definidas previamente). Este processo abriu espago para o “clientelismo
institucional”. Com este enfraquecimento, estados € municipios eram impossibilitados de
propor seus proprios programas sociais.

Neste periodo hd muita luta por parte de governos locais e segmentos organizados
da sociedade civil, por uma politica descentralizadora, tanto administrativa, como politica e
fiscal.

Com a “descentralizagdo politica” os governantes locais - governadores e
prefeitos - teriam maior autonomia para administrarem seus programas de politicas sociais,
devido ao fato de estarem mais proximos da populagdo e respeitando sua cultura e seus
costumes, estariam mais propicios a implementarem estas politicas de maneira mais
eficiente e eficaz.

Na “descentralizagcdo administrativa” os governos locais assumiriam total
responsabilidade na execugao de politicas publicas, como satde e saneamento, habitagdo ou
educagdo e ainda teriam como planejar, organizar e implementar tais programas.

Ja a “descentralizacdo fiscal”, segundo Afonso Alvares e Silva (1996, p.44);

Ocorreu por duas vias: aumento da arrecadacao propria dos estados e
municipios, através da elevacdo das aliquotas dos seus impostos; e
aumentadas transferéncias constitucionais automaticas (fundo de
participagdo de estados e municipios) e negociadas, do nivel central

para os niveis locais de governo. (...) Entre 1980 e 1989 a participacdo
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dessas transferéncias na receita tributaria da Unido passou de 13,3%

para 28,6%.

Isto levou os governos locais a uma nova forma de administrar seus programas de
politicas publicas, mas devido a “crise fiscal” dos anos 90 este tipo de descentralizagao,
baseada em “transferéncias negociadas” entra em colapso.

Para Arretche (s/d, p.2-3) a intervencgdo estatal na area social, consolidada no pos
64, esteve assentada em dois processos:

a) dependéncia financeira: mecanismo através do qual as fontes de recursos
dos municipios ficaram subordinadas a alguns impostos locais de pequeno valor, o que
implicava o alto grau de dependéncia em relacdo as dotagdes federais. Neste caso, as
agéncias encarregadas da execugdo das politicas dependiam do repasse de verbas federais,
o que as impedia de exercitar qualquer forma de planejamento autonomo;

b) desterritorializa¢do decisoria: foi um mecanismo através do qual o
processo de decis@o sobre as politicas sociais esteve subordinado aos conflitos e interesses
locais, isto €, ensejou-se a possibilidade de que os niveis locais de execu¢do de politicas
fossem refratarios a tais pressoes. Este mecanismo decisorio era, por sua vez, compativel
com a inexisténcia de eleigdes diretas para os executivos dos estados, das capitais e
instancias de seguranga nacional.

Na andlise do caso brasileiro, em um primeiro momento “a idéia de
descentralizagdo aparece associada, a no¢do de rompimento das estruturas burocraticas e
autoritarias do Estado centralizado” AREETCHE (s/d, p.9) que somadas ao cenario de
democratizagdo do sistema politico e de resgate da divida social, passou a ser apresentada
como solucdo “politico-institucional” para todos os problemas.

Para Rezende (1997), o conhecimento acumulado sobre os impactos e as
conseqiiéncias das mudancas promovidas no regime fiscal ainda € controverso. As
dentncias a respeito dos desequilibrios gerados por uma descentralizagdo de receitas nao
acompanhada de uma descentralizacdo concomitante de encargos, ainda ndo estdo bem
fundamentadas na literatura. O que fica claro, é que “o problema ndo estd na
descentralizagdo em si, mas sim na forma pela qual ela foi promovida”, que nao foi a mais

adequada para consolidar um novo modelo de federalismo fiscal capaz de assegurar a
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harmonia entre a disponibilidade de recursos ¢ a natureza das demandas que precisam ser

satisfeitas.

O cerne da questdo esta na dificuldade em conciliar a descentralizagdo
fiscal com as desigualdades regionais. Num contexto como o
brasileiro, de acentuadas desigualdades na reparti¢éo espacial da renda
e da riqueza, o equilibrio entre competéncias impositivas proprias e
transferéncias compensatoérias ¢ muito dificil de ser alcancado. Uma
maior descentralizagdo de competéncias favorece estados e municipios
de forte base econdmica a0 mesmo tempo em que reduz o espago para
ampliacdo das transferéncias da Unido em proveito das unidades

economicamente mais fracas da federagdo. (REZENDE, 1997, p.1).

As desigualdades regionais aprofundam ainda mais estas distor¢des, dificultando o
papel compensatorio do governo federal. “O enfoque tradicional para o problema do
desequilibrio fiscal assenta-se no pressuposto de que as transferéncias compensatorias
devem ser calibradas em fun¢do da magnitude das diferencas inter-regionais, ignorando a
realidade de uma situacdo cada vez mais matizada com respeito a distribuicao espacial da

renda e da producdo”. Para ilustrar as profundas desigualdades regionais, encontradas em

nosso pais, o relatorio do IPEA/PNUD (1996) mostra a existéncia de trés “Brasis'*’,

conforme cita Souza (1998):

a) uma area constituida pelos sete estados mais ao sul do pais que,
juntamente com o Distrito Federal, apresenta eclevado nivel de
desenvolvimento humano; b) uma faixa que se estende na dire¢do
noroeste, a partir de Minas Gerais, e que exibe indice de
desenvolvimento humano médio; e ¢) uma area que reune os estados
do Nordeste, além do Pard e do Acre, que mostra niveis reduzidos de

desenvolvimento humano. Esses resultados configuram uma nitida

* O primeiro “Brasil” estaria formado pelos estados do Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana, Sio
Paulo, Rio de Janeiro, Mato Grosso do Sul, Espirito Santo e o Distrito Federal; no segundo “Brasil” estariam
os estados de Minas Gerais, Goias, Mato Grosso, Rondonia, Amazonas, Roraima ¢ Amap4; e finalmente no
terceiro “Brasil”, estdo os Estados do Para, Acre, Sergipe, Bahia, Pernambuco, Rio Grande do Norte,

Maranhéo, Ceara, Piaui, Alagoas e Paraiba.
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diferenciacdo regional, apontando para um novo desenho do mapa das
regides brasileiras, diverso do mapa geografico que divide o Brasil em

cinco regides.

Mas foi a partir dos anos 80, depois de muita pressdo por parte de segmentos
sociais organizados, que o Governo Federal inicia um processo contraditorio de
descentralizagdo de recursos e de encargos das esferas federal e estadual em relagdo a
municipal, face as transformacdes produtivas e os desafios impostos pela elevacdo da
competitividade da economia apoiada na tecnologia e na globalizagdo financeira.

Na esfera local de governo, a0 mesmo tempo em que este se preocupa em
implementar o processo de descentralizacdo, em prol de uma maior eficiéncia e
racionalidade dos gastos, procura-se também, promover uma democratizacdo das politicas
publicas no sentido de buscar maior participacdo da sociedade ndo s6 no acompanhamento
da gestdo estatal, mas também, no controle desta em todos os niveis.

Neste sentido, a descentralizagdo poderia ser vista de duas maneiras: a primeira,
como sendo uma forma mais transparente nas administracdes locais, que buscariam aplicar
estes recursos em melhorias para toda a sociedade (as pressdes de organizagdes populares
tinham este objetivo), a segunda, poderia ser vista como sendo uma espécie de “marketing
politico” ou palanque eleitoral para alguns governantes e caciques locais, pois estes teriam
maior autonomia no uso dos recursos, dos quais, poderiam dispor de forma focalizada para
determinados grupos de interesse.

No entanto observa-se que a esfera municipal ndo se encontrava preparada para
fazer estas mudangas face as demandas sociais. Responsabilidade esta, que foi ampliada
pela Constituicdo de 1988 e que cresce a cada dia devido ao fortalecimento das
desigualdades presentes no processo de urbanizacdo, conseqliéncia da forma de
desenvolvimento adotada no pais. Isto pode ser facilmente constatado pelo alto grau de
dependéncia financeira que os municipios tem em relagdo as transferéncias
governamentais, pelo elevado comprometimento da sua receita com “gastos de custeio'”” e

por sua incapacidade de gerar receitas proprias Clementino (1998).

' Trata-se de gastos destinados a manuten¢io da maquina publica, ou seja, ¢ um conjunto da relagio entre

despesas e gastos.
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Dados publicados no Editorial do Caderno do CEAS (1997:3) “revelam que a
média das receitas diretamente arrecadadas pelas prefeituras no Brasil alcanga apenas 15%
dos recursos disponiveis, os 85% restantes sdo oriundos de contribui¢cdes obrigatorias e
voluntarias dos governos estaduais e federal”. O exemplo da Satde ¢ notorio: a
responsabilidade alocativa sobre o gasto federal com satude recuou de 74,8% para 52,5%
entre 1980 e 1990, no entanto, a Unido continuou sendo responsavel por 75% do
financiamento setorial ao longo do periodo, o que mostra a forte dependéncia desse setor do
gasto federal. (ABONG, 1995:13). Esses dados mostram claramente que ainda hd uma
excessiva centralizacdo de recursos em nivel federal, desta forma a unido consegue ainda
manter o poder politico e decisorio das politicas publicas sob sua tutela. O processo de
federalismo e a descentralizagao, desencadeada no inicio da década de 90, abriram caminho
para algumas experiéncias inovadoras, principalmente com a chegada ao poder de partidos
progressistas, como foi o caso do Partido dos Trabalhadores (PT), em Porto Alegre, no final
dos anos 80.

E interessante ressaltar que embora, tenha havido um fortalecimento da posigdo
financeira dos municipios mediante sensivel aumento de suas receitas promovido pela
Nova Constitui¢do, a qual lhes permitiu um significativo crescimento no periodo pos-
constitucional, ndo se deixou de observar que os gastos dos governos locais também
apresentaram um expressivo aumento. (CLEMENTINO, 1998).

Este crescimento dos gastos publicos municipais pode ser explicado tanto pelo
aumento das pressdes da sociedade como pela crescente atribuicdo de diversas
competéncias aos governos locais, advindos do processo de descentralizagdo. Com respeito
a este ultimo ponto, as mudancas constitucionais ao outorgar maior poder e
responsabilidade aos entes municipais exige destes maior capacidade govemativaw.a
efetua-las, sem que iniciativas sejam tomadas para garantir a estas administragdes a
possibilidade efetiva para desempenhar, a contento, o seu papel no processo de

descentralizagao.

' “Um governo tem capacidade governativa quando é capaz de converter o potencial politico de um dado
conjunto de instituigdes e praticas politicas em capacidade de definir, implementar e sustentar politicas”

(Castro Santos, 1997, p.344).


Gilmar Rodrigues
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Como afirma Andrade (1998:121), “a descentralizacdo deve além de dotar de
capacidade plena de gestao o poder local, incluir a ampliagdo da base do sistema de tomada

~ %

de decisdes e aproximar a fun¢do publica do cidaddo”. Nesta perspectiva esta questdo diz
respeito, também, ao financiamento do governo local, uma vez que ¢ essencial, ndo sé para
que o municipio tenha autonomia de gestdo, mas também, porque tem impacto na formacao
da consciéncia de cidadania da populacdo, através de uma maior participacao nas decisoes
municipais. Um exemplo desta participacdo ¢ o Orgamento Participativo, uma idéia,
desenvolvida e aplicada em muitas administragdes publicas onde o Partido dos
Trabalhadores (PT) esteve ou esta na gestdo, e que hoje foi absorvida por outras gestdes,
onde a comunidade decide, através de assembléias, onde deve ser aplicada parte dos
recursos publicos destinados a investimentos.

De acordo com a experiéncia relatada por Genro (1997, p.28), “o fundamental ¢
inverter as fontes de renda”. O autor defende uma subversdo completa da tradicdo de
dependéncia de recursos oriundos de Brasilia e propde que o municipio tenha um retorno
material da inser¢do democratica dos individuos e dos grupos sociais afirmando: a) “ndo ¢
verdade que a comunidade ndo gosta de pagar imposto”; b) ha dezenas de mecanismos que
podem ser utilizados para o auto financiamento das cidades” e c) ‘‘sem o enfrentamento

dessa questdo ndao ha retorno para o proprio conceito de democracia no nivel local de

governo”.

2.3 A Descentralizacao e o Sistema de Prote¢cao Social

Com o processo de re-democratizagdo, a Assembléia Constituinte ¢ as propostas
de resgate da “divida social”, na década de 80, evidenciaram as caracteristicas perversas do
Sistema de Prote¢do Social no pais, que estiveram na base de sua consolida¢do e que
marcaram o seu funcionamento até entao.

No periodo chamado no Brasil de “Nova Republica”, a atuagdo do Estado na area
social, para cumprir com um modelo que compatibilizasse uma interven¢ao com requisitos
de eficacia, eficiéncia, eqliidade e justica, deveria corresponder simultaneamente as

exigéncias da democratizacdo da gestdo governamental, alterando-se em dois eixos basicos:
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“no padrao de financiamento (carater regressivo, vinculagdo dos fundos sociais no papel do
or¢amento fiscal, etc.); e no padrao organizacional e politico (centralizagao, fragmentagao,
dispersdao de recursos, opacidade politica, clientelismo etc.)”. (CASTRO e FARIA, 1989,
p-197).

A Constituicdo de 1988 modificou este quadro em dois aspectos: na
descentralizagdo politico-administrativa e na descentralizacao de recursos, promovida pela
reforma tributdria. A maior autonomia politica conferida aos entes federados se
transformou em pressdao por um aumento da dotacdo de recursos em nivel local e estadual,
depois de duas décadas de centralizagdo fiscal/tributaria. Esta pressdo se transformou em
um aumento da participacao relativa de estados e municipios na receita da Unido. Embora
parte deste aumento precedesse as modificagdes constitucionais de 1988, o movimento se
acentuou ainda mais.

Quanto a descentralizagdo dos recursos, “a Reforma Tributdria alterou os
percentuais de repasses dos impostos federais para estados e municipios, projetando perdas
para a Unido de aproximadamente 1% do PIB, acréscimos de receitas dos estados da ordem
de 13% e dos municipios da ordem de 30%”. (DRAIBE, 1992, p.27). Um balan¢o do
periodo de 1980 a 1992 registra o crescimento dos gastos dos governos sub-nacionais na
area social, que reflete o aumento as receitas tributarias e as transferéncias dos gastos do
nivel central para esses niveis.'” Entre os anos de 1980 e 1992 a participacdo da Unido nos
gastos sociais manteve-se no mesmo patamar, em torno de US$ 38,3 bilhdes, participagdo
dos estados aumentou de US$ 13,8 para US$ 17,8 bilhodes e a dos municipios, de USS$ 6,2
bilhdes para USS 11,2 bilhdes. Isto mostra que a participagdo da Unido recuou de 66% para
57%, enquanto que as esferas descentralizadas de Governo aumentaram seus gastos sociais
de 34% para 43%. (ABONG, 1995, p.13).

Quanto ao arranjo institucional politico-administrativo do Estado brasileiro, a
Constituicao de 1988 fortaleceu o pacto federativo, estabelecendo os estados € municipios
como parte integrante da Federacdo. O artigo 18 do texto constitucional confirma que “a
organizagao politico administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido,

os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta

17 Um exemplo deste fato, encontra-se nos estudos de Arretche (1994) sobre a politica habitacional do estado

de Sao Paulo.
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Constituicdo, (SATO, 1993, p.9). Tal dispositivo associa-se ao processo de
descentralizagdo, vinculando a autonomizacao das distintas unidades sub-nacionais entre si
“conferindo aos estados e municipios ampla autonomia para legislar e arrecadar tributos
proprios e para orgar, gerir, despender e fiscalizar seus recursos, além de reformatar tributos
e descentralizar receitas”. (PNUD, 1996, p.57).

No entanto, tem sido enfatizado em varios estudos'®, que o novo texto
constitucional descentralizou encargos, mas nao descentralizou recursos e ainda ndo definiu
com clareza uma hierarquia de competéncias e atribuigdes dos distintos niveis de governo
na area social. As conseqiiéncias deste fato processaram-se na efetiva transferéncia da
capacidade decisoria e na maior responsabilidade sobre a alocacao do gasto social da Unido
para estados e municipios, mas ndo na eliminacdo da dependéncia dos governos sub-
nacinais em relagdo aos recursos do governo federal'’, que sdo transferidos pela Unido por
mecanismos politicos de negociag¢do, ou seja, com a auséncia de garantias e de critérios
claros para o repasse destes recursos_..

Nestes termos, vale ressaltar que o processo de descentralizagcdo brasileiro tem
reafirmado a re-centralizacdo do governo federal. Nas palavras de Arretche (1996, p.51),
ocorreu ‘“‘um aparente paradoxo (do) processo de descentralizagdo (...) o eventual sucesso
de medidas descentralizadoras supde o fortalecimento das capacidades institucionais e
administrativas (e, portanto, do poder decisorio) do governo central”.

O processo de descentralizacdo no Brasil ndo resultou de uma politica de Estado,
reflexo da transicdo democratica “negociada” ou “transicio pelo alto”. Diniz (1985), mas
sim de um conjunto desorganizado, fragmentado e inorgdnico de programas
governamentais.

A auséncia de uma politica de descentralizacdo claramente definida no nivel
central, tem implicado num padrdo altamente diferenciado e heterogéneo na implementagao

do processo de descentralizagdo das politicas sociais. Isto tem como conseqiiéncia que as

'8 Vide DRAIBE (1992); PNUD (1996 ); ABONG (1995); ARRETECH (1996); SERRA (1994).

