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Uma critica heterodoxa a proposta do
Novo Regime Fiscal (PEC n.° 55 de 2016)"

Antdnio Albano de Freitas™ Doutorando em Economia pela Universidade Federal do Rio
de Janeiro, Mestre em Desenvolvimento Econémico pela

Universidade Federal do Paranda, Pesquisador em Economia

da Fundacg&o de Economia e Estatistica

Resumo

Este artigo se propde a avaliar, de maneira critica, a Proposta de Emenda a Constituicdo n. 55 de 2016 (PEC 55)
aprovada no Congresso Nacional. Essa PEC, intitulada de Novo Regime Fiscal, limita a despesa priméaria do go-
verno a inflagdo do exercicio anterior pelos proximos 20 anos. Para tanto, o artigo estrutura-se em trés partes. A
primeira, de carater tedrico, expde o principio da demanda efetiva e a abordagem da taxa de juros exdégena. A
segunda delineia a PEC 55 e o que seus autores e defensores pretendem com a sua aplicacdo. Na terceira e Ulti-
ma parte sdo realizadas simulacdes e projecdes simples em um cenario de vigéncia da PEC 55.

Palavras-chave: politica fiscal; despesa primaria; PEC 55

Abstract

This paper aims to critically analyze the Proposal for Constitutional Amendment (PCA) No. 55 of 2016, ratified by
the National Congress. Such PCA, called the New Fiscal Regime, limits the primary government spending to the
inflation of the previous year for the next twenty years. To achieve this goal, the article is divided into three parts.
The first one, with a theoretical character, presents the principle of effective demand and the exogenous interest
rate approach. The second one outlines the PCA No. 55, explaining what its supporters expect from its application.
In the third one, simple simulations and projections are made in order to view a scenario in which the PCA No. 55
is in force.

Keywords: fiscal policy; primary spending; PCA No. 55

1 Introducao

No debate nacional e internacional sobre as politicas fiscal e macroeconémica, com frequéncia, surgem pro-
postas apontando a necessidade de medidas de austeridade para a retomada da confianca dos agentes e do
crescimento econdmico. No Brasil, o atual contexto de recessédo econdmica tem revigorado essa discussdo. Nes-
se sentido, este artigo se propde a avaliar de maneira critica a Proposta de Emenda Constitucional n. 55 de 2016
(PEC 55)*, aprovada em outubro de 2016 na Camara dos Deputados e, em dezembro de 2016, no Senado Fede-

Artigo recebido para publicagdo em 17 ago. 2016.
Revisora de Lingua Portuguesa: Tatiana Zismann

” E-mail: antonio.freitas@fee.tche.br
O autor agradece as sugestdes e as criticas dos colegas do Nucleo de Contas Regionais Roberto Rocha, Guilherme Risco e Cesar Con-
ceigdo, assim como os valiosos comentarios dos pareceristas andnimos.

A Proposta de Emenda a Constitui¢cdo n. 55 de 2016, conhecida por PEC do teto dos gastos publicos, foi publicada no Diario Oficial da
Unido em 16 dez. 2016, ap6s ser aprovada, primeiramente, na Camara dos Deputados (sob o titulo de PEC 241) e, depois, no Senado
Federal. O texto pode ser consultado na integra em:

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 44, n. 4, p. 9-26, 2017



Antdnio Albano de Freitas 10

ral (Brasil, 2016). Tal PEC determina que o gasto primario do governo, por um periodo de vinte anos (com possibi-
lidade de mudanca somente a partir do décimo ano), deve crescer, no maximo, de acordo com a inflagdo do peri-
odo anterior.

Com esse intuito, o artigo estrutura-se em trés partes, além desta Introdugdo . Na primeira, de carater teori-
co, busca-se conceituar o principio da demanda efetiva, tanto em Kalecki quanto em Keynes, e a abordagem da
taxa de juros exdgena. Como sera argumentado ao longo do artigo, a Proposta de Emenda Constitucional n. 55
baseia-se em uma visao “consensual” de financas publicas, com implicacdes e causalidades proprias para a divi-
da publica, para o resultado primario e para a politica fiscal e macro em geral. Acredita-se, entdo, que, com a ex-
posicdo de um arcabouco tedrico alternativo, sera possivel subsidiar o debate publico, analisando-se canais pelos
quais a PEC 55 pode interferir, sobretudo no que tange ao crescimento do produto e a distribuicdo dos fatores de
producéo.

Na segunda parte expde-se como foi escrita a PEC 55 e, de fato, o que se pretende com a sua aplicagdo. Na
terceira parte, por sua vez, dois exercicios séo realizados. Em primeiro lugar, sdo realizadas simulagfes do que
teria ocorrido caso a PEC 55 estivesse em vigor desde 2006 até os dias de hoje. No segundo exercicio, por outro
lado, aceita-se a proposi¢édo de Springer e Mendes (2016, p. 1), quando afirmam que “[...] a comparacao relevante
ndo deve ser entre o Brasil apds eventual aprovacéo da PEC e o Brasil antes dessa aprovacgao, mas entre o (hipo-
tético) Brasil p6s PEC e um Brasil (igualmente hipotético) sem PEC”. Sendo assim, séo elaboradas projeces do
que viria a ocorrer caso a PEC 55 ja estivesse em vigor a partir de 2016.

Por fim, s@o expostas as Consideracdes finais e as referéncias utilizadas.

2 O principio da demanda efetiva

As teorias de demanda efetiva procuram explicar as flutuacdes de curto prazo do nivel de produto. No longo
prazo, por sua vez, procuram explicar as tendéncias, ao invés dos ciclos de curto prazo (abstraindo-se, portanto,
as flutuacdes). No longo prazo, buscam explicar a evolugdo da capacidade produtiva da Economia, em vez de,
simplesmente, o nivel de produto.

O principio da demanda efetiva (PDE) ressalta a relagdo univoca da causalidade gasto-renda, e, em Kalecki
(1983), — diferentemente de Keynes (1982) — apresenta-se mais pratico, uma vez que dispensa as nog¢des habi-
tuais do equilibrio e do carater psicologico das expectativas.

Em verdade, a percepcao de que o PDE é mesmo um principio obrigatoriamente anterior a formulagéo de
teorias macroecondmicas, tanto por sua generalidade (de uma “anti Lei de Say”) quanto por sua essencialidade (ja
que estabelece as relacBes basicas de determinacdo da macroeconomia) encontra-se tanto em Keynes quanto
em Kalecki. Porém, em Keynes, esse principio estd em boa parte obscurecido pela dificuldade do autor em exp6-
-lo claramente em um contexto em que pretende, paradoxalmente, enfatizar a determinacao ex ante da producao
e do emprego. Ja em Kalecki, para quem o nivel de emprego permanece apenas subjacente, como uma decor-
réncia implicita da validacao de certo volume de producédo pelas vendas (demanda), o foco puro e exclusivo no
resultado ex post permite tornar mais claro o essencial: que o PDE consiste na determinag&o unilateral das recei-
tas (rendas) pelo gasto; em outras palavras, na constatagdo de que, nas transacdes mercantis, a Unica decisao
autbnoma é a de gastar (comprar, ou seja, converter dinheiro em mercadoria).

De fato, esse € o insight de Kalecki no famoso trecho em que, frente a igualdade contabil entre os lucros bru-
tos e o gasto capitalista em investimento e consumo, pergunta-se pelo significado da equacéo, isto &, pelo sentido
de sua determinacgdo, se dos lucros para o gasto ou vice-versa. Ele conclui, ao inverso do senso comum, que a
igualdade contabil, se da do gasto para o rendimento (no caso, os lucros), porque os capitalistas ndo podem deci-
dir alterar o que ganham, mas somente podem decidir o que gastam (em investimento ou em consumo), logo, é a
soma dos seus gastos que determina a sua renda, e nao o contrario (Kalecki, 1983, p. 35-36). Nesse sentido, con-
vém lembrar que ndo se pode subordinar o PDE ao problema de insuficiéncia de demanda, pois aquele afirma téo
somente que, em cada operacdo de compra e venda, 0 gasto é quem determina a receita e ndo o contrario. Mario
Possas, por exemplo, adverte:

N&o é preciso invocar a ocorréncia de “entesouramento”, no jargdo classico e marxista, ou de “preferéncia por
liquidez”, na terminologia keynesiana, ou qualquer outro tipo de “vazamento” monetérig de renda entre um da-
do rendimento e o gasto subsequente, para validar o PDE e invalidar a lei de Say. [...] E verdade que a presen-

¢a do dinheiro, como mostrou Marx, é suficiente para rejeitar a lei de Say, e assim mostrar a possibilidade te6-
rica das crises, ja mesmo no ambito de uma economia mercantil simples. Também é verdade, como se viu, que

<http://legis.senado.leg.br/legislacao/ListaTextolntegral.action?id=251058&norma=270459>.
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Uma critica heterodoxa a proposta do Novo Regime Fiscal (PEC n° 55 de 2016) 11

ela é essencial a demonstragdo do PDE; mas néo isoladamente, sen&o juntamente com os demais elementos
constitutivos de uma economia mercantil, notadamente a diviséo social do trabalho e a auséncia de coordena-
¢ao consciente do processo de troca (que Marx denominou “anarquia da produgéo”). Seria, portanto, um erro
considera-la de algum modo a responsavel isolada pelas crises, pelo desemprego etc.; foi esse erro tedrico que
levou a uma longa tradigéo de identificagéo incorreta do PDE com o suposto “problema” da “insuficiéncia da
demanda efetiva” no campo heterodoxo, de marxistas a keynesianos de esquerda. O PDE nédo tem qualquer
“viés de baixa” intrinseco; a renda e o emprego serdo sempre derivados da demanda efetiva, e, portanto, da-
quilo que os agentes decidirem autonomamente gastar (Possas, 1999, p. 22-23).

O PDE postula, em sintese, que o conjunto de decisGes de gastos de uma comunidade em um determinado
periodo contabil, determina a renda agregada. A decisdo possivel em economias mercantis monetérias € o quanto
gastar e nunca o quanto ganhar. Uma vez que um gasto, qualquer que seja, implica em uma renda idéntica para
outrem, no agregado, o conjunto de dispéndios é igual e determina a renda em um periodo especifico. Nesse sen-
tido, apesar das diferentes abordagens de Keynes e Kalecki, é possivel perceber a inadequacédo légica e tedrica
da Lei de Say.

O projeto de pesquisa heterodoxo, por sinal, mostra que ndo apenas a Lei de Say, mas também o pleno em-
prego surge enquanto necessidade tedrica apenas a partir das incursées da teoria neoclassica, cuja estrutura
fundamental, ao se basear no principio da substituicdo®, gera mecanismos endégenos, garantindo a existéncia de
demanda correspondente a qualquer nivel de oferta (Lei de Say) e fazendo com que esse nivel corresponda ao de
pleno emprego, caso ndo haja nenhum elemento de perturbagdo do mecanismo de mercado. Dai, toda teoria eco-
némica fundamentada nos principios marginalistas acaba por impor logicamente, mesmo que ressalvando imper-
feicdes de curto prazo, o mecanismo de adaptagcdo da demanda a oferta via substituicdo e a tendéncia ao pleno
emprego. O rompimento com esses dois conceitos, junto com a tentativa de estabelecer papel ativo para a de-
manda efetiva no longo prazo implica, portanto, no rompimento com os fundamentos tedricos marginalistas. Nas
palavras de Braga:

O surgimento do principio da demanda efetiva como teoria alternativa para determinagdo do produto rompe
com um dos pressupostos fundamentais de tal abordagem (visdo “consensual” ). Quando a renda é determi-
nada pela demanda efetiva, ndo ha nenhuma razéo légica para que a elevacdo da demanda néo se reflita em
um aumento de oferta, seja por maior utilizacdo da capacidade instalada, seja pelo aumento desta via elevacdo
da acumulagéo segundo o processo acelerador. A existéncia de inflagdo por excesso de demanda néo estaria
logicamente eliminada, como demonstram os modelos de poupanca de Cambridge, mas sua existéncia a curto
prazo e persisténcia a longo prazo dependeria de hip6teses muito restritivas. No mundo real, as economias ca-
pitalistas costumam operar com capacidade ociosa. Isso permite, a curto prazo, uma resposta adequada da
oferta a mudancas do nivel de demanda agregada e, a longo prazo, o mecanismo acelerador tende a elevar a
taxa de crescimento e, assim, o valor do produto potencial como resposta a eleva¢des do nivel de demanda
agregada (Braga, 2010, p. 7-8, grifo n0sso).

Em Kalecki, a ideia central do PDE é a de que é unicamente a demanda agregada corrente (gastos) que de-
termina o fluxo de renda agregada corrente percebido. Em decorréncia, entende-se que ndo é correto supor que a
poupanca financia o investimento, mas, ao contrario, o investimento é sempre idéntico e determina a poupanca.
Por tais raz6es, o PDE permite compreender que os niveis de lucros, renda agregada e emprego sao resultado
dos dispéndios da economia e oscilam de acordo com variacdes dos componentes da demanda.

3 A abordagem da taxa de juros exogena

A abordagem da taxa de juros exdgena parte de dois principios bem gerais, a saber: (a) o governo ndo que-
bra em sua prépria moeda; e (b) os bancos s6 emprestam para clientes considerados solventes. Essa abordagem
dispensa o uso de conceitos como funcdes de oferta e demanda por moeda (ou crédito) e polémicas sobre os
formatos de tais curvas (Pivetti, 1991, 2001; Ranchetti, 2002).

2 O principio da substituicio é um mecanismo primordial no estabelecimento da inclinagéo negativa da curva de demanda por um bem ou

fator de produgdo. A substituicdo se da de acordo com o preco relativo dos bens ou fatores em questédo, sempre na direcéo de escolha pa-
ra o que apresentar o menor preco sob as mesmas condi¢des. Pode haver substituicdo no consumo (bens finais) ou na producao (fatores
produtivos), sendo que este Ultimo tipo pode ser de origem direta, quando a substituigdo é feita diretamente devido ao barateamento relati-
vo de um fator, ou indireta, quando a substituico de fatores origina-se de uma anterior substituicdo no consumo em favor do bem mais in-
tensivo no fator que ficou mais barato. Com base nos mecanismos de substituicio, e garantida a flexibilidade de pregos, a teoria neoclassi-
ca é capaz, nao somente de garantir a existéncia de demanda para qualquer nivel prévio de producéo (via substituicdo no consumo), como
também garantir a tendéncia da producéo para o nivel de pleno emprego (via substituicdo na produgdo), supondo-se haver neutralidade da
moeda (Garegnani, 1978, 1979; Serrano, 2001). J4 a abordagem classica do excedente, por ndo utilizar os mecanismos de substituicao
presentes na abordagem neoclassica, ndo possui nenhum mecanismo de convergéncia para o pleno emprego (Garrido, 2007).
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Para a macroeconomia neoclassica, vale lembrar, a taxa de juros no longo prazo é determinada pelas forcas
do lado real da economia (preferéncias, dotagGes de fatores, tecnologia, etc.) por meio do equilibrio entre a fun-
¢do-investimento e a fungéo de poupanca potencial. A macroeconomia heterodoxa, por outro lado, trata a taxa de
juros como um fendmeno estritamente monetario. Dentro da heterodoxia, todavia, podem-se distinguir duas visdes
heterodoxas alternativas. A primeira vé a taxa de juros como sendo determinada pela oferta e demanda por moe-
da e enfatiza a importancia da incerteza sobre o futuro e a preferéncia pela liquidez dos agentes.® A segunda visdo
heterodoxa vé a taxa de juros monetaria como sendo determinada institucionalmente e ndo pelo mercado. A taxa
de juros seria, dessa forma, uma variavel exégena de politica, que é controlada pelas autoridades monetarias.”

Em resumo, em relacao a oferta de moeda, na literatura heterodoxa, € comum referir-se aos que pensam que
a taxa de juros depende da oferta e demanda por moeda de “exogenistas” e aos que entendem que a taxa de
juros é controlada pelo banco central de “endogenistas”. Outros termos bastante usados para distinguir essas
duas visdes sdo: “verticalistas” e “horizontalistas”. O termo “verticalista” refere-se ao caso extremo de uma oferta
de moeda totalmente exdgena e inelastica, que implicaria em uma curva de oferta de moeda vertical. O termo
“horizontalista” refere-se ao caso extremo oposto, onde a oferta de moeda é totalmente endégena e a curva de
oferta de moeda seria infinitamente elastica a uma dada taxa de juros e, portanto, horizontal. Existe ainda um
grande debate dentre os que acreditam que a moeda é enddégena, de corrente pés-keynesiana: os “horizontalis-
tas” e os estruturalistas, onde os Ultimos argumentam que a oferta de moeda (ou crédito) seria positivamente incli-
nada porque os spreads privados seriam pro-ciclicos (Lavoie, 2006; Serrano; Summa, 2013).

Na visdo de que a taxa de juros depende da oferta e da demanda por moeda, é logicamente necessario que
a oferta de moeda seja pelo menos parcialmente exdgena, pois caso a moeda fosse enddgena e sua oferta vari-
asse em conjunto com a demanda, variacdes na demanda por moeda dos agentes ndo teriam efeito algum ao
alterar a taxa de juros, cujo nivel, entdo, teria que ser explicado de outra forma.

A abordagem da taxa de juros exdgena, por outro lado, € baseada, como dito anteriormente, em dois princi-
pios bastante gerais e independentes de detalhes institucionais especificos. O primeiro principio € que o governo
de um pais que emite sua prépria moeda ndo tem risco de ser forcado a uma situacéo de default de sua divida
interna por falta de dinheiro para pagar essa divida e, por isso, fixa a taxa de juros basica da economia. O segun-
do principio € o de que os bancos privados ndo podem ser forcados a conceder empréstimos ao setor privado.
Convém ressaltar que essa abordagem da taxa de juros exdgena é plenamente compativel, mas néo requer logi-
camente que a quantidade de moeda seja completamente enddégena. Essa visdo tem a vantagem de enfatizar que
a taxa de juros basica de curto prazo é uma variavel de politica econémica determinada institucionalmente.® Ade-
mais, o fato de que a autoridade monetaria fixa a taxa basica de juros de curto prazo também implica que a taxa
de juros de longo prazo ira depender basicamente das expectativas do mercado sobre o curso futuro da taxa basi-
ca do banco central e que o governo, portanto, ao controlar diretamente a taxa basica de curto prazo, tem enorme
influéncia nas taxas longas e pode controla-las indiretamente se der indicacfes claras da direcao em que irdo ficar
as taxas de curto prazo no futuro. A ideia de que os bancos privados somente emprestam apenas 0 montante que
guerem, e apenas para os clientes que consideram solventes, implica que a taxa de juros dos empréstimos priva-
dos dependera da taxa de juros de titulos publicos de longo mais um spread determinado pelas avaliagdes de
risco e pelas condi¢cdes de concorréncia no setor bancario — o que ndo tem nenhuma relagdo simples e direta
com o nivel agregado de atividade da economia. Assim, nesta abordagem, néo é necessario raciocinar em termos
de curvas ou fung8es de oferta ou demanda de moeda ou mesmo de crédito (Serrano; Summa, 2013).

A abordagem da taxa de juros exdgena postula, entdo, que a autoridade monetaria tem o poder de fixar a ta-
xa de juros de curtissimo prazo do governo (a taxa para empréstimos de curtissimo prazo nas operaces de mer-
cado aberto, overnight). O argumento mais forte para justificar esse poder em fixar a taxa basica de juros vem do
fato de que a fungéo primordial da moeda é ser o meio de pagamento definido pelo Estado como a forma legal de
pagar os contratos, dividas e impostos. Assim, o Unico devedor que ndo tem risco de ficar sem moeda para pagar

% Vis&o proposta por Keynes em sua Teoria Geral (1982). Em verdade, a ideia de que a taxa de juros é determinada pela demanda e oferta

por moeda também é adotada por varios autores neocléssicos (da chamada sintese neoclassica) para o curto prazo, em que precos e sala-
rios ndo sao totalmente flexiveis. No longo prazo, em que precos e salarios nominais séo flexiveis, esses autores mantém a viséo tradicio-
nal de que a taxa de juros depende das func¢des de investimento e poupanca potencial. Também dentro da tradi¢cdo neocléssica, cabe no-
tar que o Novo Consenso em Macroeconomia enxerga a taxa de juros como exdgena e fixada pela autoridade monetéria, mas acredita que
existe uma Unica taxa real de juros de longo prazo determinada pelos fatores reais, poupanca de pleno emprego e investimento — a taxa
natural de juros.

Nessa visdo heterodoxa da taxa de juros exdgena, € possivel mencionar o Sraffiano Pivetti (1991, 2001) e os pds-keynesianos Lavoie
(2006), Setterfield (2007) e Wray (2006).

E preciso registrar que, em economias abertas e com intensa movimentacdo de capitais, a taxa de juros de referéncia internacional opera
como uma restricdo ao poder da autoridade monetéria local em definir a taxa de juros interna. Rigorosamente falando, apenas os Estados
Unidos, por emitir a moeda de reserva internacional, define a taxa de juros de forma completamente exégena.
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seus compromissos é o Estado, pois é ele mesmo que emite a moeda. Dessa forma, a taxa de juros que o Estado
oferece para sua divida fixara o piso das taxas de juros do mercado, pois todos os outros devedores naquela mo-
eda tém risco mais alto do que o governo. E pelo fato de a moeda ser estatal, de cunho forgado, e no porque a
oferta de moeda € horizontal, que o governo fixa a taxa basica de juros.

Isso se da porque o empréstimo de um dia para o governo — entidade que por definicdo ndo quebra na pré-
pria moeda® —, e que renda qualquer taxa de juros maior do que zero, ja sera preferivel frente & moeda, que ndo
rende juros. Essa taxa basica de juros, definida nas operacdes de mercado aberto, por sua vez, sera muito proxi-
ma da taxa de operacdes no interbancéario, uma vez que o banco central também opera nesse mercado interban-
cério, garantindo, via operacfes de mercado aberto, a quantidade de reservas necessarias caso 0 sistema banca-
rio como um todo esteja deficitario ou superavitario. Assim, se o banco central compra e vende qualquer quantida-
de de titulos publicos fixando o preco, os bancos ndo vdo comprar e vender reservas a precos muito diferentes.
Dessa maneira, a taxa do interbancario fica muito proxima da taxa de juros basica fixada pela autoridade moneta-
ria (Serrano; Summa, 2013).

Feitas essas consideracdes teoricas, pode-se, agora, partir para a analise da PEC 55 com maior profundida-
de.

4 O que diz a PEC 55?

A PEC n. 55 de 2016 institui para todos os poderes da Unido e para os érgaos federais com autonomia admi-
nistrativa e financeira integrantes do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social um limite relativo & despesa prima-
ria. Essa limitacdo sera fixada, para cada exercicio, individualmente, no que tange a despesa primaria total do
Poder Executivo, do Poder Judiciario, do Poder Legislativo (incluindo o Tribunal de Contas da Unido), do Ministério
Publico da Unido e da Defensoria Publica da Uni&o.’

A limitacdo para o exercicio do ano em questédo sera dada, entdo, pela despesa primaria realizada no exerci-
cio anterior corrigida pela variagdo do indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA), publicado pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), e assim, sucessivamente, nos outros anos.

Para fins de verificacdo de cumprimento, o limite trata dos gastos efetuados, incluindo os restos a pagar.
Sendo assim, refere-se as despesas de acordo com o conceito de caixa (em contraposi¢cdo ao conceito de compe-
téncia), o que possibilita aos governantes, em certa medida, deixar restos a pagar para o0 exercicio seguinte, com
0 porém de que o alivio de um ano serd compensado por menor disponibilidade de recursos no ano seguinte.

Essa proposta, denominada Novo Regime Fiscal, tera validade de 20 anos. Somente a partir do décimo ano,
podera o(a) Presidente da Republica propor ao Congresso Nacional mudangas no método de correcdo dos limites,
vedadas, no entanto, a ado¢éo de Medida Proviséria e a alteracao do projeto de lei por via parlamentar.

N&o se incluem nos limites da PEC 55:

a) transferéncias constitucionais obrigatérias para estados e municipios, tais como: cotas-parte do Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) e Fundo Perpétuo da Educacao (FPE), fundos de desenvolvimento,
tais como: o Forum Nacional da Educagdo (FNE), Fundo Constitucional de Financiamento Centro-Oeste
(FCO) e Fundo Constitucional do Norte (FNO), royalties e compensacfes financeiras decorrentes de ex-
ploracao de recursos minerais, energéticos e agua, Imposto Sobre Produtos Industrializados (IP1), expor-
tacdo e complementag¢édo do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valori-
zacgdo dos Profissionais da Educacéo (Fundeb);

b) créditos extraordinarios decorrentes de despesas imprevistas e urgentes, tais como gastos para intervir
em situacdes de calamidades publicas;

c) despesas com a realizacdo de elei¢cdes pela justica eleitoral;

d) outras transferéncias obrigatdrias derivadas de lei que sejam apuradas em funcao de receita vinculadas; e

® Essa légica se aplica diretamente para todos aqueles paises que emitem divida denominada em moeda prépria.

" No caso do Poder Legislativo, essa limitagdo sera aplicada separadamente para a Camara dos Deputados e para o Senado Federal e, no
caso do Poder Judiciario, para cada tribunal. Desse modo, ainda que houvesse superavit em um Poder (ou 6rgdo), ele ndo poderia com-
pensar o déficit em outro. Ademais, é importante relembrar que, em termos de gastos com pessoal, existe, no &mbito do Supremo Tribunal
Federal, a tese da intranscendéncia das medidas restritivas de direitos, cuja decisdo advém da acao civel originaria (ACO) 1.612, do Minis-
tro Celso de Mello, que, ao advogar a autonomia desses poderes, deixa de aplicar as sangdes estabelecidas na Lei de Responsabilidade
Fiscal. Por essas razdes, muitas vezes, os salarios do Poder Executivo séo inferiores aos do Legislativo, Judiciario e Ministério Publico, o
gue provoca uma “corrida para cima”, através de inimeros pedidos de equiparagdo. Um exemplo ilustrativo decorreu do auxilio-moradia
gue o Poder Judiciario se autoconcedeu, em virtude de uma liminar do Ministro Luiz Fux, criando despesas sem nenhuma previsao or¢a-
mentéria, tanto federal como estadual.
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e) despesas com o0 aumento de capital de empresas estatais ndo dependentes, tais como a Petrobras e a
Eletrobras.

E de suma importancia destacar que por se tratar de teto relativo as despesas primarias, a PEC 55 nada diz a

respeito dos gastos com o pagamento de juros da divida publica.

No caso de descumprimento do limite estabelecido pela PEC 55, aplicam-se, no exercicio seguinte, ao poder
ou 6rgdo que o descumpriu, as seguintes vedacdes :

a) reajuste salarial ou qualquer beneficio aos servidores publicos, com excecdo aos derivados de sentenca
judicial ou de determinacédo legal decorrente de atos anteriores a entrada em vigor da Emenda Constituci-
onal que instituiu o Novo Regime Fiscal,

b) criacdo de cargo, emprego ou funcdo que implique aumento de despesa,;

c) alteracdo de estrutura de carreira que implique aumento de despesa,;

d) admissédo ou contratacdo de pessoal, com excecdo de reposi¢cdes de cargos de chefia e de direcdo que
ndo acarretem aumento de despesa e aquelas decorrentes de vacéncias de cargos efetivos;

e) realizagdo de concurso publico;

f) criacdo ou majoragdo de auxilios, vantagens, bonus, abonos, verbas de representagédo ou beneficios de
qualquer natureza em favor de membros de Poder, do Ministério Publico ou da Defensoria Publica e de
servidores e empregados publicos e militares;

g) criacdo de despesa obrigatéria; e

h) adocdo de medida que implique reajuste de despesa obrigatéria acima da variacédo da inflacdo, observada
a preservacdo do poder aquisitivo.

A PEC 55 acaba, inclusive, com a atual vinculacéo de receitas para gastos com saude publica e educacéo,
conforme previsto nos artigos 198 e 212 da Constituicdo Federal de 1988. Dessa forma, 0s gastos com saude e
educat;z?lo9 entrariam de igual modo na regra de corregdo até o limite dado pela inflagdo do ano anterior. Vale lem-
brar que pelas regras atuais a Uniéo é obrigada a destinar 18% das receitas de impostos (excluidas as transferén-
cias) para a educacao e 15% da receita corrente liquida para a saude.

No caso da saude, esse percentual minimo de 15% ocorreu por via da Emenda Constitucional n. 86 de 2015,
gue previu que essa proporgcado aumentasse gradualmente de 13,2% da receita corrente liquida em 2016 até atin-
gir 15% em 2020. Também deve ser ressaltado que, em marco de 2016, foi aprovado em primeiro turno na Cama-
ra dos Deputados, por 402 votos a 1, Proposta de Emenda Constitucional 01/2015, que prevé o aumento da fatia
da receita corrente liquida destinada a salde em um prazo de sete anos. Primeiro, subiria para 14,8% e, depoais,
para 15,5%, 16,2%, 16,9%, 17,6%, 18,3%, encerrando-se em 19,4%. O texto ainda deve, no entanto, passar por
uma nova votacao na Camara antes de seguir para o Senado.

Relacionando, portanto, esta secéo as anteriores, pode-se presumir que a PEC 55 limitara o crescimento do
produto, uma vez que a renda e o emprego sao derivados dos componentes da demanda. Na préxima parte do
artigo tais relaces ficardo mais claras.

5 Simulacoes e projecoes com base na PEC 55

Caso as despesas primarias somente pudessem aumentar, no maximo, de acordo com a inflagdo do ano an-
terior, como previsto na PEC 55, a despesa total em relacdo ao Produto Interno Bruto (PIB) sofreria uma forte
queda.

Vale ressaltar que para a dindmica contabil da divida, o juro real, que € mais relevante, € o deflacionado pelo
deflator do PIB e nédo pelo IPCA. Cabe indagar, entdo, por que a escolha do IPCA e néo o deflator do PIB na con-
tencdo dos gastos. O IPCA reflete apenas o consumo familiar, ao passo que o PIB considera a variacdo de todos
os precos de bens e servicos da economia, incluindo a administracéo publica. Nesse sentido, deve-se registrar
que, de 1995 a 2015, o deflator andou em média 1,4 ponto percentual acima do IPCA a cada ano. Isso significa

® Na revisdo da redacdo da PEC, em outubro de 2016 (ainda sob avaliacio da Camara, portanto) estabeleceu-se que caso se descumpra o
teto de gastos, ficara vedada a “ado¢éo de medida que implique reajuste de despesa obrigatoria acima da variagcao da inflagéo”. Tal substi-
tutivo abre precedente para que o governo, em caso de descumprimento do teto dos gastos publicos, vete, inclusive, o aumento do salério
minimo em termos reais. A Lei n. 13.152, de julho de 2015, que dispde sobre a politica de valorizagdo do salario minimo, prevé o seu au-
mento a partir da variag&o inflacionaria somada a um percentual de crescimento do Produto Interno Bruto (PIB) dos ultimos dois anos. Es-
sa lei estd em vigéncia até 2019. Porém, a partir da aprovagdo da PEC 55, isto é, em se tornando parte da Constituicdo, seu poder vincu-
lante podera facilmente ser interpretado como maior do que o da lei de 2015.

° Exceto a complementac&o pelo Fundeb.
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gue, caso essa tendéncia perdure nos proximos anos, o0 gasto ird cair mais fortemente em proporgéo do PIB a
partir da aprovacéo da PEC 55.

Simulando essa regra a partir de 2006, por exemplo, ter-se-ia que, em 2015, a relacdo despesa/PIB teria uma
reducao de oito pontos percentuais do valor efetivamente dispendido nesse ano, conforme se visualiza no Gréfico
1.

Gréfico 1

Relagdo da despesa total sobre o Produto Interno Bruto (PIB) do Brasil — 2006-15
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Legenda: Despesa total efetiva/PIB = ====-= Despesa total com PEC 55/PIB

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2016a).
IBGE (2016).
NOTA: Com base na execug¢do orgamentaria dos orcamentos fiscal e da seguridade social da Uniéo total.

Desagregadamente, por funcdo, isso representaria quantias significativas em areas cruciais ao desenvolvi-
mento econdmico do Pais, que apresentam potencial distributivo importante.’® Apenas em 2016, para ilustrar, a
educacdo, a salde, a previdéncia social e a assisténcia social teriam reducdes nos seus or¢camentos de
R$ 68,7 bilhdes, R$ 37,9 bilhdes, R$ 194,4 bilhdes e R$ 39,1 bilhes respectivamente. Ainda que sempre seja
funcdo do Estado Nacional buscar eficiéncia nos seus gastos, procurando evitar desperdicio e despesas com pou-
co ou nenhum efeito, trata-se aqui de um verdadeiro desmonte, sobretudo pelas quantias consideradas e o nivel
de renda per capita do Pais.'' O corte na previdéncia de R$ 194,4 bilhdes é quase o dobro do que se pretende
gastar com educagdo no ano de 2016 de acordo com os valores da Lei Orgcamentaria Anual, o que representaria
uma reducéo de cerca de 34% no beneficio médio assegurado.12 Isso sem nem mencionar as transformacgfes
demogréficas e epidemioldgicas que a sociedade brasileira atravessa. Tabela 1.

Nesse sentido, as projecdes do IBGE indicam que, em 2036, a populacdo com 60 anos ou mais, que hoje re-
presenta 12,1% do total, representara 21,5%. Em termos absolutos, isso significara praticamente o dobro, pas-
sando de 24,9 milhdes para 48,9 milh8es de habitantes. Ja a populacdo com 80 anos ou mais aumentara em mais
de 150%, passando de 3,5 milhdes para 8,8 milhdes. Esse processo, além de aumentar as despesas previdencia-
rias, pressionara o gasto publico com saide, tendo em vista que o gasto médio por internacdo no Sistema Unico
de Saude (SUS), por exemplo, foi cerca de 73% maior para pessoas entre 60 e 69 anos de idade do que para
aqueles entre 30 e 39 anos em 2015. Associado a essa mudanga na estrutura demografica, ha a transicéo epide-
miologica, que também impde maior presséo sobre os gastos com saude, dado que existe cada vez mais, no Bra-
sil, um protagonismo de doencas cronicas ndo transmissiveis entre as causas de adoecimento que demandam a

% 0 impacto dos programas de transferéncia de renda, Beneficio de Prestagdo Continuada e aposentadorias e pensdes sobre a taxa de indi-
géncia e de pobreza do Pais é bastante elastico e direto. Isso significa que se retiradas essas rendas, os indices de indigéncia e pobreza
no Brasil sofreriam aumento significativo, dobrando de valor no caso da indigéncia e aumentando de 31,6% para 42,9% no caso da pobre-
za. Dentre a populacéo idosa, essas taxas sé@o ainda mais sensiveis (Jaccoud, 2006).

1 Com o intuito de exemplificar: caso os Estados Unidos e o Brasil gastem 10% do seu PIB com alguma area (hipoteticamente a educagé&o)
isso significaria que, em 2015, os EUA teriam gastado aproximadamente R$ 5,38 trilhdes a mais que o Brasil. Esse valor a mais representa
em torno de 91% do valor do PIB brasileiro em 2015 (considerando-se que US$ 1 = R$ 3,33).

2 De acordo com Gobetti e Orair (2015), embora a regra de reajuste do salario minimo, baseada na correcao da inflagdo mais um ganho real
equivalente ao crescimento do PIB, explique parte do crescimento das despesas com beneficios sociais, ela ndo é a principal causa. A
principal decorre do crescimento vegetativo do nimero de beneficiarios, fruto dos direitos assegurados constitucionalmente, que progressi-
vamente foram sendo acionados, tanto pelas pressGes demograficas como pelo efeito da formalizagdo do mercado de trabalho.
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disponibilidade de medicamentos, sobretudo de uso continuo, para a parcela mais idosa da populagéo (Vieira;
Benevides, 2016).

Tabela 1

Despesas efetivas da Unido com saude, educagao, previdéncia e assisténcia
social e simulagdo das mesmas despesas com a PEC 55 — 2006-16

EDUCACAO COM A

ANO EDUCAGAO EFETIVA PEC 55 SAUDE EFETIVA SAUDE COM A PEC 55
2006 19,67 19,67 40,58 40,58
2007 24,35 20,28 45,72 41,85
2008 28,25 21,19 50,14 43,72
2009 36,68 22,44 58,15 46,30
2010 48,50 23,41 61,87 48,30
2011 58,45 24,80 72,24 51,15
2012 72,58 26,40 79,92 54,47
2013 82,25 27,94 85,30 57,65
2014 93,80 29,60 94,10 61,06
2015 103,78 32,49 102,10 64,97
2016(1) 103,52 34,85 109,87 71,91
ANO PREVIDENCIA SOCIAL PREVIDENCIA SOCIAL ASSISTENCIA SOCIAL ASSISTENCIA SOCIAL
EFETIVA COM A PEC 55 EFETIVA COM A PEC 55
2006 212,96 212,96 21,55 21,55
2007 234,37 219,65 24,71 22,23
2008 258,59 229,45 28,84 23,22
2009 291,10 242,99 33,33 24,59
2010 326,55 253,47 39,11 25,65
2011 360,04 268,44 45,57 27,17
2012 400,07 285,90 56,63 28,94
2013 446,13 302,59 64,65 30,63
2014 495,30 320,48 70,43 32,44
2015 541,22 341,01 73,23 34,51
2016(1) 571,80 377,41 77,26 38,20
FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2016a).

IBGE (2016).

NOTA: Em bilhGes de R$ correntes.
(1) 2016: valores da Lei Orgcamentéaria Anual.

Foram selecionadas trés passagens da referida PEC, elencadas abaixo, que representam bem o fato de ela
estar associada a visdo “consensual’ em termos de politica fiscal e macroecondmica. A partir do principio da de-
manda efetiva e da abordagem da taxa de juros exdgena discutidas nos topicos anteriores, no entanto, péde-se
refutar essa visdo “consensual’. Essas passagens sao™:
a) torna-se, portanto, necessario estabilizar o crescimento da despesa primaria, como instrumento para con-
ter a expanséo da divida publica. Esse é o objetivo desta Proposta de Emenda a Constituicao (item 4);

b) [...] aumentara previsibilidade da politica macroeconémica e fortalecera a confianca dos agentes |[...] e re-
duzird o risco-pais e, assim, abrira espaco para redugéo estrutural das taxas de juros (item 8);

¢) [...] orisco ndo desprezivel de perda de controle sobre a divida publica nos obriga a continuar perseguin-
do, nos préximos anos, o maior resultado primario possivel (item 14).