' Excluindo-se alguns programas de natureza centralizada, como a Previdéncia Social, todos os demais
programas passaram por processo de descentralizacdo de responsabilidades, mas ndo de recursos. Vide
ABONG (1995:13/14).

2 PNUD (1996); ABONG (1995).



47

logicas especificas e os interesses particulares e privados, acabem por definir a re-
distribuicao de recursos, de competéncias e atribuigdes entre os distintos niveis de governo.
E neste contexto que o processo de descentralizagdo varia de acordo com as conjunturas
politicas e ideoldgicas, com vinculos institucionais e clientelistas, regionais ou locais.

Estas questoes se refletem na evolugdo dos gastos publicos municipais (montantes,
repasses, distribui¢do, destinagdes, etc). Assim, o estudo sobre estes gastos no ambito
municipal expressa uma dinadmica politico-administrativa e uma forte correlagdo com a
efetividade e os resultados das politicas sociais.

Do discurso a pratica politica, o conceito de descentralizagdo tem apresentado
varias facetas que dependendo da “matriz politico-ideologica” pode apresentar-se, como
uma forma de gestdo através da qual o processo democratico e a eficiéncia da politica
social podem ser viabilizados ou ndo. Varios trabalhos como de Lobo (1989), Fleury
(1990), Jacobi (1990), Massolo (1988), Borja (1988), Silva (1987), Muller Neto (1991),
Teixeira (1991), e Abranches (1988), buscam explicitar no¢des a respeito de diferentes

conceitos e dimensoes na discussao sobre a descentralizagao.

2.4 Conceituando localizando o tema “Descentralizacio” na literatura

A literatura, de maneira geral aponta trés vertentes em que o processo de
descentralizagdo pode se apresentar: a) da administragdo direta para a indireta; b) entre
niveis de governo; ¢) do Estado para a sociedade civil. No presente estudo levaremos em
consideragdao somente as duas ultimas vertentes da descentralizagdao. (LOBO, 1989).

A segunda vertente que se refere as relagdes intergovernamentais, desdobra-se em
duas dimensdes: a descentralizacdo financeira - via distribui¢do de receitas publicas - € a
politico-institucional - através de novos arranjos de competéncias governamentais. Tais
dimensdes da descentraliza¢do intergovernamental tém servido para nomear processos de
re-alocagdo de fungdes e recursos correspondentes para instdncias sub-nacionais; de
consolida¢ao, quando recursos centralizados sdao utilizados para financiar funcdes
descentralizadas; ou de devolugdo quando as fungdes sdo descontinuadas e, em

conseqliéncia também os recursos. (ALMEIDA, 1994).
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Entretanto, cada um destes processos tem conseqiiéncias diversas sobre as duas
dimensdes citadas acima. Experiéncias de consolidagdo podem ser observadas na
descentralizagdo financeira, nas quais os governos locais desempenham fungdes
descentralizantes, que podem ser perfeitamente compativeis ou ndo com um alto grau de
ativismo e capacidade decisoria do governo federal. Em outras palavras, o governo
centraliza os recursos e descentraliza as func¢des, mas pode ou ndo descentralizar a
competéncia na formulagdo das politicas. Ja o processo de re-alocagdo e de devolugdo, se
relaciona com a descentralizagdo politico-institucional - supondo uma redefinicdo mais
ampla do escopo de atuagdo das instancias federais, uma vez que em ambos 0s processos,
sao descentralizados as fungdes e os recursos, abrindo maior espago para os governos sub-
nacionais decidirem na formulacdo de politicas.

Na dimensdo da “descentraliza¢do financeira”, quer se saber como vai se dar a
redistribuicdo de recursos; que critérios redistributivos ela comporta ou ndo; e em que
medida os mecanismos de repasse t€ém sua continuidade assegurada, as politicas sdo
formuladas em que instincia da federacdo e com quais critérios. Cabe salientar que a
simples redistribuicao das receitas ndo assegura a efetividade do processo, pois as decisdes
efetivas podem estar sendo formuladas em nivel federal.

Na dimensdo da “descentralizacdo politico-institucional” a questdo que parece
importante compreender ¢é: como se dard a complementariedade nas relacdes
intergovernamentais, sobretudo em um novo modelo de federagdo, que supde competéncias
distintas, mas articuladas entre si.

Na “descentralizag@o intergovernamental” vale ressaltar que varias interpretacdes
confundem descentralizacio® com desconcentra¢do™, referindo-se a estes dois termos
como sindnimos. Neste entendimento desconcentragdo leva em conta uma dispersao fisico-
territorial das agéncias governamentais que até entdo estavam localizadas centralmente, ndo

alterando as estruturas de poder. Ja a descentralizagdo em contrapartida envolve

! Para, ROFMAN, (1990:17) apud ANDRADE (1996), descentralizagio “implica reconhecer a outros
organismos existentes, ou a serem criados, atribuicdes totais para desempenhar fungdes antes reservadas ao
nivel central, com plena autonomia juridica, funcional e financeira”.

220 termo aqui usado tem sentido de “transferéncia da capacidade decisoria para organismos situados em
escala inferior ao que outorga esta faculdade, porém sem proporcionar ao ente receptor autonomia ¢ poder

para atuar”. (iden).
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necessariamente alteracdes nos nucleos de poder, que levam a uma maior distribui¢do do
poder decisorio e/ou de recursos até¢ entdo centralizado em poucas maos. Entdo segundo
Andrade (1996, p.5), “em termos mais amplos a descentralizacdo deve, além de dotar de
capacidade plena de gestdo, o poder local, incluir a ampliagdo da base do sistema de
tomada de decisdes, e aproximar a fungdo publica dos cidaddos. Ela tem sentido muito mais
democratizante do que a simples transferéncia de competéncias, porque supde também a
distribuicdo do poder decisorio entre o governo e a sociedade”.

A descentralizagdo do Estado para a sociedade se desdobra em: a) transferéncia de
fungdes do setor publico para o setor privado; b) cooperacdo entre setor publico e a
sociedade. O primeiro grupo representa a privatizacao das politicas sociais, com os bens ¢
servigos da area social sendo transferidos integralmente para o setor privado que fica
responsavel pela sua oferta de tais servicos. O segundo grupo refere-se aqueles que
propugnam uma articulagdo maior entre a sociedade e o Estado, através da cooperacao
mutua na prestagdo dos servigos publicos na area social. Seria o caso da participagdo de
associacdo de moradores, e outros agentes da sociedade na decisdo, implementacao e
acompanhamento de programas governamentais na area social.

Esta variante da descentralizagdo aproxima-se bastante da segunda vertente aqui
tratada, com respeito a “descentralizagdo financeira” e “politico-institucional”. Isto porque
unindo-se estas duas vertentes da descentralizagao ocorre uma maior aproximacao entre o
Estado e a sociedade, propiciando uma maior democratiza¢do do Estado na busca de maior
justica social. Ou seja, através destas duas vertentes de descentralizagdo, dependendo da
“matriz politico-ideoldgica”, existe a possibilidade de democratizagdo das institui¢des do
Estado, seja porque rompe com as estruturas que permitem a insercdo de interesses
corporativos e/ou clientelisticos no desenho e implementagdo das politicas sociais, seja
porque propicia maior flexibilidade no acesso aos mecanismos decisorios implicando em
maior eficacia e efetividade dos programas governamentais.

Para Aratjo (2000), a descentralizagdo constitui-se num “processo de
transferéncia da autoridade e do poder decisorio de instdncias mais elevadas para
instancias de unidades espacialmente menores”. Essa descentralizacdo pode se dar de duas
formas diferentes: descentralizagdo Estado-Estado, em que o poder ¢ passado da instancia

mais ampla para a mais reduzida e local; descentraliza¢do Estado-sociedade, onde a
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responsabilidade sobre decisdo e/ou execucdo de atividades, é passada as maos da
sociedade civil.

Draibe, (1993), por sua vez, destaca que a descentralizagdo ¢ concebida como um
modo de aumentar a eficiéncia e a eficacia dos gastos, j4 que aproxima problemas e gestdo.
Argumenta-se ainda, continua a autora, que com a descentralizacdo, aumentam as
possibilidades de interagdo, no nivel local, dos recursos publicos e dos ndo-governamentais,
para o financiamento das atividades sociais. Enfim, amplia-se a utilizacdo de formas
alternativas de produ¢do e operagdo dos servigos mais facilmente organizados nas esferas
municipais.

Embora apresentada e aclamada como um processo inovador, capaz de elevar os
individuos a condicdo de verdadeiros cidadaos, percebe-se que em grande parte dos casos a
descentralizagdo mostrou-se muito mais uma transferéncia de responsabilidades executivas
do que de poder decisorio propriamente dito.

Mussoi, (1999, p.19), faz uma observacgao critica desta questao:

O Estado como indutor e mantenedor do modelo convencional de
desenvolvimento, de corte neoliberal, demonstra cada vez mais sua
incapacidade e desinteresse em manter os servicos publicos e sociais.
Por outro lado, recebe criticas dos movimentos sociais organizados e
da sociedade em geral que espera dele solugdes frente ao agravamento
dos problemas sociais, econdmicos, ambientais e politicos. Isto leva o
Estado a buscar formas de re-estruturar-se (mas sem perder o poder),
encontrando na "descentralizagdo" uma resposta adequada a uma série
de problemas que enfrenta, como a incapacidade de manutencdo de
alguns instrumentos de politicas publicas (extensdo rural, educagdo e
saude, por exemplo) e a necessidade de criar um aparente aumento da
participacdo dos cidaddos na formulagdo e gestdo das politicas

publicas.

Da definicao de “desconcentra¢do administrativa” até a discussao conceitual sobre
formas de “descentralizacdo politico-administrativa” — “com variantes que defendem

diferenciados graus de autonomia para a esfera local, - identificados ou ndo com
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mecanismos participativos, tem-se uma gama de definicdes a respeito dos sentidos e
maneiras de descentralizar”. (CASTRO, 1991, p.14).

O que todos estes estudos apontam ¢ que o conceito de descentralizacdo ¢
controverso, pois traz imediatamente a tona um conjunto de idéias imprecisas, significando
coisas diferentes para pessoas diferentes. Vista como um processo, a descentralizagdo pode
ter especificidades, que variam de pais para pais, de municipio para municipio, ou até
mesmo nas politicas setoriais.

Para Castro (1991, p. 83), a descentralizagdo concebida como democratizacdo do
Estado requer a criagdo de mecanismos de representacdo que combinem estruturas
representativas tradicionais (partidos), com novas formas de representagao local (comissoes
de consulta, de planejamento, conselhos gestores representantes de usudrios etc.). Ja

Almeida (1995, p.90), diz que,

o termo “descentralizacdo” esta longe de ter um significado preciso.
Ele tem sido usado indistintamente para indicar graus e modalidades
diversas de reducdo do escopo do governo federal em decorréncia: a)
do deslocamento da capacidade de decidir e implementar politicas para
instancias subnacionais; b) da transferéncia para outras esferas de
governo da implementagdo e administragdo de politicas definidas no
plano federal; ou c¢) da passagem de atribui¢des da area governamental
para o setor privado(...) tem servido para nomear processos de
realocacdo de fungdes e recursos correspondentes para instancias

subnacionais.

Ao pesquisar a literatura sobre o tema “descentraliza¢do” podemos observar que as
discussdes sobre seu conceito ainda carecem de concretizacdo, embora oferecam muitas
visoes do que ele seja e de como se processa. Na pratica, a discussdo conceitual ainda vai
longe. Devido a estes fatores, em nosso trabalho resolvemos ndo adota-las integralmente,

pois iremos representa-lo na agao concreta dos dados empiricos.
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2.5 Financiamento de Politicas Publicas e suas conseqiiéncias sobre os

Gastos Publicos

A andlise da literatura sobre gastos publicos revela a caréncia de mecanismos de
controle e avaliacdo destes gastos publicos, por parte do governo. Segundo a ABONG
(1995) “dos recursos desembolsados somente uma pequena parcela chega aos cidadaos-
usudrios do servigo publico”.

E neste sentido que deve ser feita uma progressiva mudanca de enfoque no
desempenho das politicas sociais, pois o Estado se torna mais publico quando avalia e
controla de maneira transparente seus recursos, obrigando assim seus representantes a
agirem com mais eficiéncia e eficicia para estes recursos cheguem aos cidaddos. Sem esse
mecanismo de controle o Estado pode acabar presenciando o seu proprio desmantelamento.
Desta maneira € necessario, ndo somente garantir que os recursos cheguem ao cidaddo, mas
que sejam distribuidos de forma igualitaria, garantindo assim mais equidade no acesso da
populagao a estes servigos prestados pelo Estado.

Para que o Estado cumpra suas funcdes de acumulacao e legitimacao do capital,
seus gastos, deveriam estar assim divididos: “capital social - destinado a garantir a
acumulacdo de capital, que se subdivide em; investimento social, destinado a aumentar a
produtividade dos trabalhadores e consumo social, destinados a rebaixar os custos de
reproducao da forga de trabalho; despesas sociais - gastos destinados a lidar com os efeitos
do processo de acumulagdo e, portanto, a harmonia social e a legitima¢do”. ARRETCHE,
1995, p.13).

O’Connor, apud Arretche (1995, p.14), argumenta que o orcamento estatal
redistribui renda para a classe trabalhadora, visando com isso manter a harmonia politica e
social, expandir a produtividade e acelerar a acumulagdo de capital pelo setor privado. “O
setor privado ¢ o impulsionador do crescimento da economia; no interior do setor privado,
o setor monopolista € setor chave. No entanto o setor monopolista ndo paga os custos do
investimento social (gastos necessarios ao aumento da produtividade), custos que sdo
necessarios a sua expansdo. Logo, este gasto recai sobre o Estado. Ora, uma vez que os
recursos utilizados pelo Estado para custear os investimentos sociais sdo arrecadados do

conjunto da populagdo, isto quer dizer que os investimentos necessarios a expansao do setor
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monopolista sdo socializados via Estado”. Dessa maneira o setor monopolista socializa
cada vez mais os custos de producao.

A década de 80 e os primeiros cinco anos da de 90, foram marcados por profundas
transformagdes no padrdo de financiamento das politicas sociais no Brasil. Segundo a

ABONG (1995, p.7), essas mudancgas dizem respeito a trés fatores:

Criagdo de conceitos socialmente mais abrangentes de politica social
lastreados na universaliza¢do da cobertura e nos direitos de cidadania
associados a determinadas formas de protecdo social e concessdo de
beneficios publicos.

Intensificagdo dos processos de descentralizagdo administrativa e
fiscal, com o conseqiiente aumento na participacdo dos estados e
municipios, seja no financiamento, seja na execug@o dessas politicas.
Alteracdo na dinamica e na natureza dos fundos sociais, que até hoje se
constituem nos principais elementos de financiamento das politicas

sociais federais.

Com a crise no financiamento das politicas sociais ¢ a abertura politica,
intensificou-se a luta de varios segmentos sociais em favor de grupos que estavam a
margem do modelo de desenvolvimento econdomico, que era altamente centralizador, com
excecao de algumas alteragoes.

Esta crise somada a uma forte pressdo social, frente a centralizagdo da Unido, no
que tange a recursos sociais, trouxeram mais bandeiras de lutas democraticas. Estas
bandeiras que eram defendidas nos anos 80 por Governadores, Prefeitos, (que eram em
grande parte interventores do poder central) e por alguns segmentos organizados, ganharam
novas dimensdes ¢ hoje estdo sendo discutidas em todo o bojo da sociedade.

Para a ABONG (1995:13), “a equidade pressupde que oS recursos € programas
sociais sejam administrados de forma a prover servicos a cada um, segundo as suas

necessidades e financid-los com recursos de cada um segundo as suas possibilidades”.
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2.6 Sistema de Protec¢ao Social

Para comegarmos a entender o sistema de proteg¢do social no Brasil, mostraremos

as caracteristicas que marcaram e ainda marcam este sistema, o qual

nasceu, expadiu-se e ganhou suas fei¢cOes caracteristicas durante os
dois ciclos autoritarios — o de Vargas (30/45) e o dos militares (64/84)
(...) em conseqiiéncia, as politicas sociais ndo so estiveram associadas
a crescente atividade da esfera federal, (...), mas exibiram as marcas de
concepgdes autoritarias, que consagraram o predominio do Executivo
federal, dos processos fechados de decisdo e da gestdo centralizada em

grandes burocracias”. (ALMEIDA, 1995, p.88).

Nos anos 80, abre-se uma nova agenda de reformas no Estado e comega a
democratizagdo do sistema de prote¢do social. Foi um periodo de lutas, principalmente pelo
fim do regime militar e por novas formas de protecdo social de forte organizagdo sindical
nacional, de surgimento de partidos politicos progressistas, de comunidades eclesiais de
base e demais organizagdes populares de defesa da cidadania que lutavam por reformas no
Estado. Enfim, foi um periodo de muitas pressdes sociais. Por outro lado, o pais estava
mergulhado em oscilagdes econdmicas e intensas instabilidade politica e financeira. Mas
foi a redemocratizagdo a crise fiscal do Estado e a transformacao do sistema federativo que
propiciaram os novos dimensionamentos do sistema de prote¢ado social no pais.

Segundo Draibe (1991) com o fim do governo militar, o governo civil de 1985
comega a discutir um conjunto de normas, buscando democratizar o sistema de protegao
social no pais, e ainda, reforcar o sistema financeiro, e alimentando a Constitui¢do de 1988.

Certamente esta Nova Constituicdo, trouxe significativos avangos em relagdo ao
sistema da prote¢do social no Brasil, vigente até¢ aquele momento. Ela vem em dire¢do a um
“deslocamento do modelo meritocratico-particularista para um modelo institucional-
redistributivo, isto €, em direcdo a uma forma mais universalista e igualitaria de
organizagao da protecdo social no pais”. (DRAIBE, 1992, p.62).

E fato que houve uma expansdo dos direitos sociais apds a Constitui¢do, uma

maneira mais abrangente e igualitaria de acesso ao sistema de prote¢do social e com isso
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um maior comprometimento do Estado e da sociedade no financiamento do sistema de
maneira geral. Mas deve-se salientar aqui que varios desses direitos garantidos pela nova
Constituicdo, ndo sairam do papel. A nova carta constitucional, também trouxe alguns
dilemas que posteriormente ndo se conseguiram resolver, como, por exemplo, assegurar o
acesso igualitario ao sistema de prote¢do social. Isto porque, no caso brasileiro, onde os
governos civis tém se caracterizado por seguir o modelo neoliberal, ou seja, um modelo
privatizante dos servigos sociais, deixando nas maos da iniciativa privada, servicos de
cunho exclusivo do Estado, garantidos pela Constitui¢do. A iniciativa privada por sua vez
usufrui beneficios publicos, para aumentar ainda mais seus lucros e sua ganancia
capitalista. Neste sentido o Estado intervém com politicas seletivas, focalizando
determinados programas em certos grupos da populagdo mais pobre. Desta maneira, o
Estado se torna assistencialista e contribui ainda mais para o aumento das desigualdades
sociais. Esta porém foi a maneira encontrada pelo estado capitalista, ndo para resolver os
problemas, mas para protelar-los, e tentar manter uma certa harmonia na sociedade.

A alteracdo na dindmica e na natureza dos fundos sociais, que até hoje se
constituem nos principais elementos de financiamento das politicas sociais federais,
mostram-se ineficazes. Para o PNUD, as transformag¢des ocorridas na sociedade brasileira
nos ultimos anos ainda ndo conseguiram alterar, de maneira substancial o Sistema de

Protecdo Social brasileiro, que ainda é:

» Tendencialmente centralizado a nivel federal, cabendo a estados e
municipios basicamente o papel de executores, com pouca autonomia e
reduzida possibilidade de formularem politicas sociais proprias mais
adequadas a sua realidade local;

» Com clara privatizacdo dos servi¢os sociais, como a saiude e a
educacgao;

» Em algumas partes discriminatdrio e injusto, dado que o acesso aos
beneficios e servigos, sobretudo os de elevado valor monetario, ¢é
diferenciado por nivel de renda e/ou por inser¢do no mercado de
trabalho, que acabam por transformar em critério de acessibilidade;

» Com marcadas distor¢des na sua forma de financiamento, com
recursos provenientes basicamente de contribui¢cdes sociais, altamente

vulneraveis a fragilidade da economia brasileira;
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» Caracterizado por uma fragmentagdo institucional, compondo um
somatoério de politicas e programas sociais  sobrepostos,
comprometendo radicalmente sua eficiéncia e eficacia;

» Impermeavel ao controle publico, seja pelo alto grau de
centralizagdo, seja pela auséncia de canais institucionalizados de
participacdo social e de controle publico, tornando-se o poder
executivo o agente que formula, implementa e avalia suas proprias

politicas. PNUD (1996:51).

2.7 O Federalismo no Brasil

Iniciaremos nossas argliicoes sobre o Federalismo no Brasil, sem a pretensdao de
fazermos uma discussdo tedrica ou conceitual sobre o assunto. A literatura de modo geral,
aponte para “um sistema baseado na distribuicao territorial (...) de poder e autoridade entre
instancias de governo, de tal forma que os governos nacionais € subnacionais sao
independentes em sua esfera de acdo” (ALMEIDA, 1995, p.89). Mostraremos a seguir seus
primeiros passos € conseqiientemente suas transformagdes ao longo dos anos, comecando
com o final do século XIX, época da Republica Velha (1891-193) e da primeira
constitui¢do republicana. Neste periodo, predominavam os interesses locais na condugdo da
politica nacional, com a chamada “politica dos governadores”, em que as eleigdes
presidenciais eram precedidas de acordos entre os estados mais ricos, cujos representantes
se alternavam no poder. A Constituicdo Republicana de 1891 adotou a estrutura federativa
de governo, o que gerou uma abertura de espago para a expansao de unidades subnacionais
no territorio brasileiro.

A referida constitui¢do fez com que houvesse um certo distanciamento entre todos
os niveis de governo. Segundo Souza (1999, p.9) “o sistema fiscal refletia o slogan
republicano: centralizagdo, secessdo, descentralizacdo, unido” o que permitiu ao pais
transformar-se em uma federagdo mais descentralizada. A autora ilustra tal fato ao apontar
que “a participagdo das esferas subnacionais nos recursos publicos nacionais passou de

34% em 1907 para 49% em 1930, apesar dos recursos econdmicos e financeiros serem
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canalizados para alguns poucos estados (...) a Federacdo nasceu sob a égide da
desigualdade”.(Idem)

Outro momento de grande centralizagdo foi durante a ditadura instalada no Estado
Novo (1937-1945), cuja resisténcia local era grande, os governadores eleitos foram
substituidos por interventores federais.

Ja a Constitui¢do de 1946, que reorganiza as instituicdoes apos o fim do Estado
Novo, “também representa o ressurgimento do poder local. Estabelece, por exemplo, a
reparticdo, com os estados, dos impostos federais sobre renda, energia elétrica, minerais e
combustiveis”. MENDES (1998).

Mas se por um lado esta constitui¢ao fez renascer a forca do poder local, também
manteve alguns aspectos centralizantes da constituicdo anterior, € por isso para Souza
(1999, p.10) “essa constituicao foi, a0 mesmo tempo, centralizadora a favor do governo
federal e localista, porque transferiu varios impostos estaduais para os municipios € por
fazer com que os estados passassem a transferir parte de seus impostos para os municipios”.

As reformas institucionais implementadas durante o Regime Autoritario (1964-
1984), junto com a reforma fiscal de 1966, no Brasil, foram extremamente centralizadoras.
Segundo Mendes (1998, p.18) “em vez de abafar o poder politico local, como havia
ocorrido no Império e no Estado Novo, o governo militar preferiu cooptar as elites politicas
regionais, em especial aquelas dos estados mais pobres. Isso garantia maioria governista no
Congresso, legitimava o regime e abafava os focos de resisténcia existente no centro-sul”.
Para que esta estratégia fosse possivel o governo criou o sistema de transferéncias fiscais,
através do qual passou a distribuir parte da arrecadagdo federal com base no inverso da
renda per-capita estadual, o que favorecia as regioes Norte, Nordeste e Centro-Oeste. E
ainda ampliou-se a representagdo destas regides no Congresso Nacional. A ampliagdo da
representacdo destes estados no congresso comecou a ser introduzida a partir de 1932, e
tinha como objetivo “contrabalancar, a hegemonia de S3o Paulo e Minas Gerais na
Federacao Brasileira (...) essa super-representacdo tem importancia para o amortecimento
das clivagens regionais e para o funcionamento do federalismo”. (SOUZA, 1999, p.13).
Para a autora, este tipo de diferenciagdo em favor dos estados mais frageis
economicamente, forca o governo central a colocar na agenda discussdes sobre as

desigualdades regionais.
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Esta concentracdo de recursos fiscais nas maos da Unido foi uma medida para
diminuir a autonomia politica e o poder dos governos estaduais, que passaram a serem

eleitos de maneira indireta apds 1966. Para Souza (1998, p.11):

Os estados no Brasil sempre tiveram consideravel poder politico,
embora nem sempre correspondentes recursos financeiros. O poder dos
estados foi considerado pelas duas experiéncias ditatoriais do Brasil
como entrave aos seus objetivos, ja que ambas tentaram quebrar a
forca politica dos mesmos via a centralizacdo de recursos e a proibi¢ao
de elei¢des populares para seus governadores. Com a democratizagao,
todavia, ndo foi mais possivel represar o poder dos governadores,
principalmente dos que governam os estados economicamente mais
fortes. Além do mais, a influéncia dos governadores sobre as bancadas
dos seus estados no Congresso Nacional pode, na maioria das vezes,

ser maior do que a dos partidos politicos aos quais eles pertencem.

Para a autora, o poder politico dos governadores, faz com que eles negociem

diretamente com o Governo Federal, passando por trés caminhos:

» Indicagdo de dirigentes para a burocracia federal e para a
diretoria de empresas estatais;

» Aporte adicional de recursos para os estados, via or¢gamento
federal, concessdo de incentivos, subsidios ¢ empréstimos a
juros subsidiados por instituigdes financeiras controladas pelo
governo federal e aval a empréstimos de organismos
internacionais;

» Renegociagio das dividas dos estados com o governo federal,
com os bancos comerciais estaduais de propriedade dos
estados, com instituigdes internacionais € com o sistema
financeiro controlado pelo governo federal. O ultimo item tem
sido o de mais dificil solu¢do ¢ o que mais tem afetado o
sistema federativo ¢ o desempenho das contas publicas.

(Idem)
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O processo de abertura politica no Brasil levou a um caminho oposto ao anterior.
Houve um avango em dire¢do a descentralizagdo € um expressivo aumento na autonomia
dos estados e municipios. Este processo teve seu apice com a Constituicdo de 1988.

Para Mendes (1998) o federalismo fiscal®, garantido pela Constituigio de 1988,
foi amplamente favoravel as unidades subnacionais. Ele mostra que a receita disponivel da
Unido que em 1980 era de 69,2% caiu para 62,3% em 1988 e para 56,4% em 1997. J& para
os estados em 1980 era 22,2% aumentou para 26,9% em 1988 e para 27,5% em 1997. E
para os municipios, aumentou de 8,6% em 1980 para 10, 8% em 1988 e posteriormente
para 16,1% em 1997.

Este impacto aparentemente negativo para a Unido em relacdo aos outros entes

federados,

foi sendo modificado posteriormente em decorréncia do aumento da
receita das contribuigdes sociais e¢ da perda de dinamismo das
arrecadagdes do Imposto de Renda (IR) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados (IPI) que compdem a base dos fundos repassados a
estados e municipios. Assim, a participacdo da Unido no bolo
tributario nacional, que havia baixado para 55% em 1991, voltou a
subir, alcancando o patamar de 59% ja em 1994. De outra parte, os
estados, que tiveram sua participagdo inicialmente aumentada para
30%, ndo conseguiram se sustentar no mesmo patamar, recuando para
a posigdo anterior (cerca de 25%), mas os municipios conseguiram

preservar ganhos significativos. (REZENDE, 1997, p.4).

O autor ainda segue dizendo que no plano das responsabilidades, os estados e
municipios, ampliaram os seus gastos nas areas que correspondem aos objetos de propostas
da descentralizagdo. Na saude e na educagdo, principalmente, o aumento dos gastos
estaduais e municipais tem sido empiricamente comprovado. O problema ¢ que na auséncia
de um processo organizado de transferéncia de responsabilidades, a “descentralizacio
forcada” de alguns programas sociais cria novas distor¢des no que diz respeito ao

atendimento das demandas da populagao.

2«0 federalismo fiscal é a espinha dorsal do sistema...”. (ALMEIDA, 1995:90).
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O cerne das mudangas ¢ das reacdes a elas foi a piora na qualidade do sistema
tributario brasileiro, provocada pelo aumento das contribuigdes sociais, que foi necessario
para financiar os direitos ampliados pela Constitui¢do. A Unido recuperou parte de sua
parcela do bolo tributario, mas essa recuperacao foi canalizada para propoésitos especificos
(beneficios da seguridade social). Os municipios ampliaram seu envolvimento nas
atividades em que a capacidade financeira da Unido foi diminuida, enquanto os estados,
que ndo conseguiram sustentar ganhos de arrecada¢do, ndo mostraram muita diferengca com
respeito a atuacdo em programas sociais. De certa forma, comega a delinear-se um novo
padrdo de intervengdo, no qual o Governo Federal concentra sua atuacdo na area social em
programas que se voltam para a cobertura dos riscos associados ao desemprego, a velhice e
a invalidez, exigindo um maior empenho de estados e municipios no direcionamento de
seus recursos para as atividades que visam igualar as oportunidades de mobilidade social,
mediante investimento no ensino basico, na saude na assisténcia social ¢ na atengdo aos

grupos mais vulneraveis da populagao.

As desigualdades na disponibilidade de recursos - um fator que
restringe as possibilidades de se impor um ritmo mais rapido ao
processo de redefinicdo dos papeis de estados e municipios na
federagdo ¢é a enorme assimetria na disponibilidade de recursos
encontrada tanto no ambito dos estados quanto no dos municipios.

(REZENDE, 1997, p.5).

De um lado, os municipios que dispdem de condigdes mais favoraveis para gerar
receita propria, sao também aqueles que reinem um grande contingente populacional, de
forma que ndo podem sozinhos dar conta dos servicos demandados por sua populagdo. A
dependéncia de recursos provenientes de transferéncias ndo estimula o melhor uso das
capacidades tributarias proprias pela grande maioria de municipios que dispde de uma base
econdmica pouco desenvolvida. Como os critérios de rateio das transferéncias beneficiam
0s municipios pequenos, assim considerados pelo tamanho de sua populacao, o resultado da
conjugacdo desses fatores ¢ uma enorme assimetria na disponibilidade de recursos por
habitante. Segundo Rezende (1997) tomados os dados relativos a 1995, a diferenga entre o

maior € o menor valor, com respeito a receita municipal per-capita ¢ de mais de sete vezes.
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Regra geral, o volume de recursos per-capita varia inversamente a populagdo do municipio
e sua importancia econdomica, em fun¢do da predominancia das transferéncias na receita
municipal na grande maioria das localidades de pequeno porte.

Em principio, altas taxas de urbanizacdo e elevados indices de densidade
populacional aumentam a complexidade tecnoldgica, e, portanto o custo, das solugdes para
os problemas urbanos que se situam na esfera de responsabilidade do poder local. Assim, se
a disponibilidade financeira ndo guarda uma relagdo mais equilibrada com a natureza das
demandas e com a existéncia de recursos humanos e gerenciais, a gestdo eficiente do gasto
publico fica comprometida. Para que um novo modelo de reparticdo de responsabilidades
na federacao brasileira venha a ser de fato implementado, ¢ preciso que este problema seja

enfrentado.

As desigualdades acima referidas vém se acentuando nos ultimos anos
em decorréncia da intensidade do fenomeno de criagdo de novos
municipios em todo o Pais. Em face das maiores facilidades criadas
pela Constituigdo de 1988, no tocante as regras para a emancipacao de
antigos distritos, e do incentivo financeiro concedido pelo critério de
rateio do FPM, centenas de novos municipios foram criados em todo o
pais a partir de 1988 elevando para cerca de 5 mil o numero total de
municipios que compdem a federagdo. Regra geral, os novos
municipios absorvem uma fatia da receita do municipio do qual se
desmembraram bem mais do que proporcional que sua parcela na
populagdo, de modo que eles passam a situar-se entre os de maior

receita per-capita do respectivo estado. (REZENDE, 1997, p.7).

Um dado importante a respeito das distor¢des acarretadas pela multiplicacdo de
municipios € que ela se d4, regra geral, em detrimento das por¢des mais pobres dos antigos
municipios. Isso ocorre porque as iniciativas de emancipa¢do tém duas motivagdes
econOmicas principais: “o aproveitamento de vantagens (decorrentes da localizagdo do
distrito que deseja emancipar-se) de atividades econdmicas que geram uma fragdo
expressiva do ICMS local; e o aproveitamento da possibilidade de administrar diretamente
a parcela do FPM transferida ao municipio em fun¢do dos critérios de rateio estabelecidos

em lei”. Em ambos os casos a populacdo que permanece no municipio de origem vé-se
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prejudicada na comparacao dos recursos com que passam a contar para o atendimento de

suas necessidades.

A dissociagdo das tendéncias de concentragdo de recursos e de
responsabilidades. Uma questdo que ainda ndo foi devidamente
inserida na analise dos problemas do federalismo fiscal brasileiro ¢ a
que aborda as transformacdes no nosso padrdo demografico. De certa
forma as relagdes intergovernamentais no pais ainda sdo informadas
por visdes do passado, ignorando dimensdes importantes como a
metropolizagdo da pobreza, o ritmo de urbanizagdo, a concentragdo da
populagdo em cidades de maior porte e as diferengas regionais no
perfil etario da populacdo e sua evolugdo ao longo do tempo.
(REZENDE, 1997, p.8).

Devido as transformagdes que ocorreram no estado brasileiro nas Ultimas décadas,
e com base em um conceito de federalismo desenvolvido por Burgess (1993), onde o
“federalismo ¢ tratado como um conceito de valor, como a recomendagdo e a promogao de

apoio a Federacao, Souza (1998) conclui que”;

a razdo de ser do federalismo brasileiro sempre foi, e continua sendo,
uma forma de acomodag@o das demandas de elites com objetivos
conflitantes, bem como um meio para amortecer as enormes
disparidades regionais. (...) e que o federalismo brasileiro e as relagdes
entre o governo federal e os estados ndo diferem muito das
caracteristicas socioecondomicas do pais: eles sdo marcados por
enormes diferencas e por um alto grau de complexidade (...) ele
permaneceu como um mecanismo de negociacdo politica capaz de
acomodar as diferengas regionais (...) corrobora a visdo de que o
federalismo como mecanismo de divisdo territorial de poder é uma

forma de acomodar conflitos em vez de promover harmonia.