Nota-se na referida PEC 55 um apelo a hip6tese da contracdo fiscal expansionista. Essa tese tem origem na
analise dos episédios de consolidacao fiscal na Europa nos anos 80 e 90 do ultimo século, tendo como trabalhos
seminais Giavazzi e Pagano (1990) e Alesina e Perotti (1995). De acordo com essa teoria, ajustes fiscais percebi-
dos como permanentes e criveis (baseados em corte de gastos) pelos agentes do mercado teriam efeitos positi-
vos sobre a demanda e a oferta. Pelo lado da demanda, haveria o efeito-riqueza, pelo qual os agentes gastariam
mais no presente, prevendo que pagardo menos impostos no futuro, e o efeito-credibilidade, que possibilitaria uma

'3 Essas passagens foram assinadas por Henrique de Campos Meirelles e Dyogo Henrique de Oliveira com o intuito de justificar as razdes
para a relevancia da PEC, que, a época, deveria ser apreciada pelo Vice-Presidente da Republica no exercicio do cargo de Presidente da
Republica e pela Camara dos Deputados. Passagens disponiveis online em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=9730F0028479EE85829ADC3564EF85F7.proposicoesWebEx
terno2?codteor=1468431&filename=PEC+241/2016>.
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gueda na taxa nominal e real de juros, estimulando o investimento. Pelo lado da oferta, haveria o efeito competiti-
vidade, isto é, o0 ajuste, ao inibir o crescimento do emprego ou dos salarios, reduziria o custo unitario do trabalho.

Recentemente, no entanto, estudos, inclusive de instituicdes convencionais como o Fundo Monetario Interna-
cional (FMI), tém indicado que contracdes fiscais ndo possuem efeitos expansionistas (Guajardo; Leigh; Pescatori,
2011).

Perotti (2011), por exemplo, revisita quatro casos de consolidacao fiscal que supostamente teriam sido bem-
-sucedidos (Dinamarca, Irlanda, Finlandia e Suécia). O autor pontua que todos esses quatro episodios foram as-
sociados a uma expansdo, mas somente a Dinamarca teve como motor do crescimento a demanda interna. Nos
outros casos, quem puxou o crescimento foram as exporta¢des. E mesmo no caso da Dinamarca, o Pais, na se-
quéncia, apresentou uma longa queda na taxa de crescimento do produto & medida que perdia competitividade. O
autor conclui que, em todas as consolidag@es fiscais, a queda dos salarios é que teve relevancia ao reduzir o cus-
to do trabalho e permitir ainda uma queda nas taxas de juros.

Ademais, no estudo do FMI (IMF, 2012, p. 43), é possivel encontrar evidéncias de paises que aprofundaram
a recessdo ao reduzirem os gastos de governo sem uma posterior retomada da economia. Na discusséo interna-
cional atual, por sinal, sugere-se que houve uma subestimacdo dos multiplicadores fiscais. Blanchard e Leigh
(2013), por exemplo, demonstram que essa subestimativa dos multiplicadores explica os erros de previsdo de
crescimento em paises que aplicaram consolidaces fiscais. Auerbach e Gorodnichenko (2012), Batini, Callegari e
Melina (2012) também sugerem que apds a grande recessao de 2008-09, os multiplicadores poderiam ser maiores
que um.

Em realidade, a depender do arcabouco tedrico referenciado, as correlacdes e causalidades apontadas nas
trés passagens do texto da PEC selecionadas acima podem ser consideradas infundadas. A divida publica brasi-
leira, em dezembro de 2015, girou em torno de R$ 3,9 trilh8es, correspondendo a cerca de 66,5% do PIB no caso
da divida bruta. Ao final de 2008, a divida bruta era de 56%. Porém, vale lembrar que, no final de 2002, ela era de
76% do PIB. Nao se pode esquecer, também, que esse aumento da divida bruta nos ultimos anos se deve, em
grande parte, a duas questdes. Sdo elas: (a) a politica de aquisigdo de ativos do Banco Central e (b) a transferén-
cia de titulos publicos para bancos federais. De acordo com o Tesouro Nacional, a primeira politica correspondeu
a 20% do PIB em julho de 2016, e a segunda, a 9,3% do PIB no mesmo periodo. Ao ampliar os ativos dos entes
governamentais, essa politica teve como contrapartida a ampliagdo dos seus passivos.

Essas operacdes, se, por um lado, contabilmente ampliaram a divida bruta, por outro, tiveram impacto neutro
na divida liquida (posto que essa Ultima subtrai os ativos financeiros das obrigacdes do governo). Atualmente, a
divida liquida do setor publico encontra-se em nivel historicamente baixo. Em dezembro de 2015, por exemplo,
atingiu cerca de 38,5% do PIB, ao passo que, em janeiro de 2002, correspondia a 52,3% do PIB.

Tal como foi visto a partir da abordagem da taxa de juros exdégena, um pais ndo quebra em sua propria moe-
da, dado que possui 0 seu monopdlio de emisséo. Nesse sentido, a literatura empirica ndo chegou a nenhum con-
senso quanto a um possivel nivel 6timo de divida, e, como se pode perceber na Tabela 2, diversos paises, com
distintos graus de desenvolvimento, apresentam dividas maiores em relagéo ao seu PIB do que o Brasil.

Tabela 2
Divida publica em paises selecionados — 2016
(% do PIB)
PAISES DIVIDA PUBLICA
Brasil .....cccooveeiiiiin. 66,5
Alemanha ..........c.......... 71,2
Bélgica .....cccoveviiriiinns 106,76
Belize ... 92,43
Canada 91,5
Croacia .....coceeeevveeeennnnn, 86,70
Eqito ........ . 90,5
Espanha ............ . 99,04
Estados Unidos . . 107,49
Franga .........cccoccvveerenn. 98,21
Hungria .......cccccoecveennnes 75,3
india 67,2
Italia ..o 133,03
Jamaica 123,09
Japéo ....... 249,34
Mongdlia 77,4
Portugal 127,94
Singapura ........cccceeeeeenne 98,24
510 e o I 79,0

FONTE: World Bank Database (2016).
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Segundo a visdo “consensual”, o crescimento da divida é resultado de excessivos gastos por parte do Esta-
do, com algumas alas apontando, inclusive, que a Constituicdo de 1988 teria sido generosa demais com os direi-
tos sociais. Em verdade, com excecdo dos anos de 1996, 1998, 2014 e 2015, em todos os outros, 0 governo teve
superavit primario, de modo que, como regra, e ndo excecao, a arrecadagdo com tributos e contribuigcbes sociais
foi maior que a despesa (excluindo-se os juros). Entre 2002 e 2015, por exemplo, o resultado primario acumulado
do setor publico, em valores correntes, foi de R$ 871,8 bilhdes. Por sua vez, o resultado nominal, ou seja, quando
se incluem o gasto com juros, foi de R$ -2,041 trilhdes (Grafico 2).

Gréafico 2
Necessidade de financiamento do setor publico no Brasil — 2002-15

(%) (em R$ bilhdes)
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Legenda: <eeeeeeee Juros nominais em % do PIB (eixo da esquerda)
Superavit primario em % do PIB (eixo da esquerda)
Juros nominais em R$ correntes (eixo da direita)

FONTE: Banco Central do Brasil (2016).

Por questfes de foco, ndo convém detalhar a politica macroecondmica. Todavia, é fundamental registrar que
a historia inicia quando, no Plano Real, optou-se por trocar inflagdo por divida, isto €, ao se manterem taxas de
juros elevadissimas, e abrir comercialmente o Pais para as importagdes, o governo financiou com poupanga ex-
terna os déficits em transacdes correntes.

De acordo com os formuladores desse plano, o combate a inflacao deveria ser feito através de trés instru-
mentos: ajuste fiscal, ancora cambial e, sempre que necessario, a elevagdo da taxa de juros basica ou de curto
prazo do Banco Central.'* A politica monetaria, em particular, coube criar diferencial entre a taxa de juros interna
em relacdo a externa de modo a assegurar um fluxo positivo de capitais internacionais para financiar o balanco de
pagamentos. Tal medida, todavia, acabou por enfraquecer a prépria intencao de ajuste fiscal, ja que, como pontua
Carvalho (2005, p. 336),

[...] em vez do estoque da divida diminuir como era esperado em funcéo do equilibrio fiscal que seria alcangado
com a estabilizag@o dos precos, os desequilibrios fiscais acabaram por se agravar em resultado, entre outras
coisas, do proprio aumento das despesas com o servico da divida, explicado pela manutengdo de taxas de ju-
ros excepcionalmente elevadas.

A inflacdo de demanda nao se constituiu em problema, e as altas taxas de juros serviram, de fato, para captar
poupanca externa e apreciar o cambio, o que viabilizou o choque de oferta e a eliminacdo do componente inercial
da inflac&o brasileira.

No plano interno, por conseguinte, em virtude do crescente influxo de capitais, atraidos pelas elevadas taxas
de juros domésticas, houve uma reducédo da divida externa liquida, a medida que o banco central formava reser-
vas. Essa operacdo, por outro lado, provocou a expansédo da divida interna em razéo dos juros pagos pelos titulos
lancados para promover a esterilizagdo da oferta adicional de moeda nacional utilizada na compra de moeda es-

 Com o fracasso da politica de ancora cambial, em poucos anos instituiram-se a flutuacio do cambio, com a premissa de que o mercado
resolveria os problemas de equilibrio externo, e uma nova ancora, isto é, a politica de metas de inflagéo, que, ao menos no discurso oficial,
“justificaria” mais solidamente as altas taxas de juros.
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trangeira por parte do Banco Central. Frequentemente, entretanto, a causalidade desses fatos € invertida, isto €,
costuma-se atribuir as altas taxas de juros no Brasil ao elevado endividamento do setor pl]blico.15

Grosso modo, essa politica de taxas de juros elevadas foi mantida durante os anos seguintes com a alegacao
do fantasma da inflagdo em uma economia que supostamente teria tendéncia inflacionaria crénica.

Em realidade, alta inflacdo ndo estd no “DNA” da sociedade brasileira. Por questdes estruturais relativas a
uma economia subdesenvolvida, contudo, torna-se impensavel, nos dias de hoje, obter taxas de inflagdo de 1% ou
2% ao ano. Isso decorre, sobretudo, por duas razdes: (a) o ajuste de precos relativos; e (b) as indexac¢des indese-
jadas.

A primeira das razdes trata do processo de transicdo da economia brasileira nas Ultimas duas décadas. As-
sim, com a elevacdo do salario minimo em termos reais e uma pequena melhoria nos padrdes educacionais, en-
careceu-se o custo da méo de obra de baixa qualificac&o, elevando o preco dos servigos. A estabilidade da moeda
e a ampliagdo do crédito imobiliario, do mesmo modo, encareceram o pre¢o dos imoveis. Essa transicao, ja atra-
vessada pelos paises avancados, torna a taxa de inflagdo em patamar ainda resiliente no Pais.

A segunda raz&o refere-se ao acirrado conflito distributivo e ao poder de barganha das distintas classes soci-
oecondmicas no Brasil, uma vez que uma das manifestacdes da luta de classes no capitalismo contemporéaneo é
o esforco em desindexar a renda do outro lado, mantendo a sua perfeitamente indexada.'® Assim, como afirma
Fevereiro (2016, online):

[...] o discurso conservador aponta a necessidade de desindexar o piso da previdéncia e agora até o proprio sa-
lario minimo da inflagdo, possibilitando o “ajuste” em tempos de crise. Mas o Brasil é dos poucos paises onde
um contrato de aluguel de 30 meses vem com clausula de reajuste anual, onde as concessdes de servigos pu-
blicos tém clausulas de reajuste anual indexadas a indices inflacionarios, onde portanto a renda do patriménio
e do capital segue perfeitamente indexada sem contestac¢des, reprogramando para a frente a inflagdo passada.

Nesse momento, € importante destacar que a divida em si ndo € um problema, desde que esteja voltada para
o financiamento do desenvolvimento econémico. Gastar mais do que se arrecada para realizar investimentos em
educacdo, infraestrutura, salde e outros beneficios que afetardo mais de uma geracao, diluidos os custos ao lon-
go do tempo, é um instrumento positivo que acelera o desenvolvimento. O maior gasto decorrente do periodo se-
guinte, como visto pelo PDE, aumentara a renda e, por consequéncia, a propria arrecadacao tributaria.*’

O problema da divida puablica, portanto, ndo esta no seu tamanho ou na sua existéncia, mas sim no aspecto
distributivo que carrega. Da forma como vem sendo gestada, a politica de juros altos, além de pouco eficaz no
combate a inflacdo, serve como mecanismo de transferéncia da sociedade aos rentistas (em geral, com maior
poder aquisitivo e menor propens&o a consumir).'®

Logicamente nao é possivel que se remunere a divida no Brasil com taxas similares a de paises como os Es-
tados Unidos, o Japdo, etc., tendo-se em vista que o real, ao contrario do ddlar, do yen e do euro, ndo é tido como
reserva de valor na hierarquia de moedas do sistema financeiro internacional. No entanto, taxas mais proximas a
média da inflagdo seriam bem mais razoaveis.

Em 2014 e 2015, como sabido, a Unido teve déficit primario e, portanto, nada sobrou da arrecadacéo de im-
postos e contribuicdes para a divida, de modo que essa tenha sido toda rolada com a emissdo de novos titulos
com vencimento futuro.

Porém, mesmo de 2003 a 2013, quando houve superavit primario, a maior parte dos recursos pagos na rubri-
ca da divida veio de captacBes de novos empréstimos com langcamento de novos titulos da divida, e apenas uma
parte menor veio do superavit primario. Em 2014 e 2015, por sua vez, 0s recursos captados com o lancamento de
novos titulos da divida superaram os valores pagos relativos a divida vincenda. A diferenca, portanto, é que, de
2003 a 2013, o Brasil realizou superavits primarios e, em 2014 e 2015, teve déficits cobertos com nova divida.

Em sintese, tamanho é o grau de financeiriza(;é\olg da economia que, enquanto o Estado submeter o seu re-
sultado primario ao pagamento de juros, ele estara servindo aos interesses de uma camada muito restrita da soci-
edade.

'3 Para uma abordagem de economia politica a respeito dos motivos de o Brasil apresentar elevadas taxas de juros, isto é, dos determinantes
das taxas de juros do Banco Central do Brasil, ver Reis (2016).

16 Nesse sentido, dada a inequidade no poder de barganha das distintas classes de trabalhadores por reajustes salariais, a aprovagéo da
PEC 55 tende a concentrar a distribuicdo de salarios através de uma “judicializagao”, mediante o entendimento de que os salarios devam
ser corrigidos anualmente pela inflagdo passada.

7 para uma discussao sobre o impacto da politica fiscal no produto, ver, entre outros: Stockhammer, Qazizada e Gechert (2016).
8 Em 2015 foram gastos R$ 501 bilhdes com juros nominais.

' Teorizar sobre a financeirizacdo esta além do escopo deste artigo. Deve ser mencionado, entretanto, que, de acordo com Lapavitsas
(2011, p. 611-612), a financeirizagdo pode ser conceituada como: “[...] a systemic transformation of mature capitalist economies that
comprises three fundamental elements: first, the fact that large non-financial corporations have reduced their reliance on bank loans and
have acquired financial capacities (financing investment primarily by retention of their own profits); second, that banks have expanded their
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Scaff (2016, online) afirma que a ndo existéncia de um teto para a arrecadacao (um teto a maior tributacéo)
pari passu ao teto proposto a despesa primaria expde essa contradi¢cdo. Diz o autor assim:

A légica é igualmente simples. Adotando nimeros hipotéticos, suponhamos que em 2016 o estado de S&o
Paulo arrecade de ICMS 30% do seu PIB; porém, com o crescimento do PIB em 2018, 2019, ou em qualquer
momento dos proximos 20 anos, essa propor¢éo vai ser acompanhada ou até mesmo ampliada — gerando ar-
recadagdes nominais seguramente acima da inflagéo do periodo. [...] A partir de certo patamar, o que vocé pre-
feriria: dar mais dinheiro ao governo (qualquer que seja o partido) ou deixar essa grana em seu bolso? Hoje o
brasileiro j& paga algo proximo a R$ 2 trilhdes anuais de tributos para todos os entes federativos. Sera que es-
se valor, corrigido pela inflagdo anual do periodo, pelos proximos 20 anos, néo seria suficiente como teto de ar-
recadacdo? Se o gasto primario ndo financeiro esta limitado pela inflagdo, por qual motivo ndo usar a mesma
correlacdo para a arrecadacao? Afinal, deixar a arrecadagdo sem teto, estabelecendo um teto para os gastos
néo financeiros, acabara destinando mais dinheiro ao governo para usar exatamente em qué? Até as vincula-
¢Oes para salde e educacédo estdo recebendo umas “telhas inconstitucionais”, a titulo de “teto” Logo, védo gas-
tar em que? Maior arrecadagdo para aumentar a velocidade e o valor do pagamento da divida? Se for isso, te-
remos a seguinte equacgéo: rentistas alegres, contribuintes tristes. Ocorre que o universo dos contribuintes é
muito maior do que o dos rentistas [...].

Vale lembrar que o0 Governo Federal ndo desvincula o orgamento tributario do orcamento financeiro para efe-
tuar a rolagem da divida — prova disso s@o as Desvinculagbes das Receitas da Unido (DRU). A sociedade tem
clareza disso? Quer ela que continue assim? Essas sdo questdes que devem ser discutidas e debatidas democra-
ticamente. Do contrario, as contradigdes continuardo a perpetuar. De 2014 a 2015, o PIB decresceu 3,8%. Ao
mesmo tempo, houve um consideravel salto do montante da divida bruta da Unido em relacdo ao PIB (de 58,9%
para 66,5% do PIB) em pleno periodo de cortes orgcamentarios. Os lucros dos bancos, diga-se de passagem, atre-
lados & dindmica da financeirizacéo, cresceram de R$ 81 bilhdes em 2014 para R$ 109 bilhdes em 2015, ao pas-
S0 que o desemprego passou de 6,8% para 8,5% nesse mesmo periodo.

Voltando aos efeitos fiscais que a PEC n. 55 de 2016 tera, fez-se uma projecao que simula um cenario a par-
tir da sua aprovacio® e outro cenario sem a sua aprovagcao.

Como o Brasil ndo apresenta problema de inflacdo de demanda®, projetou-se a mesma inflagdo (IPCA) para
os dois cenarios, isto &, 7,2% em 2016, 5,5% em 2017 e, a partir de 2018, 6,5%.

A evolucao de receitas e despesas primarias do Governo Central é apresentada na Tabela 3. Vale dizer que
enquanto o PIB estiver caindo em termos reais, a PEC 55 ndo limita a expansdo dos gastos em relacéo ao PIB. A
depender da magnitude da queda nas receitas, pode-se, inclusive, elevar o déficit primario. Na simulacéo realiza-
da, 2|32rojet0u-se nas receitas do cenario sem PEC 55 o diferencial presenciado nas despesas entre os dois cena-
rios™.

Tabela 3

Evolucéo das receitas e despesas primérias do Governo Central do Brasil em dois cenarios — 2015-21

RECEITAS(1) DESPESAS
ANO
Cenario com a PEC 55 Cenario Normal Cenario com a PEC 55 Cenario Normal

2015 1,043 1,043 1,158 1,158
2016 1,140 1,258 1,282 1,400
2017 1,280 1,406 1,374 1,500
2018 1,400 1,600 1,450 1,650
2019 1,555 1,755 1,544 1,744
2020 1,680 1,876 1,644 1,840
2021 1,810 2,081 1,751 2,022

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Banco Central do Brasil (2016).
NOTA: Em trilhdes de R$ correntes.
(1) Receita Liquida Priméaria (com a inclusédo do Fundo Soberano do Brasil).

Espera-se que as trajetérias das taxas de crescimento do PIB real sejam distintas em virtude do menor cres-
cimento da despesa no cenario com a aprovacao da PEC 55, conforme exposto pelo principio da demanda efetiva

mediating activities in financial markets as well as lending to households; and third, that households have become increasingly involved in
the realm of finance both as debtors and as asset holders”.

% Considerou-se que a PEC 55 ja tivesse validade e efeito no ano de 2016.

% para uma andlise da dinamica inflacionaria brasileira no periodo recente ver: Carvalho e Giovannetti (2015); Braga (2013); Serrano e
Summa (2012) e Serrano (2010).

2 Entre 2006 e 2015, a despesa total cresceu 22% acima da inflagdo. Sendo assim, supds-se que, ao final do periodo projetado, isto &, em
2021, a despesa priméaria crescesse cerca de 20% acima da inflagéo no cenério sem PEC 55.
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(e o seu efeito multiplicador) e pela fragilidade da hipétese da contragédo fiscal expansionista implicita na PEC 55.
Supondo-se, entdo, que esse diferencial de gastos do governo nos dois cenarios gere um produto nominal de
7,5% a mais no cenario sem a PEC 55, no acumulado do periodo 2015-21, poder-se-ia aventar a seguinte configu-
racdo em termos de taxas de crescimento do PIB real (Tabela 4):

Tabela 4
Taxa de crescimento do Produto Interno Bruto real do Brasil em dois cenarios — 2016-21

(%)

ANO CENARIO COM A PEC 55 CENARIO SEM A PEC 55
2016 -3,8 -3,2
2017 -2,5 0,9
2018 -1,5 1.4
2019 -1,0 19
2020 0,0 2,5
2021 1,0 3,0

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Banco Mundial (2016).

Nessa hipotética projecdo, alguns pontos poderiam ser elencados:

a) em ambos 0s cendrios ocorre, inicialmente, uma elevacéo da relacdo despesa/PIB em virtude da auséncia
de crescimento econémico;

b) em ambos os cenarios ocorre uma convergéncia na relacéo despesa/PIB (Gréfico 3), com a diferenga de
que no cenario com a PEC 55 limita-se o impacto da politica anticiclica dos gastos (equilibrio ao longo dos
ciclos);

c) apesar de a relagdo despesa/PIB convergir, no cenario sem PEC 55 gera-se, nominalmente, de 2016 a
2021, R$1,111 trilhdes a mais para se gastar em &reas prioritarias, tais como: saude, educacgéo, previdén-
cia e assisténcia social; e

d) tanto no cenario com a PEC 55 como no cenario sem a PEC 55, a relacéo do resultado priméario em per-
centual do PIB fica muito proxima (Tabela 5).

Gréfico 3

Despesa priméria do Produto Interno Bruto (PIB) em um cenério com e em outro sem a PEC 55 — 2015-21
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Legenda: ====- (Despesa/PIB) cenéario com PEC 55 —e— (Despesa/PIB) cenéario sem PEC 55

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Banco Central do Brasil (2016).
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Tabela 5
Resultado primario do Governo Central e diferenca anual das despesas primarias — 2015-21
ANO RESULTADO PRIMARIO/ PIB(1) DIFERENCA ANUAL DAS DESPESAS
Com PEC 55 % Sem PEC 55 % PRIMARIAS (2)
2015 -1,9 -1,9 0,0
2016 -2,3 -2,3 118
2017 -1,5 -1,4 126
2018 -0,8 -0,7 200
2019 0,2 0,1 200
2020 0,5 0,4 196
2021 0,7 0,6 271

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Banco Central do Brasil (2016).
(1) Resultado priméario apurado pelo critério abaixo da linha, sem desvalorizagdo cambial e antes do ajuste metodoldgico e da discrepancia esta-
tistica. (2) Em R$ bilhdes.

6 Consideracoes finais

Resumindo-se o panorama, tem-se, entéo, a seguinte configuracdo: a PEC 55 imp6e menos gastos em areas
prioritarias como salde e educacéo, sem assegurar que ocorram superavits primarios € muito menos que ocorra a
reducao da relacéo divida e PIB. Isso porque a reducdo da divida em ambos os cenarios ira depender do cresci-
mento do PIB acima dos juros e também da geracédo de receitas, questdes desprezadas pela proposta aprovada.

Argumenta-se, com o intuito de justificar a desvinculacdo das despesas com saude e educacéo, por exemplo,
que o Congresso Nacional, anualmente, podera destinar recursos adicionais acima da aplicagdo minima. Essa
hip6tese, contudo, parece bastante improvavel: primeiro porque o ja aguardado crescimento vegetativo médio
anual dos beneficios previdenciarios ird impor nenhum, ou pouco, espago para o comprometimento das demais
despesas, dada a regra geral de teto dos gastos primarios. Ademais, ndo se pode negligenciar a influéncia dos
lobbies nessa realocacdo de recursos para um dado orcamento total. Por exemplo, se hoje o poder judiciario ja
ndo cumpre o teto constitucional em relacéo aos salarios, por que viria a cumprir em um cenario de acirramento do
conflito distributivo?

Em realidade, pode-se aventar a hipétese de uma simples tentativa de reducao do Estado de Bem-Estar So-
cial brasileiro — ainda incipiente, diga-se de passagem — e, a duras penas, instituido na Constituicdo de 1988.
Nesse cenario, os trabalhadores e cidadaos terdo de deslocar o seu consumo de servigcos publicos para a esfera
privada, 0 que encarecera o seu custo de vida. Algumas ofensivas, inclusive, ja estdo sendo delineadas, como,
por exemplo, o pagamento de mensalidade no ensino superior publico e a proposta de novos planos de salde, de
baixa cobertura assistencial, defendida pelo Governo Federal (que aliviard o caixa dos planos privados em detri-
mento do SUS).

Por fim, deve-se salientar que as razfes para a auséncia de crescimento econdmico do Pais vao além dos
propdsitos deste artigo. Propostas de uma agenda progressista, possivelmente, deveriam incluir uma maior tribu-
tacdo da renda e do patriménio em detrimento do consumo (que, por ser uma tributacdo indireta, onera os mais
pobres). S&o exemplos dessas propostas: maior progressividade no Imposto de Renda, maior progressividade no
Imposto sobre herancas, tributac&o de lucros e dividendos de pessoas fisicas® e, sobretudo, a revisdo da estraté-
gia de estimular o investimento privado por via de rendncias fiscais®.

Certamente, no entanto, a aprovagéo da Proposta de Emenda Constitucional n. 55 de 2016, além de ferir di-
reitos fundamentais da Constituicdo de 1988 e de desproteger o trabalhador das discricionariedades de diferentes

% De acordo com Castro (2014) e Gobetti e Orair (2015a), a revogacéo da isencéo de tributagao a dividendos de pessoas fisicas proporcio-
naria receitas de R$ 43 a R$ 72 bilhes anuais.

? De acordo com a Receita Federal (Brasil, 2016b), em 2015 o Brasil somou R$ 271,8 bilhdes em gastos tributarios. Essa quantia é maior do
gue o gasto do Governo Federal no Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC), que aplicou R$ 251,7 bilhdes em 2015. Como afirma
Atkinson (2015, p. 232): “Um governo pode, por exemplo, pagar um beneficio infantil em dinheiro no valor de Y por crianga ou pode permitir
que os contribuintes deduzam determinado valor, Z, de sua renda tributavel. Se eles pagarem uma aliquota de 25% sobre qualquer renda
extra auferida, os dois sistemas terdo as mesmas consequéncias financeiras, em que 25% de Z sera igual a Y. Mas o primeiro aparece
como gastos do governo e o Ultimo, como reducao da arrecadacéo fiscal. Gastos tributarios sdo beneficios fornecidos pelo sistema tributa-
rio. E tem mais: séo beneficios que aumentam em valor com a aliquota marginal e, portanto, com a renda tributavel. Para uma pessoa com
aliquota marginal de 50%, a dedugé&o de Z da renda tributavel vale 50% de Z. Isso levou Stanley S. Surrey, antigo secretario-assistente do
Tesouro dos Estados Unidos, a chamar tais beneficios de “auxilio invertido”.
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governos, ndo se enquadra em uma estratégia de crescimento, e 0 que é ainda pior, ndo crescer concentrando
renda.
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Resumo

O texto apresenta uma andlise da formacgéo da Politica Nacional de Patrimoénio Imaterial, de responsabilidade do
Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional (IPHAN). Busca-se entender a elaboragdo e a conformacao
dessa politica, a partir das concepcdes que orientaram sua formulacdo e sua implementacdo. Trata-se aqui de
analisar como se definiu, politicamente, o que seria designado como “imaterial”, e que, portanto, tornar-se-ia
objeto de uma politica de patrimdnio. Para tanto, sdo analisadas algumas implicacdes da atual definicdo de
“imaterial” adotada pelo IPHAN, a forma pela qual a “cultura popular” foi vinculada ao “imaterial”, a partir de uma
perspectiva folclorizante, as mudancgas institucionais e politicas que trouxeram questionamentos das concepc¢des
anteriores de patriménio, e, por fim, as condi¢cdes que permitiram uma acomodacdo daqueles questionamentos
pela circunscricdo do assim chamado patrimdnio “imaterial”.

Palavras-chave: politica cultural; patriménio imaterial; IPHAN

Abstract

This paper presents an analysis of the formation of Brazil’s National Intangible Cultural Heritage Policy, of which
the National Historic and Artistic Heritage Institute (IPHAN) is in charge. The author seeks to understand the
development and shaping of this policy based on the conceptions that guided its design and implementation. The
aim here is to analyze how what was characterized as "intangible” was politically defined, which would therefore
allow it to become the object of a cultural heritage policy. To do so, the author analyzes some implications of the
current definition of “intangible” adopted by IPHAN, the way by which "popular culture" was linked to the “intangible”
in a folkloric perspective, the institutional and political changes that questioned the previous conceptions of national
heritage, and, finally, the conditions that allowed an accommodation of that questioning through the circumscription
of the so-called “intangible” cultural heritage.

Keywords: cultural policy; intangible cultural heritage; Nat ional Historic and Artistic Heritage Institute
(IPHAN)

Introducao

O texto apresenta uma analise da formagéo da Politica Nacional de Patriménio Imaterial, que tem como base
o Decreto-Lei n°3.551, de 04 de agosto de 2000, e dispositivos legais posteriores, de responsabilidade do Instituto
do Patrimbnio Histdrico e Artistico Nacional (IPHAN). Essa politica consiste na designacdo oficial de alguns
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fendmenos socioculturais como um patrimonio de tipo especifico. Se o Estado é a instancia que tem o poder para
impor classificagGes e principios de divisdo do mundo social (Bourdieu, 1994), é necessario investigar a génese
dos atos classificatérios oficiais. Uma estratégia para tanto consiste em examinar as condi¢des e os embates entre
concepcdes internas a instituicdo que presidiu a elaboragéo e a implementacao da politica. Para tanto, na analise,
foram utilizados documentos do IPHAN, como atas de reunides, processos de registro e também parte da
abundante bibliografia sobre a tematica patrimonial, produzida pelos assim chamados técnicos e/ou assessores do
Instituto e por pesquisadores das ciéncias sociais, além de outros documentos produzidos em instituicbes
governamentais.

Uma leitura da linha do tempo do IPHAN' permite afirmar que a politica referente ao patriménio imaterial é de
longa gestacdo e possui uma formulacdo e implementacdo que pode ser descrita como fortemente incremental.
Ao mesmo tempo, essa politica é resultado de uma mobilizagdo de diferentes atores sociais, dentre eles
pesquisadores da area de ciéncias sociais, em torno do que é designado como “popular’, ou como
“democratizacédo das politicas publicas” e dos efeitos dos processos de patrimonializagdo. Ela € dependente da
fixacdo do sentido de nocdes, como “registro” em oposicdo a tombamento, “referenciais culturais” e,
especialmente, “cultura”.

A politica constitui-se num conjunto de a¢des que tem por objeto o0 assim chamado “patriménio imaterial”. Ela
prevé a instituicdo do Registro dos Bens Culturais de Natureza Imaterial®, em explicita analogia ao tombamento de
prédios e monumentos. O texto do decreto prevé os procedimentos a serem adotados para o registro, 0s quais
envolvem a existéncia de uma demanda (a qual pode partir de instdncias estatais ou da assim chamada
sociedade civil) a constituicdo de um corpo de conhecimentos sobre o fendmeno a ser registrado, o julgamento da
demanda pelo Conselho Consultivo do Patrimdnio Cultural do IPHAN e a consagracdo, ou ndo, do evento ou da
pratica como “patriménio imaterial do Brasil” através do registro. O registro, oficializado em “livros”, pode ser
designado como o aspecto emblematico da politica, que prevé também, através do Programa Nacional do
Patriménio Imaterial (o qual financia projetos de identificacdo e registro do patriménio imaterial), a implementagéo
de uma acédo de Estado que é, basicamente, producdo e difusdo de conhecimentos sobre “a cultura” que se
apropria de uma série de no¢des das ciéncias sociais, em especial da Antropologias.

Trata-se aqui de analisar como se definiu, politicamente, o que seria designado como imaterial, e que,
portanto, tornar-se-ia objeto de uma politica de patriménio. Para isso, na primeira secdo, € apresentada a
definicdo imaterial adotada pelo IPHAN e suas implicacBes. Na seguinte, é apresentada a analise de como a
assim chamada cultura popular foi vinculada ao imaterial, a partir de uma perspectiva folclorizante. Os
guestionamentos e as mudancas nas concepc¢des de patrimbnio, bem como suas condi¢des, sdo analisados na
terceira secdo, e a quarta discute as condicfes institucionais e politicas que culminaram numa acomodacédo

daqueles questionamentos em torno da definicdo de patrimdnio imaterial.

1 O imaterial e o popular

A lei que regulamenta a designacao de “patrimdnio imaterial” ndo define esse patriménio. A definicdo &
remetida por seus formuladores ao artigo 216 da Constituicdo Federal’ e também aos textos da United Nations
Educational, Scientific and Cultural organization (UNESCO) “Recomendacé@o sobre a Salvaguarda da Cultura
Tradicional e Popular”, de 1989, e “Convencao para a Salvaguarda do Patriménio Cultural Imaterial’, de 2003 —
este ultimo ratificado pelo Brasil em 2006. Neste texto, o patriménio imaterial é definido como:

' Ver: IPHAN (2006b): <http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/1211>.

O Decreto prevé que o registro seja feito em quatro livros:

“[...]I - Livro de Registro dos Saberes, onde serdo inscritos conhecimentos e modos de fazer enraizados no cotidiano das comunidades; Il -
Livro de Registro das Celebragées, onde serdo inscritos rituais e festas que marcam a vivéncia coletiva do trabalho, da religiosidade, do
entretenimento e de outras praticas da vida social; Ill - Livro de Registro das Formas de Expressédo, onde serdo inscritas manifestacoes
literarias, musicais, plasticas, cénicas e ludicas; IV - Livro de Registro dos Lugares, onde serdo inscritos mercados, feiras, santuarios,
pracas e demais espacos onde se concentram e reproduzem praticas culturais coletivas.” (Brasil, 2000, s. p.).

Para uma descri¢éo dos outros dispositivos da politica, ver Castro e Fonseca, 2008, p. 17-29.

Nesse artigo, esta definido que “[...] constituem patrimdnio cultural brasileiro os bens de natureza material e imaterial, tomados
individualmente ou em conjunto, portadores de referéncia a identidade, a acdo, a memdria dos diferentes grupos formadores da sociedade
brasileira, incluindo ‘as formas de expressao’, ‘os modos de criar, fazer e viver', ‘as criagdes cientificas, artisticas e tecnolégicas’, ‘as obras,
objetos, documentos, edificagbes e demais espagos destinados as manifestagdes artistico-culturais’, ‘os conjuntos urbanos e sitios de valor
histérico, paisagistico, artistico, arqueoldgico, paleontoldgico, ecoldgico e cientifico’ (Brasil, 1988)".
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[...] as préticas, representacdes, expressdes, conhecimentos e técnicas — junto com os instrumentos, objetos,
artefatos e lugares culturais que lhes séo associados — que as comunidades, 0s grupos e, em alguns casos,
os individuos reconhecem como parte integrante de seu patriménio cultural. Este patrimonio cultural imaterial,
que se transmite de geragdo em geragdo, é constantemente recriado pelas comunidades e grupos em fungéo
de seu ambiente, de sua interagdo com a natureza e de sua histéria, gerando um sentimento de identidade e
continuidade [...] se manifesta nos seguintes campos: tradi¢cGes e expressodes orais, [...] expressoes artisticas;
praticas sociais, rituais e atos festivos; conhecimentos e préaticas relacionados a natureza e ao universo;
técnicas artesanais tradicionais (UNESCO, 2014, p. 5).

N

A UNESCO refere esses fenbmenos a “cultura de um povo” e ao “folclore” (UNESCO, 2016.) e aproxima essa
convencao da Recomendacao sobre a Salvaguarda da Cultura Tradicional e Popular, de 1989. Nesta, é definido
como “cultura tradicional e popular” o

[...] conjunto de criagbes que emanam de uma comunidade cultural fundadas na tradicdo, expressas por um
grupo ou por individuos e que reconhecidamente correspondem a expectativas da comunidade enquanto
expressdo da sua identidade cultural e social; as normas e os valores [que] se transmitem oralmente, por
imitagdo, ou de outras maneiras. Suas formas compreendem, entre outras, a lingua, a literatura, a musica, a
danca, os jogos, a mitologia, os rituais, os costumes, o artesanato, a arquitetura e outras artes (UNESCO,
1989, p. 2).

Portanto, o imaterial da politica nacional estd conectado a definicdo de uma instituicdo paraestatal em
condicdes de difundir suas definicdes ético-politicas para os estados nacionais e para seus lideres. Essas
definicdes sdo fruto de uma intensa mobilizacdo de organizacdes ndo governamentais, produtores culturais e
governos no ambito das Na¢des Unidas pela “identidade” e “diversidade cultural” (Alves, 2010, p. 542), o que sera
retomado mais adiante. Importa, sobretudo, levar em conta que nao ha, no IPHAN, uma mera adesao aos projetos
ético-politicos das Nagbes Unidas; antes, ha uma afinidade entre aqueles projetos e as tomadas de posi¢do de
técnicos e assessores do IPHAN em favor do “popular”.

A politica também é descrita como ampliagdo da nocgdo de patriménio, que passa a incorporar elementos da
cultura popular, antes ignorados pelas politicas de patriménio (Sant’anna, 2006). Qual o contetddo dessa
incorporacdo? Para responder a essa questdo, € preciso considerar que os critérios, constantes no Decreto-Lei n°
3.551, que definem a inclusdo nos livros de Registro e a designacdo como patriménio imaterial sdo a
“continuidade histérica do bem”, ou seja, sua inscricdo no passado, e “[...] sua relevancia nacional para a memoria,
a identidade e a formacdo da sociedade brasileira” (Brasil, 2000). Assim, o imaterial € reduzido a certos
fenbmenos culturais identificados com o “passado”, existentes desde tempos remotos (a Coldnia, o Império), e
persistentes ou remanescentes em um contexto de modernizacdo — como festas e celebracdes que se mantém
mesmo com a mercantilizacdo e o afluxo de turistas — em um “ndcleo”, uma “esséncia’, havendo uma rejeicéo
expressa da ideia de “autenticidade” das manifestacdes.