Pode-se dizer também que o federalismo brasileiro esta a mercé das forcas
politicas locais, inclusive nas decisdes sobre a aplicacdo de recursos federais, e o
comportamento dos lideres locais leva a disputas por projetos somente de interesses

regionais, sem levar em conta uma estrutura federativa e um projeto nacional.
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Assim, se ¢ correto afirmar que em “Estados federativos, estados ¢ municipios —
porque dotados de autonomia politica e fiscal — assumem fungdes de gestao de politicas
publicas ou por propria iniciativa, ou por adesdo a algum programa proposto por outro nivel
mais abrangente de governo, ou ainda, por expressa imposi¢do constitucional”
(ARRETCHE, 1999:114), pode-se dizer também, que estes mesmos estados e municipios
sao reféns de persuasdes politicas e econdmicas, que centralizadas em dimensdes
superiores, manipulam e interferem nas decisdes locais, deixando-os “a deriva” de tais
acontecimentos.

Finalmente, considera-se que a Federacdo de Fato s6 podera ascender-se a
Federacao de Direito ao passo que medidas corretivas, dindmicas e abrangentes, sejam
tomadas para neutralizarem as desigualdades regionais, tanto no campo politico, como

econdmico e social.
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3 O PERFIL DOS GASTOS PUBLICOS MUNICIPAIS POR
TAMANHO DE MUNICIPIOS

3.1 Descentralizacao, Federalismo e seus reflexos sobre os Gastos

Publicos.

(...) gastos proporcionais possibilitam compreender a dinimica e
evolugdo das preferéncias alocativas dos governos locais por politicas
publicas (...) A analise da evolugdo das preferéncias alocativas busca
compreender como se processam as transformacdes de tais
preferéncias no tempo e identificar as tendéncias na composicdo de tais

preferéncias. (REZENDE, 1997: 3).

O processo de descentralizagdo que teve inicio no comeco da década de 80 no
Brasil, esteve a sombra da redemocratizagdo politica, que havia ensaiado seus primeiros
passos nos anos 70 e culminou com as elei¢des diretas para Presidente da Republica em
1989. A construcdo deste processo teve varios marcos importantes, entre os quais podemos
destacar as elei¢cdes diretas para governadores, que foram restabelecidas em 1982. Ja em
1984, mesmo que de maneira indireta, foi escolhido o primeiro presidente civil do pais,
apo6s o golpe de 1964. No ano seguinte, foram realizadas as primeiras elei¢cdes diretas, apos
o ultimo regime militar, para a escolha dos prefeitos das capitais. Finalmente, em outubro
de 1988 foi aprovada a Nova Constituicdo Federal, o que acabou concluindo este periodo
de transi¢cao democratica no Brasil.

A referida constituicdo outorgou maior autonomia politica e financeira a estados e
municipios, além de inseri-los como membros livres e autonomos na federagdo, como
consta em seu artigo 18. Para os niveis locais e estaduais, a autonomia financeira e a
politica, significavam uma maior disponibilidade de recursos e liberdade de aplicagao.
Assim, aumentaram as pressoes frente a Unido em busca de mais recursos, pois apos
décadas de centralizagdo, a Nova Carta Constitucional lhes oferecia este tipo de espago. As
pressdes logo tiveram resultados, quando estados € municipios assumiram um aumento

expressivo de suas participagdes na receita disponivel da Unido. Estados e municipios, que
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em 1980 detinham 31% da receita tributaria disponivel, em 1988 passaram a ter 38% desta
receita (ALEM; GIAMBIAGI, s/d: 4).

Os autores fazem uma ressalva as afirmagdes de que a Constituicio de 1988
beneficiou estados e municipios em detrimento da Unido, argumentando que os estados,
embora beneficiados pelo aumento das transferéncias legais, tiveram elevado o indice de
repasse do ICMS para os municipios de 20 para 25%, fazendo com que os ganhos auferidos
pela constituicao acabassem sendo absorvidos por este aumento.

Para os municipios, a contrapartida do aumento dos recursos, foi assumir varias
funcdes que até entdo eram de exclusividade dos estados ou da Unido, como foi o caso da
saude.

Por isso, conclui-se que a descentralizacdo promovida pelo Governo Federal no
que se refere as politicas publicas provocou uma mudanca na acdo dos governos locais.
Estas conclusdes tedricas comecam a ser testadas em pesquisas empiricas. Para Rezende

(1997, p. 1):

A aceitagdo de tal argumento conduz, intuitivamente, a hipdtese geral
de que os governos locais estariam alterando de modo significativo
suas preferéncias alocativas por politicas publicas em funcdo da
descentralizacdo. Tal hipdtese, no entanto, tem sido pouco exposta a
comprovag¢do empirica. Pouco se sabe se as preferéncias alocativas das
diversas esferas de governo no Brasil sofreram alteracdes a partir dos

anos 80.

As alteragdes, de fato, aconteceram, mas podem ter ficado restritas ao aumento da
disponibilidade financeira dos municipios. O autor ressalta que isto ndo significa
necessariamente que os governos municipais mudaram suas pratica de alocacdo dos
recursos, embora haja varios estudos sobre as transformagdes ocorridas nos governos

locais, apos 1988. Segundo REZENDE (1997, p.1)

Poucas sdo as analises que se preocupam em entender de modo mais
abrangente a dindmica da evolugdo das preferéncias alocativas dos
governos estaduais e municipais desde os anos 80. O dado de realidade

sobre o qual diversos estudos recentes do federalismo brasileiro tém se
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apoiado ¢ o de que a Constituicdo de 1988 teria produzido indesejaveis
superposicdes de competéncias entre as esferas de governo, levando a
problemas de coordenagdo que vém se traduzindo em distorgdes
alocativas e em um conjunto diverso de ineficiéncias correlatas, tais
como crise fiscal, saturagdo de agenda, precaria distribuigdo horizontal
e vertical de recursos e baixa efetividade na reducdo de desigualdades
regionais, e ainda cronicos problemas de captura. Uma analise
comparada das preferéncias alocativas dos governos municipais e
estaduais permitira, ainda que preliminarmente, explorar diferencas
entre padrdes alocativos bem como as tendéncias apresentadas pelos

governos locais com a descentralizagao.

Tais objecdes, presentes na literatura, quanto a transformagdo no carater alocativo
dos gastos publicos municipais e estaduais, sendo resultado do processo de
descentralizagdo, nos remetem a pesquisa empirica. A andlise dos gastos publicos
municipais em Santa Catarina, ano-a-ano, nos permitiram uma melhor e mais precisa
visualizagdo de como evoluiram e se comportaram, propiciando uma leitura com mais
equidade de seus resultados e suas preferéncias. Demonstradas as preferéncias alocativas
dos gastos publicos nestes municipios, poder-se-a constatar, em futuros estudos, que

conseqliéncias tiveram nos indicadores sociais do mesmo periodo.

3.2 Representacio e Construcio do Perfil dos Gastos Publicos Municipais

por Tamanho de Municipios

Para dirimir as duvidas acima mencionadas, apresentaremos aqui, através de
graficos, o comportamento ¢ a evolugdo dos gastos publicos municipais, no estado de Santa
Catarina durante a década de 90. Apds cada grafico, faremos uma leitura, através da qual
analisaremos e compararemos tal comportamento. No final deste capitulo, vamos construir
um perfil na década, o qual mostrard quais sdo as fungdes mais ou menos onerosas aos
municipios e onde estdo localizadas as preferéncias alocativas dos gastos para cada

conjunto de municipios.
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A tabela 4 mostra o nimero de municipios que se encontravam no grupo de 0001-
5000 habitantes, e o percentual que eles representavam, no total dos municipios

catarinenses, ano-a-ano durante a série.

Tabela 4: Municipios de 0001 — 5.000 habitantes

Anos | Total de Municipios/SC | N. de Municipios de 0001-5000h | % do total
1991 218 43 19,72
1992 218 45 20,64
1993 260 77 29,62
1994 260 75 28,85
1995 260 76 29,23
1996 261 86 32,95
1997 293 106 26,18
1998 293 108 26,86
1999 293 107 36,52
2000 293 106 26,18

Fonte: IBGE: censos 1991 e 2000; contagem populacional de 1996; e Diario Oficial de 1992, 1993, 1994,
1995, 1997, 1998 € 1999.

A seguir, o grafico 1 mostra o comportamento das fun¢des que atingiram mais de
1% do total dos gastos. Neste caso, pode-se observar que a fun¢do Educagdo e Cultura
manteve-se, em todo o periodo pesquisado, acima dos 25%, conforme a legislacdo
determina. Esta funcdo, para estes municipios, € a que representa mais dispéndio financeiro,
no conjunto das 16 fungdes. Para os municipios situados neste grupo, a referida fungdo foi
responsavel por aproximadamente 1/3 do total dos gastos nos ultimos trés anos da série,
chegando a quase 33% do total.

Faz-se necessario observar que a area da Educagdo (uma das areas sociais, onde o
processo de descentralizagdo, na verdade sob a forma de municipalizacdo do ensino basico
e em grande parte do fundamental, que era de responsabilidade dos estados) foi a que mais
avangou. Este processo comegou a ganhar forgca em meados da década de 90, como afirma

CARVALHO (2000: 13).
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A efetiva descentralizagdo do processo de gasto publico veio
concretizar-se a partir de 1995 com a alteragao e criacdo, por parte dos
novos dirigentes do MEC, de novos mecanismos decisorios,
conseguido pela utilizagdo de todos os recursos de poder que
estivessem disponiveis. Os principais exemplos desse encaminhamento
foi a criagdo do Programa de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental — PMDE e as alteracdes processadas nos
Programas Nacionais de Alimentagdo — PNAE e do Livro Didatico —

PNDL.

Ao se observar o grafico 1, vé-se que houve um aumento gradativo dos gastos
nesta func¢do, somente a partir do ano de 1997, o que corrobora a afirmagao acima.

O que também chama a ateng¢do ¢ o comportamento da funcdo Transporte, que
inicia a série com o maior percentual de gastos, para em seguida, comegar a ter um declinio
consideravel de quase a metade. Em 1991, esta funcao representava 30,01% e em 2000 caiu
para 16,95%.

Ja as fungdes Agricultura e Assisténcia e Previdéncia, fizeram o caminho inverso:
as duas tiveram um aumento de mais de 100% em relagao ao inicio da série, saindo de um
patamar de 4,13% para 8,53% e de 1,49% para 3,49%, respectivamente. As hipoteses que
justificariam este crescimento, para a segunda fungdo, baseiam-se no envelhecimento do
perfil etario da populacdo brasileira, o que caracteriza uma parte substantiva do aumento do
déficit previdenciario decorrente da Constituicao de 1988, CARVALHO, (1999). Ja no caso
da Agricultura, a qual considera-se base de sustentacdo econdmica destes municipios,
constatou-se um aumento da produ¢do ano-a-ano no Brasil. Isto pode ser reflexo de um
maior investimento publico nesta fungao.

Quanto as outras fungdes, elas ndo apresentaram uma variacdo muito grande em
seus comportamentos e terminaram a década com basicamente os mesmos percentuais de

investimentos do inicio da série.
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Grafico 1: Gastos em municipios com até 5.000 habitantes

Ao estabelecermos um perfil dos gastos publicos nestes municipios, pode-se

construir um “ranking”, através de um percentual médio das fun¢des na década de 90. A

tabela 5 mostra o numero de municipios que estao no grupo de 5001-10000 habitantes, com

os quais foram realizadas as analises.

Tabela 5: Municipios de 5.001 — 10.000 habitantes

Anos Total de N. de Municipios de 5001- % do total
Municipios/SC 10000h

1991 218 69 31,65
1992 218 71 32,57
1993 260 78 30
1994 260 79 30,38
1995 260 77 29,62
1996 261 75 28,74
1997 293 82 27,99
1998 293 79 26,96
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1999 293 80 27,30

2000 293 77 26,28

Fonte: IBGE: censos 1991 e 2000; contagem populacional de 1996; e Diario Oficial de 1992, 1993, 1994,
1995, 1997, 1998 e 1999.

O grafico 2, referente aos municipios do grupo citado acima, mostra basicamente o
mesmo comportamento do grupo anterior, com a funcdo Educagdo e Cultura, sendo
favorecida pela preferéncia dos gastos e a fungdo Transporte, que comegara a década como
a mais beneficiada, em tendéncia de queda, chegando a quase metade do que representava
no comego dos anos 90. Assim, em principio, podemos dizer que ndo ha diferencas
significativas comparar no comportamento dos gastos destes dois grupos de municipios.
Com base nestes dados, podemos afirmar ainda que, no caso de Santa Catarina, os
municipios com até 10.000 habitantes apresentaram o mesmo comportamento na alocacao
dos gastos publicos municipais.

A forte semelhanga entre os dois blocos de municipios pode nos indicar que nestes
municipios as populacdes, de maneira geral, estdo sujeitas aos mesmos sucessos €
insucessos das politicas publicas. Este extrato também revela o engessamento dos pequenos
municipios, conforme ja citado, os quais sdo responsaveis somente por 15% das receitas.

Os outros 75% vém da Unido e estado.
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Grafico 2: Gastos em municipios de 5.001 — 10.000 habitantes

A tabela 6 mostra os municipios do terceiro extrato populacional, que corresponde

a 10.001-20.000 habitantes.

Tabela 6: Municipios de 10.001-20.000 habitantes

Anos | Total de Municipios/SC | N. de Municipios de 10001-20000h | % do total
1991 218 55 25,23
1992 218 55 25,23
1993 260 58 22,31
1994 260 58 22,31
1995 260 59 22,69
1996 261 60 22,99
1997 293 58 19,76
1998 293 59 20,14
1999 293 58 19,76
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‘ 2000 ‘ 293 60 20,48

Fonte: IBGE: censos 1991 e 2000; contagem populacional de 1996; e Diario Oficial de 1992, 1993, 1994,
1995, 1997, 1998 e 1999.

O Griafico 3 mostra ainda poucas alteragdes em relagdo aos anteriores. Uma das
mais substantivas diferencas, ¢ que a funcdo Administragdo e Planejamento ultrapassou a
funcao Transporte que até entdo, na média, era a segunda colocada, ficando atras somente
de Educagdo e Cultura. A queda dos investimentos em transporte, neste grupo de
municipios, representou mais de 10 pontos percentuais negativos, quando comparamos o
primeiro ano da série com o ultimo.

Quando os dispéndios em Administragdo e Planejamento, que ¢ uma fung¢ao meio,
ultrapassam os gastos em uma fun¢d@o fim, no caso transporte, podemos levantar a hipdtese
de que a burocratizacdo vai ficando maior, em compasso ao aumento do tamanho dos
municipios.

As outras fungdes mostradas no grafico se mantiveram basicamente no mesmo

patamar do comeco da década de 90, com pequenas variagdes para mais ou para menos.
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Grafico 3: Gastos em municipios de 10.001 — 20.000 habitantes

A tabela 7 aponta o numero de municipios que fazem parte da divisdo

populacional de 20.001-30.000 habitantes.

Tabela 7: Municipios de 20.001-30.000 habitantes

Anos | Total de Municipios/SC | N. de Municipios de 20001-30000h | % do total
1991 218 19 8,72
1992 218 16 7,34
1993 260 15 5,77
1994 260 15 5,77
1995 260 15 5,77
1996 261 11 4,21
1997 293 12 4,09
1998 293 12 4,09
1999 293 12 4,09
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‘ 2000 ‘ 293 14 4,78

Fonte: IBGE: censos 1991 e 2000; contagem populacional de 1996; e Didrio Oficial de 1992, 1993, 1994,
1995, 1997, 1998 e 1999.

Podemos observar no Grafico 4, que mais uma vez, as trés principais fungdes nas
quais a alocacdo de recursos ¢ maior, sdo as mesmas que em todos os grupos pesquisados
até entdo, ou seja, Educacdo e Cultura; Administracdo e Planejamento e Transporte. O que
chama a atencdo é que, pela primeira vez, a Fungdo Administracdo e¢ Planejamento
ultrapassou Educagdo e Cultura, em quatro anos da série: em 1994 com 26,97% contra
26,78%; em 1995 com 27,68 contra 26,29%; em 1996 com 26,74% contra 25,87% e em
1997 com 30,31% contra 26,39%. Apos este periodo o movimento se inverteu novamente.

As outras fungdes se mantiveram com poucas alteracdes.
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Grafico 4: Gastos em municipios de 20.001 — 30.000 habitantes

A seguir, a tabela 8 mostrara o nimero de municipios que estao contidos no grupo

de 30.001 —40.000 habitantes.
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Tabela 8: Municipios de 30.001 — 40.000 habitantes

Anos | Total de Municipios/SC | N. de Municipios de 30001-40000h | % do total
1991 218 7 3,21
1992 218 10 4,59
1993 260 10 3,85
1994 260 11 4,23
1995 260 11 4,23
1996 261 11 4,21
1997 293 10 3,41
1998 293 11 3,79
1999 293 11 3,79
2000 293 9 3,07

Fonte: IBGE: censos 1991 e 2000; contagem populacional de 1996; e Diario Oficial de 1992, 1993, 1994,
1995, 1997, 1998 e 1999.

J& o Gréfico 5 apresenta muitas variagdes em relacdo aos anteriores, inclusive nas
trés primeiras preferéncias alocativas. A funcdo Habitacdo e Urbanismo esteve a frente da
funcao Transporte em 6 dos 10 anos da série, ficando atras somente nos trés primeiros anos.
Em 1998, os percentuais foram os mesmos nas duas fungdes. A queda brusca da fungao
Transporte, que em 1991 era de 27,93% e em 2000 apenas 8,85%, pode (como hipdtese)
nos revelar que neste grupo de municipios se encontram os maiores problemas sociais na
area de Habitagdo e Urbanismo, ou que as necessidades de investimentos neste setor &
maior que em municipios menores, ou ainda pode indicar uma maior migracdo de
populacdo a estes municipios, o que mostra uma polarizag¢do regional. Os investimentos em
Satde e Saneamento também tiveram um aumento em quase quatro pontos percentuais,
saindo do ano de 1991 com 7,07% e passando para 10,77% em 2000. Observa-se também
que pela primeira vez a fun¢do Trabalho aparece com mais de 1% dos gastos, no ano de
1999, representando 1,60% do total. Isto nos leva a levantar a hipotese de que nestes
municipios os niveis de desemprego ja preocupam os governos locais, o que ainda ndo era
tdo evidente nos outros grupos de municipios, ainda eram baseados em economias

agricolas.
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Grafico 5: Gastos em municipios de 30.001 — 40.000 habitantes

A tabela 9 apresenta o numero de municipios cujas populacoes estao entre 40.001-

50.000 habitantes.

Tabela 9: Municipios de 40.001-50.000 habitantes

Anos | Total de Municipios/SC | N. de Municipios de 40001-50000h | % do total
1991 218 8 3,67
1992 218 5 2,29
1993 260 5 1,92
1994 260 5 1,92
1995 260 4 1,54
1996 261 7 2,68
1997 293 7 2,39
1998 293 6 2,05
1999 293 7 2,39
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‘ 2000 ‘ 293 8 2,73

Fonte: IBGE: censos 1991 e 2000; contagem populacional de 1996; e Diario Oficial de 1992, 1993, 1994,
1995, 1997, 1998 e 1999.

O Grafico 6 mostra que, embora a fun¢ao Educagdo e Cultura ainda seja a que
representa a maior preferéncia alocativa dos recursos, pela primeira vez, e somente no ano
de 1991, esta fungdo nao atingiu os 25%, conforme a legislacdo exige. O que nos chamou a
atencdo também foi o comportamento das fungdes Transporte e Administracdo e
Planejamento, que estiveram muito instdveis durante os 10 anos pesquisados. Em
determinados momentos chegaram a ser antagdnicas: enquanto numa func¢ao havia aumento
de percentual na outra, houve diminui¢ao no bojo do total, enquanto o nivel de variagcdo de
um ano para o outro foi muito elevado, chegando a quase sete pontos percentuais. A funcao
Transporte comegou o ano de 1991 com 19,74% em 1992 estava com 15,53%, depois
desceu para 14,13% em 1993 e no ano seguinte passou para 21,91%. Em 1995 desce
novamente a 14,69% e sobe mais uma vez em 1996 para 21,66%. Mais uma vez, no ano
seguinte, vem a 14,84%, sobe mais uma vez a 18,71% em 1998 ¢ em 1999 representava
15,96%, percentual que pouco alterou no ltimo ano da série. Para um comportamento tao
peculiar assim, as hipoteses ndo sdo muito precisas, devendo haver uma investiga¢do nos
sub-programas desta fun¢@o e nas conjunturas que se encontravam estes municipios nestes
periodos.

A funcao Habitacdo e Urbanismo também se destaca aqui, em uma fantastica
queda do primeiro para o segundo ano pesquisado, de 15,29% para 2,2%. Outra fungao a
ser destacada ¢ a Saude e Saneamento, que ocupa o quarto lugar entre as fung¢des com
maior dotagdo de recursos nestes municipios. Nos graficos anteriores esta fun¢do nao se
destacava, mas agora aparece com grande participacdo no total dos gastos, representando

mais de 13% no ano de 1997.
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Grafico 6: Gastos em municipios de 40.001 — 50.000 habitantes

A tabela 10 vai trazer os municipios que fazem parte de nossa pentltima divisdao

populacional, de 50.001-100.000 habitantes.

Tabela 10: Municipios de 50.001-100.000 habitantes

Anos | Total de Municipios/SC | N. de Municipios de 50001-100000h | % do total
1991 218 8 3,67
1992 218 8 3,67
1993 260 9 3,46
1994 260 9 3,46
1995 260 10 3,85
1996 261 9 3,45
1997 293 10 3,41
1998 293 10 3,41
1999 293 9 3,07
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‘ 2000 ‘ 293 9 3,07

Fonte: IBGE: censos 1991 e 2000; contagem populacional de 1996; e Didrio Oficial de 1992, 1993, 1994,
1995, 1997, 1998 ¢ 1999.

O Grafico 7 aponta para as mesmas caracteristicas do grafico anterior, com a
Educagao e Cultura se mantendo bem acima das demais ¢ as fungdes Administragdao e
Planejamento e Transportes vindo logo em seguida. Mais uma vez a fungdo transporte tem
um declive enorme do primeiro para o segundo ano pesquisado. Aqui também, pela
primeira vez, aparece a funcao Industria, Comércio e Servigos. Isto se explica pelo tamanho

dos municipios e suas bases econdmicas.
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Grafico 7: Gastos em municipios de 50.001 — 100.000 habitantes

Finalmente, a tabela 11 mostra os maiores municipios catarinenses, com populacdo

superior a 100.000 habitantes.
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Tabela 11: Municipios com populacdo superior a 100.000 habitantes

Anos | Total de Municipios/SC | N. de Municipios com mais de 100000h | % do total
1991 218 8 3,67
1992 218 8 3,67
1993 260 8 3,08
1994 260 8 3,08
1995 260 8 3,08
1996 261 8 3,07
1997 293 8 2,73
1998 293 8 2,73
1999 293 9 3,07
2000 293 10 3,41

Fonte: IBGE: censos 1991 e 2000; contagem populacional de 1996; e Diario Oficial de 1992, 1993, 1994,
1995, 1997, 1998 e 1999.

O Gréfico 8 revela as preferéncias e o perfil dos gastos nas maiores cidades do
estado. Nele o que mais chama a aten¢do, ¢ o comportamento da funcdo Educagdo e
Cultura, que diferentemente de todos os outros grupos de municipios, demonstra que
durante os seis primeiros anos da década o percentual esteve abaixo dos 25%, que € o
minimo exigido pela atual Constituigdo. Os percentuais mostraram que no ano de 1991 os
investimentos destes municipios com esta funcdo foram de 23,90. Em 1992, de 22,60; em
1993, de 24,50; em 1994, de 23,94; em 1995, de 24,17 e em 1996 voltou a 23,90. Em 1997,
esta fun¢do comeg¢a a mostrar sinais de aumento, mas aparece abaixo da fungdo
Administragdo e Planejamento, com 25,39% e 25,43% respectivamente. As fungdes
Transporte, Habitagdo e Urbanismo e Saude e Saneamento, aparecem também sendo bem

“privilegiadas” quando comparamos com os outros graficos.
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Grafico 8: Gastos em municipios com mais de 100.000 habitantes

3.3 O Ranking dos Gastos Publicos Municipais em Santa Catarina na

década de 90.

O gasto publico realizado por uma dada escala de governo, em um
conjunto fixo de politicas publicas, em um dado ano fiscal, expressa
com relativa precisdo as preferéncias alocativas dos atores sociais. A
composicdo e evolucdo da distribuicdo proporcional de recursos
alocados por um governo traduz o tipo e a natureza do padrdo de

preferéncias alocativas de tal governo. (REZENDE, 1997: 2).

Para construirmos o ranking dos gastos publicos municipais, por tamanho de
municipios, primeiramente calculamos a soma, em valores nominais, de cada uma das 16
fungdes de governo. Apds encontrarmos estes totais, calculamos o quanto cada total destes

representava na soma geral de todas as fungdes, encontrando assim seu percentual.
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O grafico 9 mostra o ranking dos gastos nos municipios de 0001-5000 habitantes.
Dele podemos observar que a fungdo Educacdo e Cultura esta no topo, mostrando que estes
municipios sdo os que mais despendem recursos, com 29,53% seguida da funcdo
Transporte ¢ Administragdo e Planejamento com 21,67 e 19.18% respectivamente. Bem
abaixo, em quarto lugar, vem a funcdo Satde e Saneamento com 9,76%. Mais uma vez,
cabe ressaltar que a fun¢ao Educacgdo e Cultura fica acima do percentual minimo que a
legislagao exige, de 25%. A tabela 12 mostra o ranking completo, contendo inclusive as

funcdes cujos percentuais ficaram abaixo de 1%.

Municipios com populagao entre 0001-5.000 habitantes - 1991-2000
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Grafico 9: Ranking dos gastos nos municipios de 0001-5.000 habitantes

Tabela 12: Ranking dos municipios de 0001 — 5.000 habitantes

Municipios com populacao entre 0001-5.000 habitantes

Posicio Func¢io Percentual
1? Educagao e Cultura 29,53
2? Transporte 21,67
3 Administragdo e Planejamento 19,18
42 Saude e Saneamento 9,76
52 Agricultura 7,07
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6* Habitagao ¢ Urbanismo 4,71
7* Legislativa 3,86
8* Assisténcia e Previdéncia 2,70
9% Industria Comércio ¢ Servigos 0,59
10? Desenvolvimento Regional 0,37
11* Defesa Nacional e Seguranga Publica 0,12
12° Comunicacao 0,12
132 Trabalho 0,11
14* Relagdes Exteriores 0,08
15% Energia e Recursos Minerais 0,06
16 Judiciaria 0,06

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

O grafico 10 apresenta uma grande semelhanca com o anterior. Quando
comecamos a analisar ja haviamos percebido que as 10 primeiras fungdes ndo tinham
sofrido nenhuma alteragdo, ou seja, eram exatamente as mesmas nos dois grupos de
municipios, € na seqiiéncia ordinaria. Em principios podemos afirmar que estes municipios
ndo apresentam diferengas substantivas, podendo ser colocados no mesmo grupo, quando
analisados estes tipos de dados, independentemente de sua posi¢do geografica e de sua base
econdmica. E 16gico que ndo podemos comprovar esta hipotese, ¢ nem é objetivo deste
trabalho, mas podemos dizer que, nestes municipios, as preferéncias alocativas estdo

assentadas nas mesmas bases. A tabela 13 mostra o ranking completo.
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Municipios com populagao entre 5.001-10.000 habitantes - 1991-2000
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Grafico 10: Ranking dos gastos nos municipios de 5.001-10.000 habitantes

Tabela 13: Ranking dos municipios de 5.001 — 10.000 habitantes

Municipios com populacao entre 5.001-10.000 habitantes

Posicao Funcio Percentual
1* Educacgao ¢ Cultura 29,54
2? Transporte 23,42
3? Administrag@o e Planejamento 18,03
42 Saude e Saneamento 10,06
5? Agricultura 5,39
6" Habita¢do e Urbanismo 5,22
7 Legislativa 3,63
8* Assisténcia e Previdéncia 3,16
9? Industria Comércio ¢ Servigo 0,66
10 Desenvolvimento Regional 0,26
11? Judiciaria 0,20
12¢ Defesa Nacional e Seguranca Publica 0,11
132 Trabalho 0,11
14* Comunicagao 0,09




15*

Energia e Recursos Minerais
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0,06

16*

Relagdes Exteriores

0,04

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

No grafico 11, percebe-se a primeira troca de posicdo entre os quatros primeiros

colocados. Na verdade hd uma inversdo entre a segunda e a terceira fun¢do no ranking.

Neste caso, a funcdo Administragdo e Planejamento ultrapassa a funcdo Transporte e

assume a segunda posicdo. Outra variacdo grande acontece com a fun¢do Agricultura que

cai da quinta para a sétima posi¢do. O restante das func¢des ndo apresenta grandes

novidades, sendo comparadas aos graficos anteriores. Na tabela 14 o ranking ¢ exibido por

completo.
Municipios com populagao entre 10.001-20.000 habitantes - 1991-2000
30,00 R 012 Educagéo e Cultura
W 2% Administragédo e Planejamento
1 W 3? Transporte
25’00 } W 4? Saude e Saneamento
[l 5° Habitagdo e Urbanismo
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)
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Gréfico 11: Ranking dos gastos nos municipios de 10.001-20.000 habitantes

Tabela 14: Ranking dos municipios de 10.001 — 20.000 habitantes

Municipios com populacio entre 10.001-20.000 habitantes

Posicao

Funcio

Percentual

l'd

Educacao ¢ Cultura

29,32
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24 Administragdo e Planejamento 19,49
3 Transporte 17,92
42 Saude e Saneamento 9,94
54 Habita¢ao e Urbanismo 8,05
6" Legislativa 4,09
7 Agricultura 3,87
8 Assisténcia e Previdéncia 3,41
9% Industria, Comércio e Servigos. 1,01
107 Defesa Nacional e Seguranga Publica 0,32
11? Desenvolvimento Regional 0,30
12? Energia e Recursos Minerais 0,18
13% Judiciaria 0,15
14* Comunicagao 0,07
152 Trabalho 0,07
16* Relagdes Exteriores 0,04

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

Mais uma vez o grafico 12, confirma a inversao ocorrida anteriormente, na qual a

fungcdo Administracao e Planejamento aparece a frente da funcao Transporte, € bem mais

proxima da primeira colocada, Educacdo e Cultura, com 25,78% contra 16,80% e 28,23%

respectivamente. A Agricultura perde mais uma posicao e ja € a oitava colocada. A tabela

15 apresenta o ranking completo.
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Municipios com populagao entre 20.001-30.000 habitantes - 1991-2000

12 Educagéo e Cultura
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Grafico 12: Ranking dos gastos nos municipios de 20.001-30.000 habitantes

Tabela 15: Ranking dos municipios de 20.001 — 30.000 habitantes

Municipios com populacao entre 20.001-30.000 habitantes

Posicao Funcao Percentual
1* Educagao e Cultura 28,23
2% Administragcdo e Planejamento 25,78
3? Transporte 16,80
42 Saude e Saneamento 8,57
5% Habita¢ao e Urbanismo 8,18
6 Legislativa 4,03
7* Assisténcia e Previdéncia 3,85
g Agricultura 1,86
9? Industria, Comércio e Servigos. 1,45
107 Defesa Nacional e Seguranca Publica 0,44
11# Judiciaria 0,34
12¢ Energia e Recursos Minerais 0,26
13% Trabalho 0,15
14? Desenvolvimento Regional 0,03




15*

Comunicagao
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0,03

16*

Relagdes Exteriores 0,00

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

Nos municipios com populagao entre 30.001 — 40.000 habitantes, pela primeira

vez a fun¢do Educagdo e Cultura ascende aos 30%, chegando a 31,40% do total, como

mostra o grafico 13. Aqui também acontece mais uma inversdo: a fun¢do Habitagdo e

Urbanismo toma o quarto lugar da fun¢do Saude e Saneamento. A tabela 16 apresenta o

ranking completo.