O imaterial também é reduzido a certas técnicas opostas a modernidade tecnoldgica, geralmente ligadas a
extracdo vegetal e/ou mineral. Essa reduc@o aproxima o imaterial da nocdo reconhecida pela Organizacdo das
Nacdes Unidas (ONU), de “conhecimentos e usos relacionados com a natureza e o universo” ou ainda “técnicas
artesanais tradicionais” (UNESCO, 2014, p. 4). Mais uma vez, hd uma oposicao clara a modernizacao, simbdlica e
pratica: os saberes séo ligados a elementos da natureza, raros e Unicos, de locais distantes e, ao mesmo tempo,
estdo ameacados pela modernizacdo. Esse seria 0 caso do oficio das paneleiras de Goiabeiras, no Espirito Santo.
Essas artifices, as “paneleiras”, usam um barro para confeccionar suas panelas, que confere a elas uma
caracteristica “distintiva”, o que é reforcado pelo fato de que a jazida da qual obtém esse barro estaria ameacada
pela possivel instalacdo de uma estacao de tratamento de agua pelo Governo estadual, um dos motivos do pedido
de registro como patrimdnio imaterial (Nascimento, 2001).

Essa reducao do imaterial a técnicas raras e remanescentes também € uma apresentacao como “tradicional”
e ‘“identitaria” de situagcbes de marginalidade ou precariedade em relacdo a economia de mercado. A
representacdo do marginal como alteridade fica explicita no caso de carpinteiros que fazem barcos ao longo da
foz do Rio Amazonas, cujos depoimentos foram registrados em um documentario financiado pelo “Edital de Apoio
a Producdo de Documentarios Etnograficos sobre o Patrim6nio Cultural Imaterial” (Etnodoc)s. Nesse
documentario, enfatiza-se o carater de “profissdo artesd”, escondida na selva, cheia de “segredos”; ao mesmo
tempo, em seus depoimentos, 0s carpinteiros apresentam trajetos de insercdo em atividades de baixa renda,
como o extrativismo, ou ainda insercdes precarias no setor servicos, e a carpintaria é considerada por eles a
profisséo possivel (“E meio de sobrevivéncia”) (O Barco..., 2007).

® Posta em préatica em 2007, essa politica, patrocinada pela Petrobras e gerida pela Associagdo Cultural de Amigos do Museu de Folclore

Edison Carneiro (Acamufec), em parceria com o Centro Nacional de Folclore e Cultura Popular (CNFCP) e com o Departamento de
Patrimdnio Imaterial (DPI/IPHAN) visa “[...] apoiar a documentacéo e difusdo do Patrim6nio Cultural Imaterial Brasileiro por meio da
producéo de documentarios inéditos para exibigdo em redes de televisdo plblicas”. Ver INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E
ARTISTICO NACIONAL. Etnodoc. 2016. Disponivel em: <http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/206>. Acesso em: 15 abr. 2016.
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O significado do imaterial, a partir de seus critérios de inclusdo, permite situar a lei, e as bases intelectuais de
sua formulagdo, na tradicdo do pensamento social brasileiro, que, segundo Renato Ortiz (1994), em varios
momentos, considera definidores da identidade nacional os elementos de uma assim chamada cultura popular.
Segundo Ortiz (1994), esse pensamento adotaria uma perspectiva folcloérica, veiculando uma definicdo de “povo”
como oposto ou fora da modernidade, depositario ou detentor de “praticas” ou “costumes” ancorados em uma
tradicdo: a cultura popular. O Brasil seria um dos tantos casos de paises periféricos em que o0 pensamento social
considera que o popular transcende o local e constitui a substancia de uma identidade nacional (Ortiz, 1992). E
possivel afirmar que a politica nacional para o patriménio imaterial estd em afinidade com essa perspectiva do
pensamento social brasileiro, ao incorporar o popular ao imaterial.

2 A definicao politica do “patrimonio imaterial”

A transfiguracdo do precéario em tradicional ou popular é parte da elaboracédo ideoldgica de uma “cultura
popular” constitutiva da “identidade nacional”. Segundo Renato Ortiz (1992), é recorrente no pensamento social
brasileiro o esforco de constituir uma nacionalidade a partir das caracteristicas culturais distintivas de sua
populacdo, em oposicdo a uma cultura de elite. Nesse processo, os fendmenos, rituais e processos préprios a
populacdes locais, inicialmente vividos sem o distanciamento da sistematizacdo e da reflexdo, sdo descritos e
analisados pelo pensamento social como parte de uma cultura nacional. Para Ortiz, essa apropriacdo de
elementos de “culturas locais” e ressignificacdo destes como parte de uma cultura nacional e ligada ao Estado
constitui um discurso de segunda ordem, que € uma mediacdo prépria da atividade intelectual no Brasil.
Considera-se que a atuacdo dos técnicos (com formacdo profissional em diferentes areas, como arquitetura,
antropologia e museologia) e conselheiros (detentores de alto capital cultural, social e politico) do IPHAN é parte
desse investimento na difusdo e na consolidacdo de um pensamento sobre “cultura” e “identidade nacional” em
gue o imaterial esta identificado com a cultura popular e € caracterizado a partir de uma perspectiva folclorica.

Essa hip6tese encontra apoio nos registros das discussdes entre técnicos e conselheiros do IPHAN sobre o
que seria o imaterial, no momento de elaboracdo do Decreto-Lei n° 3.551. Na 262 Reunido do Conselho
Consultivo do Patrimonio Cultural do IPHAN, realizada em 23 de novembro de 2000, foram analisadas as
propostas de normas de instrucdo dos processos contendo a solicitacdo de registro de bens imateriais. Esse € um
momento-chave da elaboracdo da politica, e um membro desse conselho, antropélogo diretor do Museu Nacional,
apresentou tomada de posicdo sobre o que constituiria o imaterial: “Afinal de contas, Patrimbnio Imaterial é
cultura, toda a cultura. O conceito antropoldgico de cultura é muito diferente do velho conceito de cultura, da
cultura oficial das elites” (IPHAN, 2000, p. 10). Dai surge a divida desse antropdlogo quanto a implementacao da
politica: “[...] se ndo registrarmos tudo, porque tudo € cultura, tudo é Patriménio Imaterial nesse sentido, o que
iremos registrar?” (IPHAN, 2000, p. 10). De qualquer forma, essa reflexdo ndo foge das alternativas dadas pela
atividade do IPHAN, que é a consagracdo, como emblemas de “nacdo”, de memdrias e monumentos (Williams,
1994). Nesse sentido, para o mesmo antropélogo, as opcdes possiveis seriam registrar “alguma coisa de
essencial a identidade [...] [e ao] processo civilizatério nacional”’, “aquelas coisas representativas da ideia de
tradicdo”, o “patriménio ameagado pela modernidade” ou ainda “situacdes, contextos, praticas insuficientemente
documentados” (IPHAN, 2000, p. 10).

Ao mesmo tempo, dois movimentos concorrem para um enquadramento, na pratica, ao ja existente, de
acordo com uma concepcédo de imaterial que o vincula ao popular. O primeiro deles é a concordancia tacita entre
técnicos, conselheiros e dirigentes do IPHAN do que seria o imaterial. Ao longo dessa mesma reunido, os
conselheiros ja manifestam o que seria implicitamente reputavel ao imaterial: “[...] por exemplo, se um grupo do
Maranhd&o solicitar o Registro do Boi de Matraca” (IPHAN, 2000, p. 12); “[...] vamos dar como exemplo uma danca,
uma festa religiosa [...] o Boi, a danca de Sdo Goncalo, as Cavalhadas, a Festa do Divino e o Carnaval [...]”
(IPHAN, 2000, p. 9). Ja em 1997, na 172 Reunido Ordinaria do Conselho, em que foi apresentada a comissao e o
grupo de trabalho responséaveis pela elaboracdo da legislagcdo sobre o patriménio imaterial, se colocara a
associacao do imaterial com “[...] atividades folcldricas e do artesanato em ceramica e em madeira [...] a ceramica
do Vale do Jequitinhonha, o fogaréu de Goias.” (IPHAN, 1997, p. 19).

Sem duvida, essa concepcao de imaterial remete ao que era objeto de trabalho do Centro Nacional de
Folclore e Cultura Popular®, reiteradamente mencionado pelo Conselho como pioneiro e relevante para a

® Incorporado, em 2003, ao IPHAN, o CNFCP é originado da estrutura estatal criada em 1958, para tratar de estudos de folclore, a

Campanha de Defesa do Folclore Brasileiro. Primeiramente vinculado ao Ministério da Educacéo e Cultura, foi incorporada a Funarte como
Instituto Nacional do Folclore em 1976. Ver: CENTRO NACIONAL DE FOLCLORE E CULTURA POPULAR. O Centro. 2016. Disponivel
em: <http://www.cnfcp.gov.br/interna.php?ID_Secao=1>. Acesso em: 13 jun. 2016.
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discussao sobre essa questao. Mas, principalmente, ela estd de acordo com uma concepcao em voga entre esses
intelectuais e altos funcionarios que atuam no Estado e, nele, defendem uma determinada visdo de politica
cultural: a de que esta deve estar voltada para o “povo”, seja tornando-se acessivel a este, seja representando-o
(nem que seja no sentido figuracional) e, de toda a forma, trazendo-o para a politica cultural.

Essa concepcao de politica cultural para o povo, sem duvida polissémica, é partilhada pelos dois Ministros da
Cultura responsaveis pela implantacao e pela consolidacédo da politica de patrimdnio imaterial, Francisco Weffort
(1995-2002) e Gilberto Gil (2003-jul./08). E Weffort quem preside a entrada oficial da no¢éo de imaterial no IPHAN
e, em meio as duvidas sobre o que o definiria, imp&e o popular a ele. Na 272 Reunido do Conselho Consultivo do
IPHAN, outro momento de formulacéo da politica, Weffort propde que o imaterial deveria ser abordado, estudado
e definido a partir de “temas concretos”, como o “Cirio de Nazaré”, “[...] por ser um fendmeno religioso em escala
popular, multitudinaria, ndo apenas por ser antigo, porque afinal ndo é tdo antigo, mas porque tem um
enraizamento e uma legitimidade popular, naquela regido, que o equipara as festas de Natal” (IPHAN, 2000a, p.
4).

Esse colamento ao popular é possibilitado, em segundo lugar, pela imprecisdo da nocdo de imaterial,
inclusive em instancias internacionais como a UNESCO (Sant’anna, 2006, p. 16). O grupo de trabalho
responsavel pela elaboragdo do estudo que embasa o decreto de 2000 se defrontou com as no¢des em voga
nesse 6rgao. Deve-se considerar que a UNESCO ¢é a arena na qual se defrontam diferentes grupos formados por
“[...] técnicos, consultores, gerentes, empresarios, produtores culturais, artistas, gestores publicos e politicos [...]"
(Alves, 2010, p. 542) em torno das definicdes de “cultura” e “patrimdnio imaterial” em suas relagbes com o
“desenvolvimento” para sociedades nacionais afetadas por processos de globalizacdo da indUstria cultural e
subordinacao cultural as sociedades desenvolvidas (Alves, 2010). Nesse contexto, a no¢do de patriménio imaterial
progressivamente incorpora a ideia de defesa das culturas “tradicionais” e “populares” das industrias culturais e
dos processos de urbanizacdo. Ao mesmo tempo, o imaterial traduz uma contraposicdo a uma definicdo “elitista”
de cultura e aproxima-se de uma nogdo mais “ampla”, ligada a antropologia (Alves, 2010, p. 551). A atuagéo da
burocracia do IPHAN mostra como essas definicbes de cultura e cultura popular encontram ressonancia na
atuacdo ja existente de intelectuais brasileiros em nome das assim chamadas classes populares. O ja referido
grupo de trabalho do IPHAN/Ministério da Cultura apropria-se dessas discussdes supranacionais a partir de suas
competéncias técnicas em areas como a antropologia, a museologia e a arquitetura em instancias da UNESCO.
Essa apropriacdo é possibilitada pela participacdo de consultores e membros do conselho consultivo do IPHAN
em reunides do Orgéo (IPHAN, 2002, p. 10). Essa apropriacéo termina por consagrar a definicdo mais proxima da
UNESCO de patriménio imaterial como “popular” e “tradicional” (Alves, 2010, p. 554), cujas manifesta¢cdes, por
nao fazerem parte de uma “cultura de elite”, conformam “[...] um conjunto de bens culturais que [...] ndo tem sido
reconhecido oficialmente como patriménio nacional” (Sant'anna, 2006, p. 17).

3 Ampliacao do aparato estatal para area cultural
e mudancas nas concepg¢oes de patrimonio

A afinidade com as definicdes da UNESCO pode ser entendida como fruto da producéo e disseminacéo, que
vem desde o final dos anos 70, de algumas concepcdes orientadoras do trabalho de parte dos intelectuais e de
seu investimento na esfera politica: a atuacdo em nome das chamadas “classes populares”, das “minorias” e da
“democratizacao” (Pécaut, 1990, p. 305-306) em diferentes espacos e também na burocracia estatal. No caso do
patriménio nacional, esse investimento é bastante antigo, desde a formacao das estruturas burocraticas voltadas a
preservacdo e que deram origem ao IPHAN'. Esse investimento foi possibilitado pela progressiva especializacdo
do trabalho de preservacao (que atraiu profissionais com formacdo em arquitetura, museologia e histdria), mas
também esta ligado as funcdes dessa estrutura burocratica, que é de circunscrever e oficializar os fenébmenos
sociais que remetem a identidade nacional. Esse trabalho de consagracao levado a cabo pelo Estado (Bourdieu,
1994) no caso brasileiro, até a primeira metade dos anos 70, implicou a oficializacdo da memoéria das elites
nacionais (Machado, 1984, p. 12; Miceli, 2001, p. 360), relegando-se as “manifesta¢fes das classes subalternas”
as instituicbes estatais voltadas ao “folclore” (Miceli, 1984, p. 106-107). A constituicdo do patrimdnio nacional® de

” Sobre a génese dessas estruturas, ver Williams (1994) e Miceli (1984). Sobre as diferentes denominacdes e vinculagdes dessas estruturas,
ver: INSTITUTO DO PATRIMONIO HISTORICO E ARTISTICO NACIONAL. Linha do tempo-lphan 80 anos. Disponivel em:
<http://portal.iphan.gov.br/pagina/detalhes/1211>. Acesso em: 08 jun. 2016.

8 O Decreto-Lei n° 25, de 30 de novembro de 1937, referente & protegdo do patriménio histérico nacional, define como “[...] patriménio
histdrico e artistico nacional o conjunto dos bens moveis e iméveis existentes no pais e cuja conservagdo seja de interesse publico, quer
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acordo com critérios que podem ser qualificados de elitistas (consagrar objetos de “excepcional valor artistico”, ou
dotar de “valor histérico” objetos pertencentes as grandes familias da politica nacional), ao mesmo tempo em que
consagra seus projetos ideologicos (de civilizagdo, de desenvolvimento nacional), obliteraria os conflitos entre as
classes e grupos sociais no Pais (Williams, 1994).

A partir dos anos 70, inicia-se a criacao ou reformulacédo do conjunto de estruturas burocraticas voltadas ao
setor da cultura (ver cronologia em Miceli, 1984, p. 58). A politica mais geral consiste em atender as areas
marginais e/ou pouco valorizadas no mercado de bens culturais de grande publico (artes plasticas e pintura,
musica erudita, etc.), mas que sdo de consumo das classes mais altas (Miceli, 1984, p. 102-103). A essa
concepcao qualificada de “patrimonial” e “preservacionista” se agrega outra, a de que a cultura “brasileira” deveria
ser fomentada ou descoberta em sua originalidade como uma das garantias da integridade da nacéo diante de
“tracos culturais ‘perversos’ produzidos pelo desenvolvimento urbano-industrial” e da “[...] imposi¢cdo macica
através dos meios de comunicacdo, dos valores estrangeiros” (Miceli, 1984, p. 106; Ortiz, 1992, p. 100). Ao
mesmo tempo, difunde-se, entre os grupos dirigentes, a ideia de que “a cultura” enquanto area de intervencao
estatal deveria ter efeitos na economia e no desenvolvimento social (Ortiz, 1994, p. 101; Miceli, 1984, p. 57).
Essas concepgdes vao nortear a progressiva mudancga na politica patrimonial, e, nesse sentido, a politica de
patrimonio imaterial € a consolidacao de investimentos na area patrimonial que se inicia nesse periodo.

A politica patrimonial, existindo desde 1937, com a criacdo do Servico de Patrimoénio Histdrico e Artistico
Nacional (SPHAN), é considerada uma das areas mais consolidadas da politica cultural (Miceli, 2001). Ao mesmo
tempo em que é dotada de parcos recursos, tem também um certo poder de intervencdo nas propriedades
particulares. Assim, é possivel dizer que a politica patrimonial constituiu-se e constitui-se, atualmente, na medida
em que a politica de tombamento se mantém, como influente nos mercados imobiliario e de obras de arte.

Ao mesmo tempo, a estrutura burocratica voltada a politica patrimonial € formada por um corpo de
funcionarios altamente especializado e relativamente impermeavel as demandas externas, o que é caracterizado
como “insulamento” (Miceli, 2001, p. 363; Chuva, 2011; Cora, 2014). Paralelamente a esse processo, a partir dos
anos 70 do século XX, novas instituicdes da area cultural permitem a formagdo de um grupo de dirigentes da
atividade cultural que congrega tanto “intelectuais de prestigio” (Miceli, 1984, p. 60) e “tradicionais” (Ortiz, 1994, p.
91) quanto “gestores profissionais”, “administradores” que acabaram por formar “equipes estaveis de técnicos”.
Essas transformag8es mais gerais atingem a area patrimonial, com a formacgéo de uma estrutura ad hoc, o Centro
Nacional de Referéncias Culturais (CNRC), que, no final dos anos 70, ser4 o embrido do SPHAN/Pré-Meméria. E
a partir dessa instituicdo e de seu corpo de técnicos que se inicia a adesdo a novas concepc¢des de “cultura” e
“patriménio” que redundaram na politica de patriménio imaterial dos anos 2000. Se a cultura a ser fomentada
deveria estar vinculada as caracteristicas distintivas de nacédo, é, no CNRC, que se fazem os esforcos para o
levantamento e mapeamento de “elementos” auténticos da cultura nacional, que permitiriam a constituicdo dos
“indicadores culturais brasileiros” (Miceli, 1984, p. 79). Inicialmente voltada para a constituicio de produtos
distintivos na area de desenho industrial, progressivamente a atividade do CNRC ganhou um novo sentido:
mapear aqueles elementos que, ameacados de extincdo, mas dotados de sentido para as populacdes que os
detinham — a assim chamada “referéncia cultural” —, deveriam ser fomentados e incentivados inclusive para
garantir a sobrevivéncia social e econdmica dessas populagfes (Fonseca, 2016).