Municipios com populagao entre 30.001-40.000 habitantes - 1991-2000
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Grafico 13: Ranking dos gastos nos municipios de 30.001-40.000 habitantes

Tabela 16: Ranking dos municipios de 30.001 —40.000 habitantes

Municipios com populacao entre 30.001-40.000 habitantes

Posicao Funciao Percentual
1# Educagao ¢ Cultura 31,40
28 Administragdo e Planejamento 20,43
32 Transporte 13,62
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42 Habita¢ao e Urbanismo 12,68
5% Saude e Saneamento 8,37
6° Assisténcia e Previdéncia 4,26
7 Legislativa 3,95
8* Agricultura 2,11
9? Industria, Comércio e Servicos. 1,63
10* Comunicagao 0,58
11? Defesa Nacional e Seguranga Publica 0,38
12¢ Judiciaria 0,27
13% Trabalho 0,23
14? Energia e Recursos Minerais 0,06
15° Desenvolvimento Regional 0,01
16° Relagdes Exteriores 0,00

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

No grafico 14, hd novamente uma troca de posi¢des entre a segunda e a terceira

preferéncia alocativa. A funcdo Saude e Saneamento volta a ocupar o espaco que vinha

ocupando nos primeiros outros grupos de municipios e a funcdo Habitacdo e Urbanismo

também volta a quinta posi¢cdo. Mais duas fun¢des merecem atengdo: a fungdo Agricultura

e a fungdo Trabalho. A primeira, pelo fato de perder mais uma posi¢ao, ficando em 9° lugar

e a outra pelo fato de ter subido muitas posicdes uma vez que se configurava entre as

ultimas e agora situa-se na 8 colocacao. Ja Educagdo e Cultura, embora continue muito a

frente da segunda colocada, cai abaixo dos 30% que o grupo anterior de municipios

apresentou. Na tabela 17 o ranking esta completo.
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Municipios com populagao entre 40.001-50.000 habitantes - 1991-2000
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Gréfico 14: Ranking dos gastos nos municipios de 40.001-50.000 habitantes

Tabela 17: Ranking dos municipios de 40.001 — 50.000 habitantes

Municipios com populagio entre 40.001-50.000 habitantes

Posicao Funcio Total
1? Educagao e Cultura 29,77
24 Administracdo e Planejamento 20,74
3 Transporte 17,41
42 Saude e Saneamento 10,75
5% Habitacao ¢ Urbanismo 6,11
6* Legislativa 4,70
72 Assisténcia e Previdéncia 3,86
8* Trabalho 2,46
9 Agricultura 2,10
10? Industria Comércio e Servigos 1,20
11? Defesa Nacional e Seguranga Publica 0,37
12¢ Judiciaria 0,35
13? Comunicagao 0,10
14? Desenvolvimento Regional 0,06




15*

91

Energia e Recursos Minerais 0,02

16*

Relagdes Exteriores

0,00

Fonte: Dados

obtidos nesta pesquisa

O proximo grafico, de nimero 15, ndo mostra grandes alteragcdes, mantendo um

padrdo nas principais posi¢des do ranking. Pelo que nos mostram os dados, podemos dizer

que os dois ultimos grupos de municipios apresentam preferéncias alocativa muito

semelhantes. A tabela 18 mostra o ranking completo.
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Municipios com populagao entre 50.001-100.000 habitantes - 1991-2000
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Grafico 15:

Ranking dos gastos nos municipios de 50.001-100.000 habitantes

Tabela 18: Ranking dos municipios de 50.001 — 100.000 habitantes

Municipios com populacgio entre 50.001-100.000 habitantes

Posicao Funcio Percentual
1* Educacao ¢ Cultura 29,65
2? Administragcdo e Planejamento 22,73
3 Transporte 17,36
42 Saude e Saneamento 9,61




92

5% Habita¢ao e Urbanismo 6,84
6" Assisténcia e previdéncia 4,87
7 Legislativa 3,32
8* Agricultura 2,10
9¢ Industria Comércio e Servigos 1,05
10* Trabalho 0,93
11# Judiciaria 0,66
12? Defesa Nacional e Seguranga Publica 0,62
13* Comunicagao 0,11
14? Relagdes Exteriores 0,07
15? Desenvolvimento Regional 0,05
16 Energia e Recursos Minerais 0,01

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

O décimo sexto e ultimo grafico, apresenta comportamento também muito

semelhante aos anteriores. Assim, ¢ possivel dizer que as preferéncias alocativas dos

maiores municipios de Santa Catarina estdo muito proximas as de municipios médios. A

tabela 19 mostra todo o ranking.
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Municipios com populagao acima de 100.000 habitantes - 1991-2000
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Grafico 16: Ranking dos gastos nos municipios com mais de 100.000 habitantes

Tabela 19: Ranking dos municipios com populagdo superior a 100.000 habitantes

Municipios com populag¢iao acima de 100.000 habitantes

Posicao Funcio Percentual
1* Educagao e Cultura 26,71
2? Administrag@o e Planejamento 21,55
3? Transporte 15,73
42 Habitag¢ao e Urbanismo 11,99
5% Saude e Saneamento 10,59
6" Assisténcia e Previdéncia 5,18
7 Legislativa 4,31
8 Trabalho 0,99
9 Agricultura 0,93
10% Industria, Comércio e Servigos. 0,92
11# Judiciaria 0,40
12¢ Relagdes Exteriores 0,33
13? Defesa Nacional e Seguranga Publica 0,26
14? Desenvolvimento Regional 0,08
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152 Comunicagao 0,04

16 Energia e Recursos Minerais 0,00

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

Mostra-se neste capitulo, como se comportaram os gastos publicos municipais na
década de 90 em todos os municipios do estado de Santa Catarina, segundo seus tamanhos
populacionais, tracando-se assim um perfil dos gastos nestes municipios no referido
periodo. Nesta constru¢do, buscou-se privilegiar as comparacdes ano-a-ano, para que
permitissem permitindo assim uma melhor visualizagdo e compreensdo de suas variagdes.
Também elaborou-se um ranking das fungdes, o qual mostrou alteragdes insignificantes nas
quatro primeiras colocacdes, das quais a funcdo Educagdo e Cultura sempre ocupou o
primeiro lugar. Na ultima coloca¢do, revezaram-se as funcdes Relacdes Exteriores,
Judicidria e Energia e Recursos Minerais, com predominancia da primeira. No meio do
ranking, também houve alternancias entre as fungdes, o que demonstra em Santa Catarina

um padrao de gastos municipais relativos.
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4 O PERFIL DOS GASTOS PUBLICOS MUNICIPAIS POR TIPOS DE
POLITICAS EM SANTA CATARINA

4.1 A Preferéncia Alocativa dos Gastos na década de 90.

As transformagdes que ocorreram nas Ultimas décadas no Brasil levaram a uma

profunda transformacgao na relagdo entre os entes federados. Para SOUZA (1999, p. 3),

a Federag@o brasileira, como institui¢do, e o gasto social, como politica
publica, passaram por profundas transformacdes trazidas tanto pelos
compromissos assumidos com a redemocratizagdo, como pelo novo
paradigma econdmico. Uma dessas mudangas refere-se a amplia¢ao do
papel dos governos subnacionais no gasto social, preenchendo o vazio
deixado pelo governo federal. Além do mais, os governos subnacionais
também passaram a desempenhar papel importante na constru¢do ou

reconstrucdo das instituicdes democraticas.

Desta forma, este tipo de estudo sobre os gastos nos governos locais e suas
preferéncias alocativas por determinadas areas de politicas podem levar a compreensao dos
padroes nas relagdes politicas locais e suas implicagdes nos indicadores sociais de
determinadas politicas publicas. Embora isto ndo seja objeto deste estudo, os apontamentos
sobre dados empiricos nos remetem a estas observagdes e aprofundamentos em futuras
pesquisas.

Em seu trabalho, Rezende (2000), utiliza-se da mesma metodologia, que
utilizamos, para analisar as conseqii€éncias que o processo de descentralizacdo determinou a
municipios e estados. Estudando o periodo de 1980-1994, ele mostra as transformagdes
decorrentes do processo de descentralizacdo apds 1988, suas implicacdes no padrio de

~ ., . . 24
alocagdo dos recursos para os estados e municipios selecionados™.

24REZENDE, 2000, faz uma separacdo das fungdes de governo, muito semelhante & que SOARES 1997,
utiliza e que escolhemos para nosso trabalho. O autor agrupa as fungdes em trés niveis: Gasto Minimo
(legislativo; judiciario; administrag@o e planejamento e defesa e seguranga), Gasto Social (educagéo e cultura;

satide e saneamento; assisténcia ¢ previdéncia e habitagdo e urbanismo) ¢ Gasto Econdmico (agricultura;
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As conclusoes apresentadas pelo autor, resultado da pesquisa empirica, nao
corroboram com as teorias defendidas até entdo, pois mostram que os municipios mantém
os mesmos padrdes na alocagdo de recursos em politicas publicas desde 1984. Assim, a
descentralizagdo promovida pela constituicdo de 1988 nao alterou, de maneira substancial,

este padrao.

Uma possivel interpretagdo dessa evidéncia tem a ver com o fato de
que os municipios ja eram responsaveis pela oferta de politicas
publicas de corte social na estrutura federativa brasileira antes de 1988.
Nesse sentido, o que se pode inferir ¢ que a descentralizagdo ndo
proporcionou alteragdo nas preferéncias alocativas dos municipios da

amostra. (REZENDE, 2000, p. 14).

Mesmo com a comprovagdo dos dados, ndo podemos deixar de observar que em
valores nominais os investimentos dos governos municipais aumentaram devido, talvez, a
pouca participacdo da Unido em determinadas politicas.

Nosso trabalho apresenta a preferéncia alocativa nos gastos na década de 90 pelos
governos municipais. A expressdo de seu comportamento, sua evolugdo e o seu perfil, estdo
nos graficos abaixo.

O grafico 17 onde estdo inseridas as fungdes: Legislativa; Judicidria;
Administragdo e Planejamento; Comunicagdes; Defesa Nacional e Seguranca Publica e
Relagdes Exteriores, que formam as Politicas de Gestdo Municipal nos mostra que a fungdo
Administragdo e Planejamento, foi responsavel por mais de 80% dos gastos, durante os dez
anos pesquisados, estando mais de quatro vezes a frente da segunda colocada, a fungdo
Legislativa, que aparece com menos de 20% do total. As outras fun¢des quase nao
aparecem, ficando na média abaixo de 3% de todos os gastos. A tabela 20 apresenta os

dados completos.

comunicagdes; desenvolvimento regional; energia e recursos minerais; induastria, comércio e servicos;

relagdes exteriores; trabalho e transporte).
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Grafico 17: Gastos em Gestao Municipal

Tabela 20: Gastos em Gestao Municipal

Leg. Jud. |Adm. e Plan.] Comum. |Def. Nac.e Seg. Pub.| Rel. Ext.
1991 | 16,12 0,49 81,71 0,25 1,00 0,44
1992 | 15,59 2,09 79,59 1,66 0,72 0,34
1993 | 16,44 1,06 81,63 0,41 0,46 0,00
1994 | 15,22 0,90 82,91 0,26 0,71 0,00
1995 | 15,19 1,61 81,79 0,21 0,91 0,30
1996 | 14,80 1,60 82,02 0,29 1,22 0,08
1997 | 14,63 0,58 79,37 0,65 1,14 3,63
1998 | 15,27 1,43 81,73 0,20 1,36 0,01
1999 | 15,94 1,62 80,61 0,15 1,69 0,00
2000 | 16,89 1,17 80,25 0,15 1,53 0,00

Leg = Legislativa; Jud = Judiciaria; Adm. e Plan = Administragdo e Planejamento; Def. Nac. e Seg. Pub =

Defesa Nacional e Seguranca Publica; Rel. Ext = Rela¢des Exteriores. Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa
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No grafico 18 cuja abordagem apresenta as Politicas Sociais, formadas pelo
agrupamento das fungdes Educacao e Cultura; Satde e Saneamento; Trabalho e Assisténcia
e Previdéncia a semelhangca com o grafico anterior ¢ muito grande, pois uma funcao
compde, na média, mais de 65% do total dos gastos em politicas sociais. Neste caso a
funcdo Educagdo e Cultura é responsavel por este fendmeno. Porém ao contrario, dos
gastos na politica de Gestdo Municipal, aqui as outras 3 fungdes juntas representam

aproximadamente 35% do total da amostra. Na tabela 21, constam os dados completos.
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Grafico 18: Gastos em Politicas Sociais

Tabela 21: Gastos em Politicas Sociais

Educ. e Cultura Saude e Sanea. Trabalho Assist. e Prev.
1991 65,69 25,62 0,70 7,98
1992 63,34 26,29 1,58 8,80
1993 66,07 23,71 1,57 8,65
1994 64,70 24,34 1,13 9,83
1995 64,09 24,24 1,67 10,00
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1996 63,78 24,06 2,09 10,06
1997 64,13 23,05 1,81 11,02
1998 66,75 21,00 1,43 10,81
1999 67,72 21,18 1,10 10,00
2000 68,45 21,07 1,18 9,30

Educ. e Cultura = Educagéo e Cultura; Saude e Sanea. = Saude e Saneamento; Assist. e Prev. = Assisténcia e

Previdéncia. Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

O grafico 19 com as Politicas Estruturadoras, formadas pela jun¢do das fungdes:

Agricultura; Desenvolvimento Regional; Energia e Recursos Minerais; Industria, Comércio

e Servigos e Transporte segue o mesmo sentido dos graficos anteriores, com uma funcao

que desponta muito acima das outras. Neste caso a fun¢do Transporte responsavel por

aproximadamente 60% do total, seguido de Habitacdo e Urbanismo, com 30%. A tabela 22

mostra os dados completos.
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Grafico 19: Gastos em Politicas Estruturadoras
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Tabela 22: Gastos em Politicas Estruturadoras

Agric.| Des. Reg. |Energ. e Rec. Min. Hab. e Urb.| Ind. Com. e Serv. | Transp.
1991 5,26 0,42 0,10 31,16 2,40 60,66
1992| 5,97 0,43 0,21 32,12 2,12 59,15
1993| 8,77 0,59 0,10 30,52 1,99 58,04
1994 9,51 0,39 0,21 27,36 4,11 58,42
1995| 8,63 0,64 0,16 24,82 3,72 62,03
1996 8,65 0,36 0,12 28,00 3,17 59,69
1997| 9,98 0,63 0,19 30,34 3,37 55,48
1998| 10,41 0,48 0,42 28,16 3,51 57,02
1999 10,17 0,44 0,25 30,17 3,28 55,68
2000{ 10,77 0,37 0,22 27,43 3,59 57,63

Agric. = Agricultura; Dés. Reg. = Desenvolvimento Regional; Energ. e Rec. Min. = Energia e Recursos
Minerais; Hab. ¢ Urb. = Habitagdo e Urbanismo; Ind. Com. ¢ Serv. = Industria, Comércio e Servigos; Transp.

= Transporte. Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

A sintese dos trés graficos (apresentada abaixo no grafico 20) mostra a
comparagdo entre as trés politicas e apresenta as Politicas Sociais bem acima das outras e
em tendéncia de alta, pois inicia a sériec em 1991 com menos de 40% e no ano de 2000 ja
estd em 50%, ao contrario do que aconteceu com as outras duas fungdes. As Politicas
Estruturadoras, que iniciaram a série no mesmo patamar que as Politicas Sociais, sofreram
uma grande queda, chegando a 25,06% em 1999. J4 as Politicas de Gestdo Municipal, que
comecaram em pouco mais de 20% em tendéncia de alta chegaram a alcancar 31,02% e,
apos, comecaram a descer até ficarem em ltimo lugar, dentre as fungdes, no final da série.

Os dados mensurados em nossa pesquisa sdo muito semelhantes aos resultados
encontrados por REZENDE, (2000) que mostram os Gastos Sociais bem a frente dos
Gastos Minimos e dos Gastos Econdmicos. Podemos observar que os gastos sociais ficaram
estaveis nos primeiros 5 anos analisados, e que somente a partir de 1995, comeca sua
tendéncia de crescimento. Ja as Politicas Estruturadoras, comegam o ano de 1991 com mais
de 16 pontos percentuais a frente das Politicas de Gestdo Municipal, sendo 38,64% contra
22,72% respectivamente. Mas, ja no ano de 1993, esta diferenca cai consideravelmente para

aproximadamente 8 pontos percentuais, pois ao mesmo tempo em que as Politicas
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Estruturadoras perdem investimentos, as de Gestdo municipal aumentam seus recursos.
Esta diferenca mantém-se no mesmo patamar nos anos de 1993, 1994, 1995 ¢ 1996. Em
1997 ha uma inversdo a as politicas de Gestdo Municipal ultrapassam as Estruturadoras,
com 31,02% contra 27,07%. Nos dois anos seguintes ndo ha mudangas, embora a diferenga
em pontos percentuais seja muito pequena, mas no ultimo ano estudado, novamente temos
uma inversdao de posi¢do entre estas duas politicas. J& num primeiro momento, pode-se
observar que o ano de 1995 pode ser visto como um marco importante a ser estudado, pois
oferece transformacdes importantes na composicao das alocagdes de recursos para as trés
politicas estudadas. A tabela 23 apresenta os resultados totais dos percentuais de cada uma

das trés politicas.
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Grafico 20: Gastos por Politicas de Governo



Tabela 23: Gastos por Politicas de Governo
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Pol. Estruturadoras

Pol. de Gestao Municipal

Pol. Sociais

1991 38,64 22,72 38,64
1992 38,13 21,60 40,27
1993 33,63 25,31 41,07
1994 34,71 24,94 40,35
1995 34,11 25,88 40,00
1996 32,99 25,71 41,29
1997 27,07 31,02 41,91
1998 26,42 27,66 45,92
1999 25,06 26,95 47,99
2000 26,29 23,95 49,76

Pol. Estruturadoras = Politicas Estruturadoras; Pol. de Gestdo Municipal = Politicas de Gestdo Municipal; Pol.

Sociais = Politicas Sociais. Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa
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5 O PERFIL DOS GASTOS PUBLICOS MUNICIPAIS POR
PARTIDOS POLITICOS NO PODER EXECUTIVO MUNICIPAL

5.1 Os Partidos Politicos no poder e suas Preferéncias Alocativas nos

Gastos Publicos Municipais em Santa Catarina

O gasto publico realizado por uma dada escala de governo, em um
conjunto fixo de politicas publicas, em um dado ano fiscal, expressa
com relativa precisdo as preferéncias alocativas dos atores sociais. A
composicdo e evolu¢do da distribuicdo proporcional de recursos
alocados por um governo traduz o tipo ¢ a natureza do padrio de

preferéncias alocativas de tal governo. (REZENDE, 1997, p.2).

Na afirmag¢do acima citada, o autor busca confirmar a hipotese de que os gastos
mostram as preferéncias de investimentos de um determinado governo em um determinado
tempo. Este argumento, de fato, mostra esta “preferéncia”, mas constatamos que ele espelha
somente em parte esta verdade, pois ao analisarmos os gastos dos governos municipais,
cuja literatura foi citada no primeiro capitulo, observamos que somente 15% dos recursos
disponiveis nos municipios sdo advindos de sua propria arrecadagao. Os 85% restantes sao
contribui¢des legais repassadas pelos estados e Unido.

Souza (1999) ao citar Samuels, diz que 75% dos municipios brasileiros arrecadam
menos de 10% de seus recursos totais, e que quase 90% dos municipios com populagdo em
torno de 10.000 habitantes dependem totalmente das transferéncias constitucionais para sua
sobrevivéncia. Partindo destas constata¢des, podemos langar como hipdtese o fato de que,
no caso de Santa Catarina, onde os municipios em sua grande maioria tém menos de 30.000
habitantes, o engessamento or¢amentdrio deve refletir-se nos gastos, ou seja, que 0s
graficos devem expressar, de maneira parecida, as oscilagdes verificadas na década de 90.
A nio-liberdade na aplicagdo dos recursos deve-se ao fato de que a maioria dos recursos
vindos da Unido e do Estado chegam com destinos previamente decididos, restando pouco

a ser aplicado livremente.
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Caso nossa hipdtese seja confirmada, podemos dizer que embora os dados
indiquem as “preferéncias” alocativas dos governos, eles ndo trazem com precisao 0s
elementos necessarios para que esta afirmacao seja validada por completa, ja que o nivel de
manobra dos recursos ¢ muito pequeno. Isto pode ndo confirmar as transformagdes politico-
ideologicas que os governos representam.