O CNRC, ligado ao Ministério da Industria e Comércio, com uma estrutura mais leve (era uma “atividade
apoiada por convénios” entre ministérios, fundacbes estatais voltadas a educacdo e desenvolvimento de
tecnologia, bancos), possibilitou a contratacdo de profissionais de areas como design, fisica, informatica,
antropologia, sociologia (Falcdo, 1984, p. 32; Miceli, 1984, p. 79; Fonseca, 1997, p. 164). Sdo esses profissionais,
que se distanciam das concepcdes vigentes quanto a preservacdo do patrimdnio nacional, que conseguem se
impor a prépria estrutura burocratica voltada ao patriménio. Isto porque seus dirigentes tém acesso aos “circulos
detentores do poder decisério”: Chefia da Casa Civil, intelectuais eminentes e membros do grupo pioneiro do
Servico de Patriménio nas burocracias estatais (Miceli, 1984, p. 82). Esses dirigentes possuem caracteristicas
sociais bastante especificas: origens sociais nas elites politicas regionais e nacionais, alto capital cultural
reconhecido nas burocracias estatais, tudo que permite a acumulacdo de grande capital social, e dai a
participagdo em universidades, mercado de bens simbdlicos modernos (artes, design) e nos altos circulos
burocraticos nacionais, como mostra, por exemplo, a caracterizacao de Aloisio Magalhdes feita por Fonseca
(1997, p. 162).

por sua vinculacdo a fatos memoraveis da histéria do Brasil, quer por seu excepcional valor arqueol6gico ou etnogréfico, bibliografico ou
artistico”. A instituicdo do “tombamento”, destinada a proteger esses bens, tem efeitos restritivos em sua alienabilidade e de
corresponsabilizagdo dos proprietarios e “vizinhanga” na conservacao dos bens conforme critérios do Governo Federal, o que gera uma
série de efeitos no mercado imobiliario e de obras de arte. Ver: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/Del0025.htm>.
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Esses recursos, que se traduzem no que pode ser qualificado como um “repertorio de agao preservacionista”
bastante amplo, permitem um distanciamento da concepc¢éo patrimonial vigente e a formulagcdo de no¢c6es como a
de “referencial cultural” e de projetos de patrimonializacdo que tém como objeto atividades econdmicas, artesanais
e manufatureiras, com relevancia local. Essa patrimonializacdo, em um primeiro momento, tem uma funcdo
econdmica: a melhoria das condicdes de vida das populacbes locais, a partir da valorizacdo de sua cultura
entendida como “recurso”, o que, para Fonseca (1997, p. 160), ja seria uma reverberacdo das discussfes sobre
bens culturais que ocorria desde os anos 60, no ambito da UNESCO. No entanto, as proprias possibilidades
desses dirigentes de incorporarem outras definicdes das funcdes do patrimbnio, progressivamente, faz com que
eles incorporem as demandas de “democratizacdo” e “participacdo” em voga nos meios intelectuais, no periodo da
assim chamada “abertura” (Miceli, 1984, p. 111; Fonseca, 1997, p. 179).

Com a criagdo da Fundagédo Nacional Pr6-Memdria, no final dos anos 70, como parte da estruturagéo da area
cultural (Miceli, 1984), esses dirigentes tornam-se o0s responsaveis pela estrutura burocratica voltada ao
patriménio nacional. Nesse processo, em que se fundiram o CNRC e o SPHAN, incorpora-se o pessoal vinculado
ao CNRC (Miceli, 1984, p. 82), e estes trazem mudancas a concepg¢do de patrimdnio (Fonseca, 1997). O
patrimdnio passa a incluir elementos considerados relevantes para as populagdes locais, e ndo sé fendbmenos com
significado para as elites nacionais, em um processo que pode ser qualificado de democratizacdo do
patrimonializavel. Nesse mesmo movimento, é considerado que essas populacdes devem ter acesso aos bens
culturais nacionais.

Essa concepcao ampla do patrimonializavel enseja o levantamento dos “referenciais culturais” de populacdes
distantes dos centros urbanos e das elites nacionais, como os feitos nos estudos e na atuacao junto a populacdes
que trabalham com artesanato. E o caso, por exemplo, da pesquisa que documenta os padrdes de artesanato em
um municipio da regido de Ouro Preto — em um momento de forte intervencdo do SPHAN/Pré-Memoaria neste
ultimo, com vistas a torna-lo patriménio mundial da humanidade. Nessa pesquisa de padrdes de artesanato, sao
usadas as técnicas de levantamento de dados que, depois, se tornariam padrdo no Inventario Nacional de
Referéncias Culturais (INRC), instrumento que é parte da atual politica de salvaguarda e de registro dos bens
imateriais®: gravacdo de entrevistas e trabalho de campo com fotografias, produzindo um material escrito e
audiovisual destinado a documentar o que foi entdo qualificado pelos integrantes do CNRC de “tecnologia
patrimonial”. No entanto, o trabalho possuia outra énfase, que ia além da documentagdo e incorporava
preocupacdes das ciéncias sociais, a0 mesmo tempo em que buscava a melhoria das condi¢cdes de vida das
populacdes que empregavam a tecnologia: o0 projeto buscava “[...] identificar as peculiaridades de sua vida
societaria, suas liderancas e o desenvolvimento de trabalho comunitario nas areas de salde e educacéo”
(Cachoeira..., 1980, p. 7).

O tipo de vinculagdo ao popular que buscava a valorizacdo de seus tracos culturais distintivos, e, a partir
deles, de alternativas econémicas para as populacdes estudadas, também fica claro no projeto de estudo de caso
de uma fabrica de vinho de caju como exemplo “dos fendmenos da Tecnologia Patrimonial — o conjunto de
conhecimentos e técnicas populares historicamente determinadas”. O projeto, a0 mesmo tempo em que
documenta as fases de producdo, seus instrumentos, etc., sugere que “instituicdes e 6rgaos oficiais” invistam
nessa fabrica em crise financeira, resultante das “discutiveis leis do mercado”: “[...] uma vez fortalecida, ela sera
fonte de trabalho e renda para um nimero razoavel de pessoas” (Para salvar..., 1981, p. 10). E possivel afirmar,
portanto, que as “tecnologias populares” sdo identificadas ao tradicional e ao ameacado pelo capitalismo. No
entanto, os esforcos sao de vincular aquelas tecnologias a configuragdo social em que fazem sentido, afastando-
-se de uma perspectiva folclérica.

E interessante observar que o SPHAN/Pr6-Meméria da énfase ao valor para as “comunidades” do que sera
considerado objeto passivel de tombamento. Uma estacdo da Rede Ferroviaria Federal € objeto de mobilizacdo
da populacdo de um municipio gadcho, para que esta seja preservada e ganhe um novo uso. “Além de
conscientizar a comunidade para a importancia da preservacao do patrimdnio, 0 movimento visa conseguir a area
de cinco hectares da estagéo para a construcdo de um centro social urbano” (Comunidade..., 1981, p. 21), com a
preservacdo dos prédios, a constituicdo de um museu municipal e a “construgdo de um parque esportivo, dois
playgrounds e churrasqueiras”. Os promotores do projeto valorizam a participacdo da populacdo no “planejamento
urbano de sua cidade” e o atendimento de suas “necessidades de lazer” (Comunidade..., 1981, p. 21).

Renato Ortiz (1994, p. 118-123) considera que o investimento do Governo militar no “popular”, na valorizacdo
das “comunidades” e de suas producdes (artesanais), como alternativa de sobrevivéncia para a populagédo de

® O INRC constitui-se numa espécie de protocolo de pesquisa de campo que fornece uma grade de andlise que permite a captura da

informacgé&o sobre os bens culturais objeto de iniciativas de registro ou para projetos de salvaguarda de bens imateriais. De elaboracéo de
um antrop6logo, o INRC possui instrug@es estritas de coleta de informacéo, e é disseminado pelo IPHAN para o trabalho de pesquisadores
de campo, que podem n&o ser da area da antropologia. Ver: Arantes (2007; 2008; 2009); Inventario... (2000).
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baixa renda em oposicdo a uma “cultura de elite”, procurou mascarar as dificuldades do Estado em aportar
recursos para as politicas sociais e para a politica cultural. Mas, ao se considerar a atuagcao dos novos quadros
técnicos e dirigentes da politica patrimonial, seria possivel propor outra interpretacdo a respeito desse
investimento. Ele ndo estaria ligado aos referenciais ideolégicos que orientaram os intelectuais brasileiros, no final
dos anos 70 (Pécaut, 1990, p. 300), ao apoio, manifesto de tantas formas, as classes populares e a
democratizacédo?

4 O “giro folclorico”

Essa adesao a referenciais ideolégicos que valorizam as classes populares e seu papel na democratizagédo
poderia estar na origem de uma concepc¢do de tombamento que privilegia o sentido do bem concreto (“de pedra e
cal”) para seus usuarios (inclusive em seus aspectos afetivos e de memdria identitaria), e ndo somente como
representativo de uma excepcionalidade artistica e ou do passado nacional? As inflexdes da politica de
tombamento, a partir dos anos 80, parecem indicar que sim. A partir desse periodo, chegam ao SPHAN/Pré-
-Meméria pedidos de tombamento ndo usuais a pratica da Instituicdo: terreiros, bens arquitetbnicos de uso
comum, como pontes, mercados, caixas-d"agua, fabricas e conjuntos habitacionais populares (Fonseca, 1997, p.
239). O que pode ser visto como resultados dos projetos do CNRC instaura, no SPHAN/Pro-Memdria, uma divisao
entre os técnicos do SPHAN, que enfrentavam problemas em atribuir valor “artistico” ou “histérico” aos objetos
propostos, e os antropdlogos da Fundacdo Pro-Memoria, que defendiam a patrimonializacdo desses objetos, a
partir de critérios explicitamente politicos, ou seja, como reconhecimento de grupos sociais até entédo distantes da
politica de patrimonio (Fonseca, 1997, p. 235). Dessa forma, o tombamento € a primeira politica efetiva de
introducao dos grupos subalternos e de seus modos de existéncia no conjunto de fendmenos patrimonializaveis. O
tombamento de terreiros € emblematico nesse sentido. Tendo causado grande discussédo internamente ao
SPHAN/Pré-Memoria, e provocado intensa mobilizacdo da sociedade civil, inicia-se nos anos 80, a partir do
trabalho de antropologos no projeto “Mapeamento de Sitios e Monumentos Religiosos Negros da Bahia”. Esse
objeto de tombamento sintetiza as preocupacdes de técnicos, conselheiros e dirigentes ligados ao circuito do
patriménio cultural, ndo somente em nivel federal, mas também de instituicdes voltadas ao patrimdnio em nivel
estadual e municipal. Essas preocupacfes dizem respeito a protecdo dos terreiros enquanto representativos de
uma cultura dominada em relacdo a especulacdo imobiliaria, justificando o tombamento néo pelo valor “histérico e
artistico” para a nacionalidade, como considera o antropdlogo coordenador do projeto, mas “[...] pelo sentido e a
percepcdo que 0 povo tem do que sdo seus monumentos, seus bens culturais” (Bahia..., 1982, p. 21). O
tombamento, por sua vez, implica a constituicAo de um discurso de segunda ordem (Ortiz, 1994) sobre o
fendbmeno, que incorpora o bem tombado ao patriménio nacional, a partir de um atributo distintivo: o0 bem simboliza
a inclusdo do “povo” e de sua cultura no conjunto de bens consagrados pelas instituicdes oficiais voltadas ao
patrimdnio nacional, até entdo somente dedicado aos bens e monumentos de uma “cultura de elite” (Velho, 2006,
p. 240).

A evolugcdo dessa politica patrimonial, no entanto, parece ter tomado um rumo diferenciado, como se
depreende da leitura da Tabela 1.

Das 28 proposicdes de tombamento de terreiros, somente uma foi indeferida. Nota-se que, dos tombados,
oito tiveram processo no IPHAN aberto até 2002, e, dos processos ainda em instrucdo, 15 foram abertos a partir
de 2004. Somente um terreiro foi tombado depois de 2002, em um periodo em que a politica de patrimdnio
imaterial ja vigia. A paralisacdo da maior parte dos processos, a partir de 2004, traz a suspeita de que o
tombamento, enquanto politica de patrimonializacdo de bens culturais dos grupos dominados, perdeu énfase. Ou
ainda — hipétese a ser examinada a partir da analise da politica de tombamento em sua totalidade —, de que
outras formas de apropriacéo e enquadramento desses bens culturais substituiram o tombamento.

As dificuldades de enquadrar os bens de uso popular nos critérios de excepcionalidade artistica e valor
historico préprios ao IPHAN parecem ter contribuido para a busca de um outro dispositivo para sua incorporacao
ao patriménio cultural nacional. A adeséo as discussdes da ONU sobre folclore e cultura popular permite que, no
IPHAN, se constitua um discurso de nagdo em que o que esta identificado com o0s grupos subalternos ou
“populares” derive para uma representacdo da “pluralidade cultural nacional”. A implementagdo dessa politica
também esta conectada a importacdo de um discurso sobre o “multiculturalismo” e a diversidade cultural que
transfigura diferencas socioecondmicas em diferencas culturais pelo governo de Fernando Henrique Cardoso. Ao
se qualificar um imaterial e dota-lo de uma substancia diversa do patrimbnio “de pedra e cal’, cujos tracos
definidores sdo o “excepcional valor artistico” e o “valor histdrico”, é possivel qualificar este Gltimo como
“patrimbnio material”. Ao mesmo tempo, a politica de patriménio imaterial € a solucdo possivel, para o IPHAN, de
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diversificagé@o dos critérios para a definicdo do patrimdnio brasileiro. Nessa redefinicdo do patrimonializavel, estao
presentes elementos luso-brasileiros (até entdo privilegiados pelas politicas de tombamento), africanos e
indigenas, além de “outras etnias e culturas” (IPHAN, 1997, p. 2). E possivel perceber aqui uma apropriagdo do
gue Roberto DaMatta qualificou de “fabula das trés racas” e seus efeitos elusivos quanto as hierarquias sociais
(Damatta, 2010, p. 88), que ndo se opdem ao multiculturalismo.

Tabela 1

Situagao das proposi¢des de tombamento de terreiros pelo Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional no Brasil — 2016

ANOS E TOTAL TOMBADOS EM INSTRUCAO INDEFERIDOS
1982 1 - -
1994 - 1 -
1998
2000
2001
2002
2004 -
2005 -
2006 -
2007 -
2008 -
2009 -
2011 1
2013 -
2014 -
2015 -
TOTAL 9
FONTE DOS DADOS BRUTOS: IPHAN (2016).

N NN P
'
o

WNNR R R RPRNR P
[

=
[ee]
=

A constituicdo de uma politica de patriménio imaterial tem uma fung&o politica, pois redefine as preocupacdes
dos técnicos e dirigentes com o popular, a qual implicaria o uso de um dispositivo — o tombamento — com efeitos
no mercado imobiliario, para a implementacdo de uma politica sem intervencdo direta naquele mercado. Ela
estaria em conformidade com a orientacdo desse governo para a area da cultura, de ades&do aos principios de
mercado e de restricdo do papel do Estado como agente de regulacéo (Arruda, 2003).

A polissemia do popular e do imaterial permite que o governo de Luiz Inacio Lula da Silva dé continuidade e
consolide essa politica, com énfase na participacdo dos grupos excluidos da cidadania (Gil, 2006). Desde 2005, é
implementado o Programa Nacional de Patriménio Imaterial, que procura constituir parcerias com governos e
entidades da “sociedade civil” para a realizacdo de projetos de salvaguarda dos bens imateriais, que envolvem a
realizacdo de acdes diversas (inventarios, producdo de documentacédo, divulgacédo e intercambio) (IPHAN, 2016).
No entanto, mantém-se a énfase na producdo do conhecimento sobre os “bens culturais” em que ha uma
incorporagdo dos signos dos grupos subalternos, tais como sdo percebidos pelos grupos dominantes dos quais a
burocracia do IPHAN é parte. Essa incorporagdo nao representa uma concorréncia em termos de prioridade de
tratamento com o patrimdnio “material”, objeto de tombamento. A partir das informacdes sobre gastos diretos por
Programa do Governo Federal'®, em que é discriminado o utilizado com “acdes” referentes ao patriménio material
e ao “imaterial” (basicamente, registro e salvaguarda), observa-se que os gastos com a politica de patrimdnio
imaterial sdo infinitamente menores, em relacdo aos despendidos com o patrimdnio material, instituidos pelo
tombamento (Gréafico 1)™.

Ao mesmo tempo, a politica de patrimbénio imaterial, ao enfatizar a participacdo da sociedade civil para
preservar as culturas populares em nome da diversidade cultural, permite, ao Governo, legitimar-se perante
grupos que representam as assim chamadas minorias culturais, como representantes de negros e indigenas
(Alves, 2010, p. 547). Mais importante do que isso, a correspondéncia da politica patrimonial nacional com as
orientac6es da UNESCO oportunizariam, aos dirigentes nacionais dessa politica, uma espécie de protagonismo
junto ao Orgéo em convencgdes que tratam o tema da relevancia da cultura (Alves, 2010, p. 547). Nesse sentido, a

1% Referem-se aos gastos com aquisi¢do e contratacdo de obras e compras, diarias pagas, cartdes de pagamento do Governo Federal, etc.,
realizados pelos o6rgdos e entidades da Administragdo Publica Federal. As informagdes estdo disponiveis em:
<http://www.portaltransparencia.gov.br/>.

' Somente s&o consideradas aqui as rubricas dos gastos referentes ao patriménio que, explicitamente, se referem ao “patriménio material” e
ao “patriménio imaterial”.
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roda de capoeira, caracterizada como patrimdnio imaterial, pode ser apresentada por Gilberto Gil, em uma reunido
da Organizagéo das Nag6es Unidas, como “[...] forma de celebrar a paz mundial e estabelecer o didlogo entre os
diferentes povos” (Neri, 2008, p. 2).

Grafico 1
Distribuicao percentual dos gastos diretos do Governo Federal com o
Patrimonio Histoérico e Artistico Nacional no Brasil — 2004-13
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FONTE: Controladoria Geral da Uniédo (2016).

“Tecnologias patrimoniais”, “referenciais culturais” e “sentidos e memarias locais” passam a ser apreendidos
de forma descontextualizada, demarcando praticas e fendmenos designados como “culturais” e constituindo um
conhecimento sobre a nacdo “multicultural”. Ao mesmo tempo, as praticas e os fendmenos definidos como
imateriais circunscrevem uma alteridade diante da “cultura de elite” consagrada pelo IPHAN, mas também uma
alteridade perante os consumidores da producdo de conhecimento do Instituto, em especial os circuitos
intelectuais e administrativos nacionais, além dos internacionais. A consagracao de elementos de culturas locais
como parte da identidade nacional apresenta “indigenas”, “festeiros”, “sineiros”, “fazedoras de panelas”,
“dancadores de samba e capoeira” e “rezadores”, ndo a partir de suas condi¢cdes de vida, mas como herdeiros de
praticas vinculadas a um passado narrado de acordo com um dos mais caros mitos da formagdo da identidade
nacional, o das racas miscigenadas. E possivel falar, portanto, de uma representacdo folclérica das classes
subalternas e de um *“giro folclérico” nas preocupagdes com o “popular” presente na politica de patrimonio
imaterial dos gestores e técnicos do IPHAN.