Neste capitulo esperamos confirmar ou refutar nossa hipdtese sobre o
engessamento das acdes dos governos municipais, cuja literatura citada anteriormente
indica. Para isso, faremos comparagdes entre as preferéncias alocativas dos partidos
politicos no poder. Assim, estardo presentes em nossas analises, os partidos que a
literatura® classifica como de direita, sendo avaliados junto com partidos de esquerda e de
centro. Em nossa amostra, os partidos de direita sdo: o antigo PDS que deu origem ao PPB
e ao PFL; o PDC que por sua vez em 1993 fundiu-se com o primeiro; o PL; PTB e PRN.
Sao de esquerda: PDT; PT e PPS, além de PMDB e PSDB considerados como partidos de
centro. Estes partidos foram os que conquistaram o poder executivo municipal em Santa
Catarina nos trés pleitos eleitorais analisados. Em principio esperamos encontrar diferengas
nas preferéncias alocativas quando partidos de distintas concepgdes ideoldgicas encontram-
se no poder.

Teremos como objetivo também construir o perfil dos gastos publicos municipais,
levando em consideragdo os partidos politicos aos quais os titulares do executivo municipal

pertencem.

2 RANULFO (2000) considera: PT; PDT; PSB; PC do B; PPS ¢ PV como partidos de esquerda: PMDB ¢
PSDB como partidos de centro ¢ PFL; PPB; PTB ¢ PL como partidos de direita.
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Gastos por Gestado Partidaria/Eleigoes 1988
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Grafico 21: Gastos do PDS; PDT; PTB e PT de 1991 e 1992

O gréfico 21, cujos dados completos estdo na tabela 24, mostra as preferéncias
alocativas dos partidos que conquistaram o poder nas eleicdes de 1988. Para facilitar a
visualizac¢do, separamos, de maneira aleatoria, os partidos em dois graficos. Nestes estao
somente o PDS; o PDT; o PTB e o PT, para que possamos entdo fazer uma prévia
comparagdo no comportamento dos gastos entre dois partidos de direita e dois de esquerda,
onde podemos observar que o movimento ¢ o0 mesmo de todos os partidos, ou seja, parece
que ha uma sincronia nos movimentos, pois quando ha um aumento em determinado gasto
por parte de um governo, 0os outros o seguem, ou vice-versa. Porém ressalta-se que as
diferencas de investimentos sdo muito grandes, chegando a ter mais da metade do

percentual de gastos do primeiro para o ultimo partido no poder. Um exemplo dessa
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distor¢do se da na fungdo Transporte, em 1992, quando o governo do PTB foi o que mais
investiu chegando a 44, 17% e o governo que menos investiu neste ano foi o PDT, com
21,84%. Outro sintoma pode ser observado na fun¢dao Educacdo e Cultura onde o PDS, no
ano de 1992, investiu 28,16% e o governo do PT, no mesmo ano, ficou com 20,46%,

abaixo do minimo estabelecido por lei.

Tabela 24: Gastos dos partidos politicos PDS; PDT; PTB e PT

Legis- |Adm.e| Agri- |Educacioe| Hab.e |[Ind. Com.e| Satdee | Assist.e | Trans-
lativa Plan. |cultura| Cultura Urb. Servicos. Sanea. Prev. Porte
PDS
1991 3,27 17,77 | 4,16 27,80 7,61 0,89 8,76 1,74 27,30
PDS
1992 2,90 15,66 | 4,87 28,16 7,95 0,44 8,67 2,65 28,16
PDT
1991 3,08 21,38 | 2,29 22,18 6,44 2,49 9,12 2,76 29,69
PDT
1992 3,59 23,87 | 2,18 24,05 7,67 2,52 10,70 2,64 21,84
PTB
1991 3,35 19,12 | 0,37 26,80 10,72 0,00 5,85 0,38 33,41
PTB
1992 2,33 15,19 | 0,89 22,91 6,59 0,00 7,45 0,47 44,17
PT
1991 3,67 24,43 | 1,67 26,20 3,32 0,98 10,65 1,29 27,01
PT
1992 4,36 21,03 | 1,33 20,46 4,19 0,69 12,07 3,65 31,35

Adm. e Plan. = Administracdo e Planejamento; Hab. e Urb.= Habitacdo e Urbanismo; Ind. Com. = Industria e

Comércio; Assist. € Prev. = Assisténcia e Previdéncia.

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa
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Gastos por Gestao Patidaria/Eleigoes 1988
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Grafico 22: Gastos do PMDB; PFL; PDC e PL de 1991 ¢ 1992

J& o grafico 22, que contém os municipios que faltavam nesta legislatura, quais
sejam, PMDB; PDC, PL e PFL, mostra um movimento um tanto descompassado.
Citaremos aqui trés exemplos que nos chamam a aten¢do. O primeiro foi na fungdo
Administragdo e Planejamento, no ano de 1992, onde o PL gastou 6,59% do total dos
recursos ¢ o governo do PMDB 17,69%, ou seja, quase o triplo. J4 na funcdo Trabalho,
novamente os governos do PL investiram 18,17% no ano de 1992 enquanto os governos do
PFL no mesmo ano investiram somente 0,08%. Neste caso, as prefeituras administradas
pelo PL foram as tinicas a fazerem o movimento “pra cima”. No restante, os investimentos

cairam. Em Habita¢do e Urbanismo, no ano de 1991, as prefeituras do PDC alocaram
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22,85% para esta funcdo, enquanto as do PL somente 6,16%. Na tabela 25, os dados estao

completos.

Tabela 25: Gastos dos partidos politicos PMDB; PFL; PDC e PL

Legis- | Adm. | Agri- | Educacdo | Hab. | Ind. Com. | Satiide e | Traba-| Assist |Trans-
lativa | e Plan. |cultura| e Cult. |e Urb. | e Servicos | Sanea. lho e Prev. | porte
PMDB
1991 3,65 19,00 2,37 25,73 9,75 0,64 10,75 0,17 3,10 | 23,61
PMDB
1992 | 3,46 17,69 2,60 27,10 9,09 0,54 10,23 1,34 3,77 | 22,89
PFL
1991 3,89 16,97 1,90 25,11 16,68 0,45 9,06 0,08 322 | 22,11
PFL
1992 | 3,28 17,57 2,29 23,39 15,62 1,08 12,52 0,08 2,81 20,67
PDC
1991 3,03 14,84 1,86 24,39 22,85 9,44 7,22 0,00 4,19 11,94
PDC
1992 | 2,31 14,51 1,27 29,40 21,24 1,18 7,58 0,00 4,68 17,64
PL
1991 3,91 9,85 3,53 28,00 6,16 0,01 3,95 16,35 3,29 | 24,43
PL
1992 | 4,47 6,59 2,24 29,69 5,59 0,13 9,01 18,17 5,27 18,37

Adm. e Plan. = Administragdo e Planejamento; Cult. = Cultura; Sanea. = Saneamento; Assist e Prev. =

Assisténcia e Previdéncia.

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

O grafico 23 mostra todos os municipios. Embora a visualizacdo fique mais

confusa, devido ao grande nimero de dados, cabe-nos ressaltar o movimento das curvas

dos gastos, que seguem basicamente os mesmo sentidos, com excec¢do, como mencionado

anteriormente, dos governos do PL na func¢do Trabalho, nos dois anos da série que fazem o

caminho oposto ao restante. Em todos os outros casos, ¢ em todos os governos, hd uma

tendéncia Unica na dire¢do dos gastos.
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Gastos por Gestao Partidaria/Eleigoes 1988/Todos os Partidos
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Grafico 23: Gastos do PDS; PMDB; PFL; PDC; PL; PTB ¢ PT de 1991 ¢ 1992

Nas eleigdes de 1992, devido ao grande nimero de partidos e a legislatura
completa que analisamos, separamos os partidos em 3 graficos, para uma melhor
visualizacdo, e no final, os resumimos num sé grafico. Assim, no grafico 24, cujas
administragdes do PPS; PMDB e PFL fazem parte, chamamos a aten¢do para as grandes
diferencas, principalmente na fun¢do Legislativa, na qual, no ano de 1993, primeiro ano de
governo destas administragdes, os municipios administrados pelo PPS gastaram quase trés
vezes mais que os municipios administrados pelo PMDB, sou seja, 9,04% contra 3,51%,

respectivamente. O mesmo aconteceu com a fun¢do Administragdo e Planejamento, que
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nos governos do PPS, teve os percentuais aumentados de 24,80% em 1993 para 35,61% em

1995, representando o dobro dos gastos dos governos do PFL em 1995, que foi de 19,63%.

O aumento que aconteceu nesta fun¢do nos governos do PPS nao foi observado nos outros

governos. Chamam a aten¢do os gastos da fun¢do Educacdo e Cultura mais uma vez nos

governos do PPS, cujo percentual em todos os anos ficou abaixo de 25%, sendo de 22,47%,

20,63%, 20,79 e 22,96% nos anos de 1993, 1994, 1995 e 1996 respectivamente. Ja nas

outras administracdes, em todos os anos, os percentuais ficaram acima dos 25%. A tabela

26 mostra os dados usados neste grafico.
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Tabela 26: Gastos dos partidos politicos PPS; PMDB e PFL
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Legis- Judi- | Adm. |Agricul-[Educacio| Hab. (Ind. Com.| Saude |Traba-| Assist. [Trans-
lativa | ciaria |e Plan.| tura | e Cult. | e Urb. | e Serv. | eSanea.| lho e Prev. | porte
PPS
1993 9,04 1,08 | 24,80 | 0,00 22,47 | 17,53 1,04 7,56 0,00 6,49 9,67
PPS
1994 | 7,17 1,29 | 30,87 | 0,01 22,96 | 15,62 1,26 6,14 0,00 7,36 9,13
PPS
1995 | 7,83 2,21 | 35,61 | 0,00 20,79 | 14,60 1,86 5,43 1,33 5,95 4,17
PPS
1996 | 8,58 2,57 | 30,99 | 0,20 22,96 | 13,45 2,09 5,51 1,49 6,63 5,27
PMDB
1993 | 3,51 0,20 | 20,69 | 3,14 26,99 | 10,46 0,79 10,10 0,76 3,19 | 19,86
PMDB
1994 | 3,16 | 0,20 | 18,83 | 3,44 26,45 9,92 1,31 11,00 0,26 341 | 21,55
PMDB
1995 | 3,34 | 0,41 | 19,04 | 3,39 25,87 9,23 1,26 10,11 0,68 3,96 | 21,99
PMDB
996 | 3,20 | 0,23 | 19,74 | 3,35 26,02 9,14 1,12 10,07 1,05 4,05 |21,44
PFL
1993 | 4,05 0,26 | 20,29 | 2,55 27,09 | 10,53 0,47 9,48 0,73 2,89 |21,57
PFL
1994 | 3,99 0,05 | 20,42 | 3,69 26,92 9,60 1,49 9,03 0,63 3,68 20,27
PFL
1995 | 4,10 | 0,11 | 19,63 | 2,72 26,09 8,42 1,07 10,14 0,67 3,67 |23,15
PFL
1996 | 3,78 0,22 | 19,80 | 2,40 26,15 | 11,16 0,83 10,43 0,64 3,65 | 20,67

Adm. e Plan. = Administracdo e Planejamento; Cult. = Cultura; Hab. E Urb. = Habitacdo e Urbanismo; Ind.

Com. e Cult. = Indtstria, Comércio e Cultura; Sanea. = Saneamento; Assist. € Prev. = Assisténcia e

Previdéncia;

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

No gréfico 25, estdo os municipios administrados pelo PSDB, PRN e PL, durante

o periodo de 1993 a 1996. Destaca-se aqui o fato de que, no primeiro ano de governo, o

PSDB sai de um percentual de 16,02 e pulou ja no ano seguinte, para 48,26% de seus
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gastos na fungdo Administracdo e Planejamento. Nos anos subseqiientes, este percentual se
mantém acima dos 44%, enquanto que nos outros governos os percentuais ndo chegaram a
25%. Grifamos também o fato de que, enquanto os gastos com Transporte tiveram um
mesmo movimento nos governos do PRN e PL, no caso do PSDB estes gastos diminuiram,
e ndo atingiram sequer 10%, enquanto nas outras administragcdes representaram sempre

mais de 20%. A tabela 27 mostra os dados completos deste grafico.
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Grafico 25: Gastos do PSDB; PRN e PL na gestao 1993 — 1996



Tabela 27: Gastos dos partidos politicos PSDB; PRN; e PL
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Legis- | Judi- | Adm. |[Agricul-| Educacdo | Hab. | Ind. Com. | Satide e | Assist. |Trans-
lativa | ciaria |e Plan.| tura | e Cultura | e Urb.| e Serv. Sanea. | e Prev. | porte
PSDB
1993 | 3,00 | 0,00 | 16,02 | 4,30 29,38 20,83 1,06 9,71 7,05 8,38
PSDB
1994 | 2,69 | 0,02 | 48,26 1,97 25,20 3,25 0,73 2,45 7,12 7,91
PSDB
1995 | 2,84 | 0,00 | 46,58 | 5,27 23,05 1,78 0,46 4,21 7,93 7,66
PSDB
1996 | 2,78 | 3,20 | 44,90 | 5,25 26,06 2,22 0,36 3,56 6,17 4,94
PRN
1993 | 3,19 | 0,00 | 21,51 | 445 25,47 4,98 0,31 5,49 4,01 29,50
PRN
1994 | 3,12 | 0,00 | 20,76 | 4,56 27,59 6,28 0,45 7,16 6,23 |22,87
PRN
1995 | 3,36 | 0,00 | 22,31 3,98 27,88 3,68 0,27 7,24 6,29 | 24,07
PRN
1996 | 3,38 1,19 | 22,20 | 3,71 25,58 6,50 0,27 7,84 7,45 20,78
PL
1993 | 3,49 | 0,00 | 18,46 | 5,47 28,66 5,99 0,00 9,60 0,19 27,39
PL
1994 | 2,49 | 0,00 | 16,58 | 7,60 27,24 5,83 0,14 11,46 0,88 |26,85
PL
1995 | 2,78 | 0,00 | 17,08 | 6,34 27,29 5,53 0,00 11,00 0,59 | 28,87
PL
1996 | 3,10 | 0,00 | 17,47 | 6,13 31,80 8,36 0,00 9,27 1,28 |21,95

Adm. e Plan. = Administracdo e Planejamento; Hab. e Urb. = Habitag¢do e Urbanismo; Ind. Com. e Serv. =

Industria, Comércio e Servigos; Sanea. = Saneamento; Assist. e Prev. = Assisténcia e Previdéncia.

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

O grafico 26 apresenta os municipios administrados pelo PDS, PTB e PDT,

durante os anos de 1993 a 1996. Queremos citar aqui, somente alguns dados que nos

chamam a atencdo. Os gastos na funcdo Legislativa dos municipios administrados pelo

PTB, que durante os quatro anos ndo chegaram a 2% em nenhum ano, nos outros
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municipios chegaram a representar mais de 4%. Novamente na funcdo Administragdo e

Planejamento, os governos do PTB gastaram bem abaixo dos demais e somente no primeiro

ano da série estes gastos ultrapassaram 10%. Nos anos seguintes, este gasto caiu abaixo

deste percentual. J& nos outros casos, os gastos passaram de 20%. Mais uma vez, na funcao

Educacdo e Cultura, os municipios administrados pelo PTB apresentam dados bem

diferentes dos demais, chegando no ano de 1993 a representar em quase 40% de todos os

gastos, € mantendo-se acima dos 30% em outros dois anos. Ja nas administracdes do PDT,

somente no primeiro ano os gastos nesta funcdo ultrapassaram os 25%. Na tabela 25 sdo

apresentados os dados completos deste grafico.
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Grafico 26: Gastos do PDS; PTB e PDT na gestao 1993 — 1996




Tabela 28: Gastos dos partidos politicos PDS; PTB e PDT
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Legis-| Adm. | Agri- | Def. Nac. |Educacio| Hab. |Ind. Com.| Saide e |Traba-| Assist. e| Trans-
ILativale Plan.|cultura| e Seg. Pub. | e Cult. |e Urb.| e Serv. Sanea. | Lho | Prev. porte
PDS
1993 | 4,07 | 20,90 | 3,93 0,17 28,88 7,31 0,28 9,58 0,05 3,33 20,21
PDS
1994 | 3,98 | 19,60 | 4,63 0,17 27,44 8,05 0,74 10,25 0,50 | 3,32 21,01
PDS
1995 4,02 | 21,22 | 4,18 0,27 27,22 5,70 0,63 10,05 0,07 3,12 22,52
PDS
1995 3,90 | 22,15 | 3,91 0,38 28,45 6,50 0,43 9,93 0,05 4,39 19,34
PTB
1993 | 1,89 | 11,45 | 1,16 0,41 38,89 6,40 0,69 12,92 1,30 | 9,45 14,68
PTB
1994 1,62 | 8,34 | 1,18 0,52 31,83 8,52 0,40 11,64 1,08 9,01 24,84
PTB
1995 1,38 | 9,06 | 1,30 1,11 28,97 6,79 0,66 9,93 1,32 7,13 31,90
PTB
1996 | 1,36 | 9,72 | 0,91 1,27 36,49 8,02 0,63 11,38 0,34 6,40 22,91
PDT
1993 | 4,21 | 20,11 | 4,50 0,16 26,38 7,23 1,13 11,45 1,47 3,05 19,41
PDT
1994 | 3,75 | 24,16 | 2,40 0,27 22,72 5,07 3,92 9,94 1,10 3,23 22,71
PDT
19951 3,72 | 25,02 | 2,05 0,44 23,60 5,87 2,98 10,42 0,88 3,21 20,83
PDT
1996 | 3,69 | 23,46 | 2,28 0,60 24,76 5,72 1,91 12,19 1,86 | 2,37 20,56

Adm.e Plan. = Administragdo e Planejamento; Def. Nac. e Seg. Pub. = Defesa Nacional e Seguranca Publica;

Cult. = Cultura; Hab. e Urb. = Habitagdo e Urbanismo; Sanea. = Saneamento; Assist. € Prev. = Assisténcia e

Previdéncia.

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

No grafico 27, estdo colocados todos os partidos politicos que estavam no

executivo municipal em Santa Catarina apoés as elei¢does de 1992. O destaque neste grafico,

ja frisado acima, nos remete a perceber que os movimentos dos gastos estdo em certa
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medida compassados, expressando que a orientagdo dos gastos mostrados nas estatisticas,

demonstram o poder de decisao dos partidos politicos que estdo no poder.
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Grafico 27:

Gasto de todos os partidos na gestdo 1993 — 1996

Os proximos graficos apresentam os gastos por partidos politicos no poder do

executivo municipal, apos as eleicdes de 1996. O grafico 28 apresenta os primeiros

governos desta legislatura, que sdo os representados pelos partidos PSDB, PDT e PT. Neste

grafico, cabe-nos destacar somente os dados da fung¢do Educacdo e Cultura, que em trés
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anos superaram os 35% nas administracdes petistas. A tabela 29 apresenta os dados

completos.
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Grafico 28: Gastos do PDT; PT e PSDB na gestao 1997 — 2000

Tabela 29: Gastos dos partidos politicos PT; PSDB e PDT

Legis- | Judi- [Adm.e| Agri- [Educacido| Hab. [Ind. Com.| Saude [Traba-| Assist. | Trans-

lativa | cidria | Plan. | cultura | e Cult. e Urb.| e Serv. |e Sanea.| lho |e Prev.| porte

PT
1997 | 3,29 0,00 | 22,28 1,18 27,85 | 8,20 2,03 9,92 | 3,04 | 9,74 12,32
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PT
1998 | 3,53 0,00 | 23,35 1,18 35,26 | 9,97 1,16 8,85 1,48 | 8,11 6,99
PT
1999 | 3,36 0,00 | 19,11 1,50 37,62 | 8,15 1,12 11,66 | 0,00 | 5,84 11,38
PT
2000 | 3,43 0,00 | 1591 1,43 36,13 | 9,27 0,83 11,93 | 0,36 | 5,58 14,98
PSDB
1997 | 4,94 0,51 | 23,08 3,68 26,40 | 6,97 0,31 9,43 0,10 | 5,35 18,44
PSDB
1998 | 5,02 4,99 | 18,47 4,51 28,58 | 8,27 0,27 9,08 1,42 | 5,83 12,64
PSDB
1999 | 5,09 2,45 | 17,40 4,74 30,65 | 8,12 0,56 7,66 0,58 | 7,09 14,38
PSDB
2000 | 4,62 1,40 | 16,37 5,82 31,76 | 6,46 0,80 10,76 | 0,06 | 5,48 15,76
PDT
1997 | 4,50 1,08 | 23,57 3,09 27,32 | 7,46 1,51 12,54 | 1,34 | 3,04 14,03
PDT
1998 | 4,43 0,94 | 24,51 3,34 28,17 | 7,32 1,89 7,42 1,10 | 3,02 17,27
PDT
1999 | 4,49 0,66 | 24,48 3,03 31,39 | 5,81 1,29 7,67 0,78 | 3,01 16,85
PDT
2000 | 3,99 0,47 | 21,35 3,05 33,61 7,01 1,35 8,08 1,69 | 3,08 15,88

Adm. e Plan. = Administragdo e Planejamento; Cult. = Cultura; Hab. e Urb. = Habitagdo e Urbanismo; Sanea.

= Saneamento; Assist. ¢ Prev. = Assisténcia e Previdéncia.

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa

No grafico 29 chamam-nos a atengdo as funcdes Administracdo e Planejamento e

Transporte. No primeiro caso, os gastos dos municipios administrados pelo PFL cairam

sistematicamente, saindo de um patamar de pouco mais de 20% no primeiro ano, €

chegando a pouco mais de 14% em 2000. O mesmo aconteceu com as administragdes do

PTB, cujos gastos iniciaram com 17,33% em 1997 e cairam para 8,88% em 2000. Na

verdade, em todos os casos houve queda, mas nenhuma delas foi tdo acentuada como nestes

dois exemplos. Em relagdao a segunda funcdo mencionada, ressaltamos que somente as
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administragdes do PTB tiveram os gastos acima de 20%, chegando a superar os 30% em

2000. A tabela 30 aponta todos os percentuais deste grafico.
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Grafico 29: Gastos do PPB; PMDB; PFL e PTB na gestao 1997 — 2000
Tabela 30: Gastos dos partidos politicos PFL; PPB; PTB e PMDB.
Legis-| Adm. e| Agri- |[Educacio| Hab. [Ind. Com.| Rel.| Satide e |Traba-| Assist. |Trans-
lativa| Plan. |cultura| e Cult. | e Urb. | e Serv. |Ext.| Sanea. lho e Prev. | Porte
PFL
1997 | 4,86 | 20,22 | 2,92 27,76 7,36 1,01 0,00 11,37 0,20 4,12 18,98
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PFL
1998 | 442 | 1691 | 332 | 3347 | 694 | 078 [000| 10,12 | 021 | 534 |17,03
PFL
1999 | 423 | 16,03 | 2,69 | 32,99 | 7,70 | 0,73 |000| 1248 | 0,15 | 481 |1649
PFL
2000 | 3,81 | 14,77 | 2,81 | 33,65 | 7,64 | 085 [0,00| 1262 | 034 | 453 |17,96
PPB
1997 | 4,90 | 29,25 | 2,17 | 2444 | 9,51 0,52 |0,00| 1049 | 098 | 524 | 11,58
PPB
1998 | 4,48 | 2504 | 2,12 | 28,14 | 836 | 089 |001| 932 | 124 | 560 | 13,60
PPB
1999 | 4,50 | 24,04 | 242 | 30,59 | 926 | 083 [000| 852 | 145 | 568 |[11,49
PPB
2000 | 4,19 | 21,61 | 234 | 31,14 | 8,01 1,02 |000| 854 | 1,16 | 586 | 15,12
PTB
1997 | 525 | 17,33 | 557 | 2528 | 0,00 | 298 [000| 11,85 | 0,00 | 3,39 |2835
PTB
1998 | 4,24 | 14,87 | 4,63 | 3424 | 0,00 | 0,68 [0,00] 1402 | 000 | 271 |24,61
PTB
1999 | 4,86 | 16,74 | 4,72 | 33,11 | 0,00 | 0,03 [000| 12,92 | 0,00 | 2,70 |24,92
PTB
2000 | 342 | 8,88 | 6,35 | 3044 | 0,00 | 043 |000| 1338 | 0,00 | 454 |3256
PMDB
1997 | 444 | 23,59 | 326 | 28,14 | 7.82 | 075 |3,11| 746 | 007 | 343 |17,03
PMDB
1998 | 4,03 | 22,43 | 3,14 | 31,17 | 628 | 073 |000| 10,52 | 0,04 | 408 |16,88
PMDB
1999 | 431 | 2248 | 2,63 | 32,75 | 6,52 | 071 000 10,89 | 0,04 | 422 | 1461
PMDB
2000 | 4,17 | 19,65 | 3,33 | 3627 | 6,03 | 085 [000| 1139 | 0,02 | 3,86 |13,71

Adm. e Plan. = Administracdo e Planejamento; Cult. = Cultura; Hab. e Urb. = Habitacdo e Urbanismo; Ind.

Com. e Serv. = Industria, Comércio e Servigos; Rel. Ext. = Rela¢bes Exteriores; Sanea. = Saneamento; Assist.

e Prev. = Assisténcia e Previdéncia.

Fonte: Dados obtidos nesta pesquisa
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Ja o grafico 30 contempla todos os partidos politicos que estavam no poder neste

periodo. Embora a visualizacdo seja um pouco confusa, os reflexos apontados pelos dados

nos indicam que todos os movimentos, com poucas excec¢des, vao ao mesmo sentido.
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Grafico 30: Gasto de todos os partidos na gestdo 1997 — 2000
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O aumento da receita dos municipios pode contribuir eficazmente para
a autonomia da sua administragdo, mas ¢ bem provavel que ao
fortalecimento econémico dos municipios ndo corresponda idéntico
refor¢o de sua autonomia politica. Sem solidez financeira ndo pode o
municipio ter independéncia politica, mas a primeira ndo envolve
necessariamente a segunda, porque pode vir acompanhada de um

sistema de controle. LEAL (1997, p.121).

Quando analisamos dados concretos, através de pesquisas empiricas e variaveis
estatisticas, acabamos deixando muitas questdes sem respostas que s6 podem ser melhor
trabalhadas e respondidas através de métodos qualitativos. Assim, foi possivel levantar
muitos aspectos importantes do perfil dos gastos publicos em Santa Catarina na ultima
década, as “preferéncias” alocativas dos partidos politicos quando ocupam o executivo
municipal, dos municipios pequenos, médios e grandes, e as areas mais privilegiadas pelos
investimentos.

Desta forma incluimos em nosso segundo capitulo, uma parte introdutéria de
alguns temas, entre os quais o processo de descentralizagdo, principalmente fiscal, que ¢
discutido, em meados do século passado por Victor Nunes Leal, em sua obra classica,
“Coronelismo, Enxada e Voto”, onde o autor faz verdadeiras apologias ao municipalismo.
Mas o “atual” processo, ao qual o Brasil esta submetido, tem seus passos mais firmes no
final dos anos 70, inicio da década de 80, e culmina com a Constituicdo de 88 que ¢, em
seus escritos, extremamente descentralizadora.

Foi possivel observar também, que embora a nova Constitui¢do desencadeasse o
processo de descentralizacdo, sua implementacdo, de fato, avangcou de maneira
descompassada e desordenada, devido a falta de uma politica nacional de descentralizagao,
o ndo entendimento do processo e ainda as confusdes dos papéis a serem seguidos por
municipios, estados e Unido. A descentralizagdo também ndo foi acompanhada de uma
politica de melhor distribui¢do de renda, que se compatibilizasse com as desigualdades

regionais.
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Concomitante a este processo, o federalismo construido no Brasil acabou sofrendo
conseqiiéncias ja que também era causa destas confusdes. Conseqiiéncias, sobretudo pelas
as imensas desigualdades regionais que contribuem para o agravamento das disputas entre
entes da Federagdo, em uma luta desigual, da mesma forma que ndo vem acompanhado de
uma concepcao de valores e vira campo de negociatas regionais. Mas também ¢ causa, pois
devido ao tamanho do pais e as diferencas, sociais, econdmicas e culturais, que permeiam a
estrutura federal, ¢ utilizado, segundo Souza (1999) para amortecer as disparidades
regionais.

Ja o sistema de prote¢dao social alcangado no Brasil, mostrou-se ineficiente e
ineficaz, por ser formado por véarias politicas desconexas e de base insustentavel. Seus
resultados geraram insuficiéncias sociais e atenuaram ainda mais as desigualdades sociais.

No terceiro capitulo, onde tragamos o perfil dos gastos publicos por tamanho de
municipios e construimos o ranking das preferéncias alocativas das 16 fungdes de governo,
constatamos que, independentemente do tamanho do municipio, as principais preferéncias
alocativas nao se alteraram. As func¢des Educacdo e Cultura, Administragdo e
Planejamento, Transporte, Saude e Saneamento e Habitacdo e Urbanismo, foram as cinco
primeiras colocadas, variando muito pouco suas posi¢cdes. A primeira, em todos os casos,
foi Educacdo e Cultura, seguida de Administragdo e Planejamento e Transporte, que se
alternaram na segunda colocacdo, o mesmo acontecendo com as fung¢des Saude e
Saneamento e Habitagdo e Urbanismo, respectivamente quarta e quinta colocadas no
ranking, com poucas alternancias de posigoes.

Através destes dados algumas, hipoteses podem ser levantadas: Uma delas é que
os problemas enfrentados pelos municipios sao basicamente os mesmos, com excegdes das
areas intermedidrias, nas quais os problemas especificos afloram. Este ¢ o caso de pequenos
municipios (até 20.000 habitantes) que na grande maioria, tem a agricultura como sua base
econdmica. Neste caso, hd maiores investimentos nesta area, ¢ os problemas habitacionais
parece ndo estarem muito presentes, pois os gastos nesta funcao sao pifios. J4 nos maiores
municipios (com mais de 50.000 habitantes) as preocupagdes com Habitagdo e Urbanismo
sdo maiores, refletindo qui¢d um problema de “inchago” e “favelizagdo” comum nas
médias e grandes cidades. Isto ndo acontece nos pequenos municipios, que a julgar pelos

numeros de sua populagdo, apresentaram um grande €éxodo rural, embora, conforme
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mostramos na tabela 3, houvesse um expressivo aumento no nimero destes municipios.
Mas este tipo de estudo e argumentos, ndo sdo significativos para o nosso trabalho.

Nossa hipotese de que os gastos se comportam de maneira diferenciada devido ao
tamanho dos municipios, acabou ndo obtendo respaldo nos dados empiricos, o que ndo quer
dizer que esta seja descartada, mas para sua comprovagdo padecemos de uma pesquisa
qualitativa sobre estes dados, onde possamos incluir, inclusive, os sub-programas de cada
funcao.

J& no quarto capitulo, nossa hipotese foi confirmada, uma vez que as fungdes de
cunho sociais obtém os investimentos dos municipios. Os dados nos mostraram que as
politicas de cunho social sdo as que mais recebem investimentos. Estas politicas, que no
comego da década representavam menos de 40% do total dos gastos, em igualdade com as
politicas estruturadoras, acabaram a série com o equivalente a metade de todos os gastos e
mais de 20 pontos percentuais acima das demais.

Aqui, podemos langar como hipoteses, que os resultados da descentralizagao e as
circunstancias favoraveis, dos ultimos anos, ajudaram a elevar os gastos. A expansao
econdmica pode ter sido uma das razdes, pois no periodo 1993 a 1996, o PIB teve uma
expansdo média de 4,3 % a.a. Outro fator que pode ter influido foi a queda da inflacdo.

Finalmente no quinto capitulo, pudemos elaborar o perfil dos gastos publicos e as
preferéncias alocativas dos partidos politicos quando estdao no poder. Neste caso, nossa
hipdtese era que haveria diferencas entre os partidos de esquerda em relagdo aos de
direita e de centro, em suas preferéncias por determinadas fung¢oes. Ao analisarmos o0s
dados, percebemos que embora haja diferencas, em termos de valores nominais muito
grandes, ora em favor de um, ora em favor de outro, notamos que elas acabam sendo
absorvidas pelos dados, como demonstram as linhas dos gréficos, que estdo sempre em no
mesmo compasso. E possivel perceber que os gastos aumentam ou diminuem de forma
ciclica, e em todos os municipios a0 mesmo tempo. Isto nos mostra que estes ciclos
independem do partido politico que esta no poder.

Também haviamos levantado a hipotese de que os municipios estdo “engessados”
e sendo quase que completamente dependentes da Unido e estado, e que pela fragilidade

econdmica e conjuntura nacional ndo conseguem reagir, devido a suas baixas capacidades
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de gerarem recursos proprios. Nossa hipotese foi refutada pelos dados, apesar de ndo ser
descartada sua confirmacgao através de pesquisas qualitativas.

Nesta linha de pensamento, podemos entdo afirmar que as preferéncias alocativas
independem das preferéncias ideoldgicas. Nas administracdes publicas, todos os partidos
acabam agindo de maneira semelhante em suas preferéncias alocativas.

A autonomia politica local ¢ precaria, principalmente devido a falta de recursos
para atender o anseio social da populagdo. “O auxilio financeiro ¢, sabidamente, o veiculo
natural da interferéncia da autoridade superior no governo autonomo das unidades politicas
menores. A renuncia, a0 menos temporaria, de certas prerrogativas costuma ser o prego da
ajuda, que nem sempre se inspira na consideragdo do interesse publico sendo muitas vezes
motivadas pelas conveniéncias da militdncia politica”. (LEAL, 1997, p. 210).

Algumas das questdes ndo aprofundadas aqui, sera objeto de trabalhos futuros, nos
quais pretende-se fazer uma avaliacdo das politicas publicas dos municipios de Santa
Catarina na década de 90, pois, a partir destes dados quantitativos, poderemos analisar o
reflexo destes investimentos em algumas politicas sociais, através dos indicadores sociais.
Quanto aos aprofundamentos qualitativos das questdes elencadas aqui, espera-se que sejam

trabalhadas em outras pesquisas menores € pontuais.
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