Consideracoes finais

Esse texto apresenta uma primeira analise das injuncfes que estdo na base da formulacdo de uma politica
de patriménio imaterial. Para essa politica, foi fundamental a entrada de técnicos e dirigentes na estrutura do
IPHAN com formacdes diferentes daquelas que permitiram a consolidacdo de critérios de patrimonializacao que
consagravam objetos de consumo restrito (o considerado “de excepcional valor artistico”) ou de memoria das
classes dominantes. Esses técnicos e dirigentes introduziram, no IPHAN, outros critérios, os quais,
fundamentalmente, tornam patrimonializavel também o que é de uso e possui um sentido para as classes
populares e/ou grupos subalternos. No entanto, em acomodacgdes sucessivas aos critérios anteriores do IPHAN e
as orientacdes politico-ideologicas correntes nos planos nacional e internacional (“multiculturalismo”, “cultura
popular”), o Instituto passa a identificar o imaterial ao popular a partir de uma perspectiva folclorizante, ao mesmo
tempo em que institui dois tipos de patrimdnio. Obviamente, a analise aqui proposta ndo desconsidera os efeitos
politicos da introducdo dos simbolos dos subalternos no patrimdénio nacional, mas permite perguntar pelas
motivacdes politico-ideoldgicas de constituicdo de uma politica especifica para esses simbolos.
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Resumo

O objetivo deste trabalho é contribuir com a literatura de desenvolvimento regional, aplicando medidas consolida-
das de nivel e de dispersdo da proficiéncia dos alunos gaudchos, visando dimensionar o desempenho escolar e
suas disparidades dentro do Rio Grande do Sul (RS). Para tanto, foram analisados os resultados de alunos de
escolas publicas no Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacéo da Basica (SAEB) 2013, por Conselhos Regio-
nais de Desenvolvimento (Coredes) do Rio Grande do Sul. Os resultados do presente trabalho indicam que anali-
sar as condi¢ges educacionais apenas pela média em exames padronizados de proficiéncia esconde possiveis
desigualdades de aprendizado em uma mesma regido, como observado no Corede Norte, que possui a maior
média do Estado e, também, o maior desvio-padrao.
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Abstract
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the State of Rio Grande do Sul (RS). To do so, the performance of public school students in the National System
for Basic Education Assessment (SAEB) 2013 was analyzed according to the different Regional Development
Councils (Coredes) of Rio Grande do Sul. The results of the study indicate that analyzing educational conditions
only by the average on standardized achievement tests conceals possible learning inequalities within the same
region, as observed in Corede Norte, which has both the highest average in the state and the highest standard
deviation.
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1 Introducao

O desenvolvimento da educacéo basica € um dos grandes desafios dos gestores de politicas publicas no
Brasil. Entre as diversas politicas ja realizadas pelos governantes nessa area, o Sistema Nacional de Avaliacdo da
Educacao Basica (SAEB) se notabiliza por sua constancia e abrangéncia. Expandido a partir da Portaria n.° 931
do Ministério da Educacéo, de 21 de marco de 2005, o SAEB aplica provas de Lingua Portuguesa e Matematica,
além de questionarios socioecondmicos, com o objetivo principal de “avaliar a qualidade, a equidade e a eficiéncia
da educacéao brasileira”.

Embora a equidade da educacédo seja um dos propésitos do SAEB, pouca atencdo dos governantes tem sido
dada a esse quesito no Pais, principalmente no que diz respeito a desigualdade do aprendizado escolar. Pesqui-
sas internacionais e nacionais recentes mostram a importancia de analisar essa questdo. Estudos geralmente
identificam a desigualdade do desempenho escolar como preditor da desigualdade de renda. Utilizando dados de
exames padronizados realizados em escolas americanas, Blau e Kahn (2005) encontraram evidéncias de que os
resultados dos testes de habilidades cognitivas explicam parte da grande desigualdade de salarios nos Estados
Unidos. Com uma amostra de alunos de 11 paises, Bedard e Ferrall (2003) investigaram a relagéo entre a pontua-
¢do em um exame internacional de Matemética e os salarios posteriores. As evidéncias sdo de que a disperséo de
salarios e de pontuacdo seguem trajetérias semelhantes entre paises. A dispersdo de salarios, entretanto, em
nenhuma estimacao é maior que a dispersao nos resultados do exame.

Em termos nacionais, também ha uma literatura que estuda a desigualdade educacional. Lorel (2008) avaliou
a desigualdade dos anos de escolaridade entre as regides brasileiras, considerando os dados dos Censos Demo-
gréaficos de 1950 a 2000. Os resultados encontrados, por meio de medidas como variancia e Gini, sugerem uma
forte reducéo das disparidades, com destaque para os avancos obtidos por regides mais atrasadas, como Norte e
Nordeste. Buscando comparar o Brasil com outros paises, Waltenberg (2005) utilizou as informacgdes a respeito
dos desempenhos dos alunos de 15 anos, no ano 2000, nos exames de proficiéncia do Program for International
Student Assessment (PISA), organizado pela Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econémico
(OCDE). Considerando as notas nos testes de habilidades cognitivas em leitura, Matematica e Ciéncias, o estudo
identificou que o sistema educacional brasileiro apresentava as maiores desigualdades entre todos os 31 paises
participantes da pesquisa haquele ano.

Mesmo que haja uma literatura nacional sobre o tema, ndo se encontrou nenhum trabalho que busque di-
mensionar a desigualdade do desempenho escolar em regides do Brasil que utilize, como fonte de informagdes, o
SAEB. Empregando essa base de dados, existem analises que visam identificar os determinantes das desigual-
dades (Albernaz; Ferreira; Franco, 2002; Scorzafave; Dorigan; Ferreiral, 2015) sem estabelecer, no entanto, um
dimensionamento regional desse indicador. Dessa forma, o objetivo deste trabalho é contribuir com a literatura de
desenvolvimento regional, aplicando medidas consolidadas de nivel e de dispersdo da proficiéncia dos alunos
gauchos, visando dimensionar o desempenho escolar e suas disparidades dentro do Rio Grande do Sul (RS).
Para tanto, serdo analisados os resultados, por Conselhos Regionais de Desenvolvimento do Rio Grande do Sul
(Coredes), do SAEB 2013, para alunos de escolas publicas.

A proposta de medir as disparidades do desempenho escolar também se relaciona com a recente e crescen-
te literatura a respeito da desigualdade de oportunidades (Ferreira; Gignoux, 2014; Waltenberg; Vandenberghe,
2007). No que tange ao RS, alguns estudos ja evidenciaram sua desigualdade de renda (Fiori; Fialkow; Perfeito,
2013) e de indicadores sociais (Santos; Kang; Wink Junior, 2015). Este € o primeiro trabalho, entretanto, que ava-
lia as disparidades do desempenho escolar no Estado. Além desta Introducéo , o artigo € apresentado na seguin-
te forma: a segunda secéo descreve os dados utilizados e a metodologia empregada na pesquisa; a terceira se-
¢cdo apresenta os resultados e discussdes sobre os achados; e a quarta se¢édo apresenta a Conclusao .

2 Dados e metodologia

A base de dados utilizada neste trabalho foi coletada pelo SAEB 2013". Realizada pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP), essa avaliagédo é dividida em: (a) parte censitaria, conhecida como
Prova Brasil, e (b) parte amostral, conhecida como Avaliagdo Nacional da Educacdo Basica (ANEB). Na parte
censitaria, as informacdes dizem respeito aos estudantes de 5.° e 9.° anos do ensino fundamental, de todas as
escolas publicas brasileiras (de todas as esferas governamentais), com pelo menos 20 alunos matriculados nes-

! Ultima fonte de informagdes disponiveis até a realizagdo da pesquisa.
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sas séries. Ja na ANEB, a avaliacdo amostral, ha informacdes de estudantes de: (a) escolas publicas que tenham
entre 10 e 19 alunos matriculados no 5.° e 9.° anos do ensino fundamental e mais de 10 alunos matriculados no
3.9 ano do ensino médio, e (b) escolas particulares que tenham ao menos 10 alunos matriculados no 5.° e 9.° anos
do ensino fundamental e no 3.° ano do ensino médio.

Ambas as avaliacdes se caracterizam por aplicarem questionarios socioeconémicos aos alunos, professores
e diretores, além de avaliar as habilidades cognitivas dos alunos em Lingua Portuguesa e Matematica por meio de
exames padronizados. O nivel de desempenho dos alunos é estabelecido conforme os Parametros Curriculares
Nacionais (PCN), e os resultados das provas podem ser comparados entre os diferentes anos, com a utilizagédo da
Teoria de Resposta ao Item (TRI)Z.

Como o objetivo € avaliar a desigualdade educacional dentro do Rio Grande do Sul, a partir de seus Coredes,
nesta pesquisa serdo analisadas apenas as informag8es da Prova Brasil, de alunos gauchos do 5.° e 9.° anos do
ensino fundamental. Ressalta-se a impossibilidade de se utilizar a parte amostral do SAEB, pois a ANEB néo es-
pecifica informag¢des municipais.

A Tabela 1 apresenta a quantidade de alunos nas areas urbanas e rurais e o nUmero de municipios e escolas
que participaram, em 2013, da Prova Brasil. Nesse ano, no Rio Grande do Sul, somando as areas urbana e rural,
houve mais de 100.000 alunos participantes no 5.° ano e 85.000 no 9.° ano do ensino fundamental. Ja para o Bra-
sil como um todo, houve cerca de dois milh8es de participantes em ambas as séries.

Tabela 1
Quantidade de alunos, municipios e escolas participantes da Prova Brasil no Brasil e no Rio Grande do Sul — 2013
DISCRIMINAGAO e Or  QUANTIDADE DEALU-  QUANTIDADEDE ~ QUANTIDADE DE
URBANA NOS NA AREA RURAL ESCOLAS MUNICIPIOS
5.2 ano do ensino fundamental
97.272 4171 2.683 423
Brasil .. 1.828.080 201.513 39.428 5.359
9.2 ano do ensino fundamental
RS o 81.493 4.045 2.365 436
Brasil ....ccoocerereriicinine e 1.836.894 155.481 31.723 5.440

FONTE DOS DADOS BRUTOS: SAEB (INEP, 2015).
NOTA: 1. Foram considerados apenas alunos de escolas publicas.
2. Ressalta-se que o critério de divulgacao das informag6es pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (INEP) esta definido no inicio
desta secao.

O diagnéstico da desigualdade de desempenho entre os Coredes é realizado com base no célculo do desvio-
-padrao das notas nos exames de proficiéncia dos alunos de 5.° e 9.° anos de escolas publicas gauchas.

Comuns em analises de desigualdade de renda, ndo foram utilizadas, neste trabalho, medidas como Gini e
Theil. Essas medidas, como mostram Ferreira e Gignoux (2014), ndo sdo ordinalmente invariantes a padroniza-
¢Bes comuns em testes de proficiéncia, como é o caso do SAEB. Dessa forma, diferentemente do que ocorre com
o desvio-padrédo (ou a variancia), as classificacdes construidas com essas medidas seriam invalidas.

3 Desigualdade do desempenho dos alunos nos
Coredes

A Tabela 2 exibe tanto as médias como as desigualdades, medidas por meio dos desvios-padrdo, dos alunos
de escolas publicas que realizaram os exames de proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matematica no Brasil e no
Rio Grande do Sul. O Estado apresenta médias superiores e desvios inferiores para todos os exames considera-
dos, indicando um melhor nivel e uma maior equidade do aprendizado escolar.

2 Ver Klein (2009).
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Tabela 2

Médias e desvios-padréo dos alunos de 5.° e 9.° anos do ensino fundamental nos exames de proficiéncia
de Lingua Portuguesa e Matematica, no Rio Grande do Sul e no Brasil — 2013

- LINGUA PORTUGUESA MATEMATICA
DISCRIMINAGAO - - - -
Média Desvio-Padréo Média Desvio-Padréo
5. ano do ensino fundamental
200,97 46,14 217,65 46,40
190,57 49,37 206,02 52,07
248,68 45,93 254,56 44,56
238,13 48,01 242,65 46,92

FONTE DOS DADOS BRUTOS: SAEB (INEP, 2015).
NOTA: Foram considerados apenas alunos de escolas publicas.

A Figura 1 apresenta as func¢des-densidade de probabilidades das informacg6es exibidas na Tabela 2, para o
5.9 ano do ensino fundamental. Verifica-se, nessa figura, que as curvas de densidades das notas para o Brasil sdo
deslocadas a esquerda em relacdo as do Rio Grande do Sul, indicando um melhor desempenho dos alunos gau-
chos. H& também, no Estado, um menor nimero de alunos com habilidades cognitivas inferiores, como pode ser
visto a partir do peso das caudas da esquerda das distribuicdes. A Figura 2 apresenta as mesmas funcdes-
-densidade para 0 9.° ano e, apesar de ainda existir, essa distor¢cdo aparenta ser menor.

Figura 1

Funcdes-densidade de probabilidades dos desempenhos dos alunos de 5.° ano do ensino fundamental nos exames
de proficiéncia de Lingua Portuguesa e Matematica, no Rio Grande do Sul e no Brasil — 2013
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: SAEB (INEP, 2015).
NOTA: As densidades foram estimadas por Kernel Epanechnikov, e as larguras de banda foram calculadas utilizando a regra de Silverman.

Tanto o nivel como a desigualdade, por Coredes, das notas dos alunos de escolas publicas do 5.° ano do en-
sino fundamental que realizaram os exames de proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matematica no RS séo apre-
sentados na Tabela 3. Embora o Corede Norte seja o que apresenta melhores médias nas notas dos exames de
proficiéncia em ambas as avaliacbes do 5.° ano, essa regido € a de maior desigualdade de aprendizado em Lin-
gua Portuguesa no Estado. O mesmo nao ocorre para a desigualdade no desempenho em Matemética, no qual
esse Corede ficou em 7.° lugar entre os 28 existentes. Ressaltam-se também os resultados negativos dos Core-
des Médio Alto Uruguai e Rio da Varzea, que, além de apresentarem resultados medianos em aprendizado, sdo
lider e vice-lider, respectivamente, na desigualdade do desempenho em Matemética e 3.° e 4.° em Lingua Portu-
guesa.

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 44, n. 4, p. 43-52, 2017



Nivel e desigualdade de aprendizado escolar: uma analise a partir dos desempenhos dos Coredes galchos no Sistema Nacional de Avaliagéo... 47

Figura 2

Funcdes-densidade de probabilidades dos desempenhos dos alunos de 9.° ano do ensino fundamental nos exames
de proficiéncia de Lingua Portuguesa e Matematica, no Rio Grande do Sul e no Brasil — 2013
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: SAEB (INEP,

2015).

NOTA: As densidades foram estimadas por Kernel Epanechnikov, e as larguras de banda foram calculadas utilizando a regra de Silverman.

Tabela 3

Médias e desvios-padrdo dos alunos do 5.° ano do ensino fundamental nos exames de proficiéncia
de Lingua Portuguesa e Matematica, por Corede — 2013

LINGUA PORTUGUESA MATEMATICA
COREDES - - - -
Média Desvio-padrédo Média Desvio-padréao
Alto JacCuf ......ccoeeeveieeeiieeens 207,11 47,86 219,83 46,48
Campanha ........cccoevvvrnnenn, 193,42 46,49 209,41 45,95
Central .....ccovvveeeiiiiiieieeceen 205,83 46,00 220,41 45,49
Centro-Sul .......ccccvvveeeeiiiinns 196,06 44,27 213,93 45,88
Fronteira Noroeste ............... 212,09 46,41 233,20 44,76
Fronteira Oeste ... 195,57 46,21 210,46 45,47
Horténsias ........ccccceeevevvneennn. 205,90 45,82 222,22 45,61
(1) (o] - | AU 201,59 45,12 219,57 44,94
Médio Alto Uruguai ............... 204,48 47,81 224,45 48,59
MISSBES ....cocvvviriiieeeeeiiiiee, 208,29 46,39 227,58 45,84
Nordeste ........coccvveveeeiiiinnnnn, 208,44 47,33 229,36 46,84
215,36 45,57 236,83 47,32
219,36 48,15 237,72 46,93
206,70 44,01 225,02 46,20
199,88 45,63 216,31 46,47
214,06 46,14 229,10 46,01
192,30 45,12 209,49 44,87
209,38 46,03 228,92 45,69
Vale do Rio dos Sinos .......... 203,39 45,95 220,13 45,57
Vale do Rio Pardo ................ 201,99 45,39 224,19 45,39
Vale do Taquari .........ccueennee. 211,68 46,18 232,93 47,88
Metropolitano Delta do Jacui 193,64 44,55 208,48 44,98
Alto da Serra do Botucarai ... 198,06 45,70 215,85 47,22
Jacui-Centro .......cceeeeeeineenn. 202,73 44,67 219,47 45,84
Campos de Cima da Serra ... 200,00 47,03 215,70 47,08
Rio da Varzea .......cc..cccuen. 201,09 47,78 220,64 48,19
Vale do Jaguari .........cccc...... 203,48 46,35 221,00 46,91
Celeiro ..ovveevviiiiieeeeeecieee, 204,46 46,44 225,13 45,97

FONTE DOS DADOS BRUTOS: SAEB (INEP, 2015).

NOTA: Foram considerados apenas alunos de escolas publicas
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A Tabela 4 apresenta os mesmos resultados, mas para o0 9.° ano do ensino fundamental. Nessa etapa, o Co-
rede Vale do Cai é o destaque, com as maiores médias de proficiéncia para ambos os exames. Por outro lado,
com relagcdo ao desvio-padréo das notas nos exames, verifica-se 0 Corede Central como o que apresenta a maior
desigualdade de aprendizado no RS tanto para Lingua Portuguesa como para Matematica. Salienta-se, ainda,
que, assim como ocorreu para 0 5.° ano do ensino fundamental, o Corede Médio Alto Uruguai apresenta alta desi-
gualdade, principalmente no que diz respeito aos exames de lingua portuguesa,

Tabela 4
Médias e desvios-padréo dos alunos do 9.° ano do ensino fundamental nos exames de proficiéncia
de Lingua Portuguesa e Matematica, por Corede — 2013
COREDE LINGUA PORTUGUESA MATEMATICA
Média Desvio-Padrao Média Desvio-Padrao
Alto Jacui ......ccoeevvvieeiin, 248,83 46,61 254,32 45,68
Campanha ........ccceeeveennenne. 232,97 44,37 235,71 42,08
Central ......ccoceeveneenicnieenne. 253,52 47,51 261,23 48,60
Centro-Sul ......ccovvveiiiiens 242,62 44,75 249,04 42,60
Fronteira Noroeste ............... 256,34 44,82 263,13 45,16
Fronteira Oeste 234,09 44,73 237,27 42,68
Horténsias .......c.ccoccvveviennnes 251,37 46,51 257,37 44,53
Litoral .....cooovveieiecee 246,44 45,72 253,91 42,99
Médio Alto Uruguai 250,65 47,31 258,75 43,52
MiISSBES ....ovvevverrieieiiieiciens 251,79 42,52 259,46 42,78
Nordeste ........cccoveveivenennnne 251,70 44,73 262,00 41,74
256,20 43,41 263,08 41,59
261,22 43,78 267,09 44,06
259,07 43,78 265,43 40,83
244,60 44,95 250,40 43,04
260,07 44,54 268,21 43,52
246,04 46,00 251,18 43,66
Vale do Cai ... 262,25 42,66 272,49 44,00
Vale do Rio dos Sinos .......... 254,17 44,76 260,61 43,82
Vale do Rio Pardo ................ 250,42 43,82 259,78 41,75
Vale do Taquari ........c...ce.... 254,69 45,19 267,87 43,24
Metropolitano Delta do Jacui 241,47 46,87 244,42 43,81
Alto da Serra do Botucarai ... 244,48 45,71 247,01 42,44
Jacui-Centro ........cccccvveveenenne 249,77 41,36 253,90 40,96
Campos de Cima da Serra .. 248,18 44,30 253,42 43,70
Rio da Varzea ..........ccceeveue 254,12 43,36 257,51 41,61
Vale do Jaguari .........cccc...... 246,57 45,80 250,10 44,11
Celeiro ..o 249,10 44,31 258,33 43,31

FONTE DOS DADOS BRUTOS: SAEB (INEP, 2015).
NOTA: Foram considerados apenas alunos de escolas publicas.

Na Figura 3, verificam-se as distribuicbes geograficas desses dados para os alunos do 5.° ano de ensino fun-
damental em 2013. Ambas as avaliacdes tém padrbes semelhantes nessa etapa escolar, com os Coredes das
regides Norte e Nordeste do Estado, em geral, apresentando tanto maior desempenho como maior desigualdade
nas notas. Essa é uma evidéncia de que a simples analise do nivel das avaliagbes escolares pode encobertar
resultados nocivos com relacdo a equidade de aprendizado. A analise de toda a distribuicdo das notas, portanto,
se faz necessaria.

A distribuicdo dos dados do 9.° ano do ensino fundamental, apresentada na Figura 4, exibe um padrdo me-
nos claro de maiores médias e desigualdade nos Coredes das regides Norte e Nordeste do RS. Ha areas no sul e
no centro do Estado com melhores desempenhos nas provas também. Esse é um fenébmeno que corrobora uma
das principais hipoteses da literatura de Economia da Educacédo, de que melhores condi¢des sociais e politicas
educacionais tém resultados mais significativos sobre o aprendizado de alunos de anos iniciais (Heckman, 2011).
Permanece, para o caso da avaliagdo de Matematica, a mesma relagdo positiva entre nivel e desigualdade de
aprendizado.
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Figura 3

Médias e desvios-padréo dos alunos do 5.° ano do ensino fundamental
nos exames de proficiéncia, por Corede — 2013
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: SAEB (INEP, 2015).
NOTA: Foram considerados apenas alunos de escolas publicas.

Embora ndo seja um dos objetivos do presente estudo analisar, de forma empirica, as causas da desigualda-
de educacional do Estado, verifica-se, em geral, que Coredes com maiores médias também apresentam maiores
desvios-padrdo nos exames de proficiéncia. Vale ressaltar, no entanto, que a literatura recente de Economia da
Educacédo tem estudado o papel dos insumos nos resultados escolares. Segundo Scorzafave e Ferreira (2011),
caracteristicas sociais das familias dos alunos tém influéncia maior sobre o resultado em equidade do que sobre o
nivel de aprendizado, diferentemente dos insumos escolares. Essa evidéncia pode explicar, ao menos em parte,
como os resultados em termos de nivel e equidade de aprendizado ndo estdo associados positivamente. No
Apéndice sado apresentadas as dispersfes entre nivel e desigualdade de aprendizado, por Corede, e seu coefici-
ente de correlacdo. Com excec¢éo da avaliacdo de Lingua Portuguesa do 9.° ano do ensino fundamental, todos os
demais coeficientes de correlacdo sao positivos, ainda que ndo sejam grandes.
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Figura 4

Médias e desvios-padrédo dos alunos do 9.° ano do ensino fundamental
nos exames de proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matematica,
por Corede — 2013

Lingua Poriuguess
Aecha v - [eswvn Fadran

-

FONTE DOS DADOS BRUTOS: SAEB (INEP, 2015).
NOTA: Foram considerados apenas alunos de escolas publicas.

4 Conclusao

O objetivo do presente estudo foi avaliar, de maneira ampla, a qualidade da educacgdo dos Coredes gauchos,
a partir dos dados das escolas publicas do SAEB 2013 para 0 5.° e 9.° anos do ensino fundamental. Dessa forma,
foram consideradas nao apenas as médias, mas também os desvios-padrao das notas dos alunos nos exames de
proficiéncia em Lingua Portuguesa e Matematica. A analise da desigualdade de aprendizado como um indicador
educacional relevante baseia-se na recente literatura de desigualdade de oportunidades. Disparidades educacio-
nais tendem a acentuar o perverso ciclo de reproducao de pobreza.

Os resultados do presente trabalho indicam que analisar as condi¢Ges educacionais apenas pela média em
exames padronizados de proficiéncia esconde possiveis desigualdades de aprendizado dentro de uma mesma
regido. Para realizar politicas publicas com objetivos especificos, é necessario um diagnéstico correto. O Corede
Norte, por exemplo, apresentou os melhores desempenhos entre as escolas publicas, nas avaliacées de Lingua
Portuguesa e Matematica; entretanto, foi lider em desigualdade. Essa relagdo positiva entre média e desvio-
-padrdo nas notas do SAEB também é comum a outras regiées do Estado.

Este trabalho visa contribuir com a literatura de desenvolvimento regional. Espera-se que o dimensionamento
das disparidades educacionais possibilite a elaboragéo de politicas publicas focadas na reducao das desigualda-
des, que considerem nao apenas a renda. Por fim, a analise aqui apresentada certamente nao esgota as possibili-
dades de pesquisa nessa area. A partir dela, deseja-se que surjam estudos com o objetivo de verificar as causas
dessas desigualdades educacionais encontradas no RS.
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Apéndice
Figura A.1
Disperséo entre médias e desvios-padrédo dos alunos do 5.° ano do ensino
fundamental nos exames de proficiéncia, por Corede — 2013
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: SAEB (INEP, 2015).
NOTA: Foram considerados apenas alunos de escolas publicas.
Figura A.2
Disperséo entre médias e desvios-padréo dos alunos do 9.° ano do ensino
fundamental nos exames de proficiéncia, por Corede — 2013
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: SAEB (INEP, 2015).
NOTA: Foram considerados apenas alunos de escolas publicas.
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Resumo

O objetivo do trabalho consiste em analisar alguns aspectos relacionados a mortalidade de criancas e
adolescentes por causas externas no Rio Grande do Sul, no periodo 2000-14. Com base nos dados do Sistema
de Informacg6es sobre Mortalidade (SIM), disponibilizados pelo Departamento de Informética do Sistema Unico de
Saude (SUS) (DATASUS), foram levantadas informacgBes sobre os 6bitos ocorridos nas faixas etarias de zero a
guatro anos, cinco a nove anos, 10 a 14 anos e 15 a 19 anos, por sexo. Para as analises de tendéncia dos obitos,
foram comparados trés periodos: 2000-04, 2005-09 e 2010-14. Os indicadores avaliados foram: (a) mortalidade
proporcional e (b) taxa de mortalidade especifica, por sexo e idade, por 100.000. Os resultados evidenciam que,
nas faixas etarias de cinco a 19 anos, as causas externas aparecem como principal motivo de mortalidade. A
proporcdo de 6bitos para esse grupo de causas aumenta, significativamente, conforme a idade, para ambos os
sexos, com prevaléncia maior para o masculino. Em relacéo a taxa de mortalidade por causas externas, verificou-
-se que, dentre os menores de cinco anos, existem 44% mais Obitos de meninos em relacdo as meninas; na faixa
de cinco a 14 anos, 0os meninos possuem cerca de duas vezes mais riscos de morrer do que as meninas, e,
quando adolescentes (15 a 19 anos), esse risco sobe para cinco vezes. Nesse mesmo grupo etario, no caso de
homicidios, os jovens tém 10 vezes mais riscos de Obitos do que as jovens, e, levando-se em consideracédo a
raca, a proporcao de 6bitos por homicidios para os jovens negros ou pardos do sexo masculino foi de 70,2%; ja
para os brancos, de 43,7% (2010-14). Esses resultados evidenciam a importancia de politicas publicas que atuem
na reducdo da mortalidade por causas externas, especialmente por ser tratarem de motivos passiveis de
prevencao.

Palavras-chave: mortalidade; causas externas; criancas e adolescent  es

Abstract

The present study aims at analyzing some aspects related to child and adolescent mortality by external causes in
the State of Rio Grande do Sul between 2000 and 2014. Information regarding mortality by sex between the ages
of 0 and 4, 5 and 9, 10 and 14 and 15 and 19 were collected from the Mortality Information System (SIM) database,
made available by the Department of Informatics of the Unified Health System (SUS), DATASUS. In order to
analyze the trends in deaths, three different time periods were compared: 2000-04, 2005-09 and 2010-14. The
proportional mortality and the specific mortality rates by sex and age groups per thousand people were used as
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indicators. For ages 5 to 19, external causes are the leading sources of mortality, and the proportion of deaths for
this group of causes increases significantly with age for both sexes, with a higher prevalence among males.
Considering the rate of mortality due to external causes, it was observed that among children under 5 years of age,
there are 44% more deaths among boys than girls, while between 5 to 14 years of age, boys have about twice as
many chances to die in comparison to girls. Among adolescents (15 to 19 years of age) this risk increases to five
times as much. Furthermore, in the 15 to 19 age group, boys present ten times more risk of deaths by homicide
than girls, and, regarding the race, the proportion of homicides for young black or brown males was 70.2%
compared with 43.7% for white men (2010-14). Finally, the results show the importance of public policies that aim
at reducing mortality due to external causes, especially because they are mostly preventable.

Keywords: mortality; external causes; children and adolescent s

1 Introducao

As causas externas reinem um conjunto de situacfes, como traumatismos, leses ou outros agravos a
saude, decorrente de acidentes ou de violéncias, podendo ser ndo intencionais (acidentais) ou intencionais
(violentas). Dentre as causas acidentais, destacam-se as mortes no transito e as quedas fatais, por exemplo;
dentre as violentas, os homicidios e os suicidios. De acordo com o Ministério da Salde (Brasil, 2002, p. 8), 0
acidente é definido como ‘[...] o evento ndo intencional e evitavel, causador de lesdes fisicas e/ou emocionais no
ambito doméstico ou nos outros ambientes sociais, como o do trabalho, do transito, da escola, de esportes e o de
lazer [...]". Nesse contexto, os acidentes sdo classificados como eventos previsiveis e passiveis de prevengédo. No
mesmo documento, ao categorizar a violéncia, o Ministério reconhece o seu carater multiplo e complexo, sujeita a
inimeras definicdes, retomando o conceito utilizado por Minayo e Souza (1998 apud Brasil, 2002, p. 7), ao
considerar a violéncia “[...] o evento representado por ac8es realizadas por individuos, grupos, classes, nacoes,
que ocasionam danos fisicos, emocionais, morais e/ou espirituais a si préprio ou a outros”. As autoras destacam o
profundo enraizamento da violéncia nos diferentes aspectos da vida social, politica e econémica e também nas
consciéncias individuais. Nesse sentido, dada a sua pluralidade, s6 é possivel falar em violéncias (Minayo; Souza,
1998). Essas violéncias podem se manifestar em diversos formatos, como “[...] agresséao fisica, abuso sexual,
violéncia psicolégica e violéncia institucional” (Brasil, 2002, p. 7), sendo responsaveis por diversos agravos a
salide, como homicidios de adolescentes, agressdes e maus tratos as criangas, etc. “Sua pior consequéncia vem
a ser a morte, especialmente pelos crimes cometidos no transito e pelos assassinatos, estes ultimos ceifando
sobretudo jovens brasileiros” (Minayo; Souza, 1993, p. 65). A despeito de sua motivacdo, as causas externas
estdo relacionadas a elementos independentes do organismo humano e, devido a isso, diferenciam-se,
frontalmente, das causas naturais, as quais indicam uma piora do organismo ou da salde, em razdo de doencas
e/ou do processo de envelhecimento. Considerando-se que essas causas podem levar a 6bito, € possivel falar em
dois grandes grupos de analise: o das mortes naturais e o das violentas (Waiselfisz, 2015).

Na Classificacdo Estatistica Internacional de Doencas e Problemas Relacionados a Saude, em sua 102
revisdo (CID-10), da Organizacdo Mundial da Saude (OMS), a mortalidade por causas externas estad contemplada
no capitulo XX, denominado “Causas externas de morbidade e de mortalidade” sob os c6digos V01-Y98 (OMS,
1998). Nesse capitulo, encontram-se, por exemplo, acidentes de transporte, traumatismos acidentais (como
guedas, afogamentos, exposicao a fumaca, ao fogo e as chamas, etc.), lesGes autoprovocadas intencionalmente
(suicidios), agressdes (homicidios), dentre outros. A morbidade estd classificada no capitulo XIX (“Lesdes,
envenenamento e algumas outras consequéncias de causas externas” (S00-T098)) e envolve traumatismos,
gueimaduras e corrosdes e intoxicacao por drogas, medicamentos e substancias bioldgicas, etc. (OMS, 1998).

O objetivo principal deste artigo consiste em analisar alguns aspectos relacionados a mortalidade de criangas
e adolescentes por causas externas, no Rio Grande do Sul, no periodo 2000-14. Para tanto, avaliaram-se dois
indicadores: (a) mortalidade proporcional e (b) taxa de mortalidade especifica por sexo e idade, por cem mil. Em
relacdo a idade, foram utilizados quatro agrupamentos quinquenais, a saber: zero a quatro anos; cinco a nove
anos; 10 a 14 anos; e 15 a 19 anos. O trabalho centrou-se nas causas externas de mortalidade (capitulo XX, CID-
10), especificamente nos casos de agressdes (homicidios), lesdes autoprovocadas intencionalmente (suicidios),
afogamentos e acidentes de transporte.
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O trabalho esta estruturado da seguinte forma: apés esta Introducdo , sdo apresentadas as consideracdes
tedrica e metodoldgica (se¢do 2). Na terceira se¢éo, sdo analisados os resultados da analise sobre a mortalidade
de criancas e adolescentes galchas por causas externas no periodo 2000-14. Por ultimo, sdo feitas as
Consideracdes finais

2 Consideracoes teorica e metodologica

2.1 Aspectos gerais da mortalidade por causas externas

A mortalidade por causas externas € objeto de investigacdo no mundo inteiro. Estudos apontam que,
conforme o nivel de desenvolvimento do pais, as causas se modificam. Nos paises desenvolvidos, tem se
verificado uma tendéncia de queda na mortalidade em determinados tipos de causas e aumento em outros,
especialmente entre os jovens, destacando-se sobremaneira a elevacao do niumero de suicidios (Matos; Martins,
2013, p. 85).

No Brasil, as causas externas séo o terceiro maior motivo de 6bito desde 2004. Segundo dados do Ministério
da Saude, a questdo apresentou tendéncia ascendente entre os anos de 1979 e 1989, passando de 9,2% do total
de Obitos para 12,5%, com aumento de 3,3% ao ano. No periodo 1990-2014, essa propor¢cdo se manteve estavel,
em torno de 13%. Entre as regides brasileiras, observa-se um comportamento ascendente da proporcéo de ébitos
por causas externas nas Regifes Norte e Nordeste, atingindo, em 2014, 18,6% e 17,4% respectivamente. Nas Sul
e Sudeste, nota-se uma queda no periodo 1998-2014, ap6s um aumento entre 0s anos de 1979 e 1997 (Gréfico
1).

Gréfico 1
Mortalidade proporcional, por causas externas, no Brasil e em regies — 1979-2014
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Ministério da Salide/SVS/DASIS — SIM (Brasil, 2016).

De acordo com Matos e Martins (2013, p. 82), dentre os Obitos por causas externas no Brasil, os homicidios
ocupam o primeiro lugar, seguidos pelos acidentes de transporte. Com base no periodo 1980-2005, Minayo
demonstra que as agressfes sdo a primeira causa de morte entre os jovens brasileiros do sexo masculino, sendo
que, em 1980, essas mortes representavam 28,9% de todos os 6bitos por causas externas e, ao final de 2005,
56,1% (Minayo, 2009, p. 138). Dados levantados para o presente trabalho indicam que homicidios e acidentes de
transporte sdo as causas predominantes entre as causas externas: no Ultimo periodo analisado (2010-14),
ocorreram cerca de 600 mil 6bitos de homens, no Brasil, devido a esse mativo, sendo que 250 mil foram causados
por homicidios (mais de 40% dos ébitos desse grupo), enquanto os acidentes de transporte representaram 30%,
significando mais de 180 mil 6bitos masculinos no periodo. O nimero de 6bitos de homens devido a esse grupo
de causas €é 4,7 vezes maior do que o das mulheres: entre elas, ocorreram cerca de 130 mil 6bitos por causas
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externas, sendo que acidentes de transporte ocupam a primeira posi¢cdo (com 30% dos Obitos), e homicidios, o
segundo lugar (representando 18% dos 0Obitos do grupo).

Alguns autores apontam caracteristicas especificas em relacdo as motivacbes para as ocorréncias de
agravos por causas externas relacionadas a idade, como, por exemplo, “[...] a crianga, por sua imaturidade,
curiosidade e intenso crescimento e desenvolvimento, e o adolescente, em decorréncia da marginalidade, da
exposicdo a drogas, entre outros eventos negativos” (Matos; Martins, 2013, p. 83). Phebo e Moura (2005, p. 191)
afirmam que “[...] comportamentos de risco entre os jovens, como o uso abusivo de alcool e drogas ilicitas ou a
associacdo a grupos marginalizados, estdo intimamente relacionados ao envolvimento com atos violentos nesse
grupo etario”. E importante destacar outros fatores, como a falta de experiéncia e/ou imaturidade, a busca por
descobertas e/ou novas emocgdes, a alta impulsividade e/ou inconsequéncia e 0 prazer em experienciar situacdes
de risco, proprios da idade jovem. Destaca-se também que o espago doméstico € visto como o local mais
propenso a ocorréncia desses agravos para as criangas, enquanto, para 0s jovens, € o0 espago extradomiciliar.

Além disso, uma série de estudos indica uma espécie de “padrdo de repeticdo”, ou melhor, um perfil das
vitimas da mortalidade, por causas externas, no Brasil. Minayo e Souza (1993, p. 76) afirmam que “[...] estudos
mais aprofundados dos dados de mortalidade por violéncia entre os jovens evidenciam um perfil em que
predominam a baixa escolaridade, a baixa renda, a pouca qualificagdo profissional, o sexo masculino e a cor
negra (Souza, 1991b; Mello Jorge, 1988; Minayo, 1990b)”. Souza (2005) destaca que, no Brasil, o crescimento da
violéncia social impacta, sobretudo, a juventude, sendo um dos grupos mais vulneraveis a essa violéncia o das
pessoas com o perfil descrito anteriormente. Em relacdo a prevaléncia masculina nos agravos por causas
externas, é importante levar em consideragéo, dentre outros fatores, as representacdes histéricas que constituem
as relacbes de género, que fazem com que, por exemplo, se ofereca maior liberdade, em termos gerais, aos
meninos e se exerga maior vigilancia sobre as meninas. Matos e Martins (2013, p. 87) afirmam que um “[...] fator
diretamente ligado as mortes por homicidio e acidentes de transporte é o acesso mais facil dos homens a armas
de fogo e a carro. Ha que se ressaltar que a arma e o carro sao inseridos na vida dos meninos desde crianca
como brinquedos e passam a fazer parte do seu cotidiano”.

Essas questfes ndo sdo, de forma alguma, definitivas e/ou imperativas, dada a complexidade do fenébmeno
em analise, mas sao indicativas de possiveis entendimentos que devem ser aprofundados, com vistas a um
enfrentamento mais focalizado e preventivo da mortalidade por causas externas.

Em termos de politicas publicas, em nivel nacional, relacionadas as causas externas, pode-se apontar como
uma acao pioneira a criacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), em 1990, destacando-se a protecao
da infancia e o desenvolvimento integral de criancas e adolescentes como eixos centrais (Minayo, 2007). Em
1998, o0 novo Cddigo de Transito Brasileiro (CBT) — Lei n° 9.503/1997 — objetivou a reducéo da morbimortalidade
por acidentes de transporte, prevendo medidas para atenuar o nimero de acidentes e aumentar a punicdo aos
infratores (Matos; Martins, 2013, p. 88). Destaca-se também a Lei n° 10.826, de 2003, conhecida como o Estatuto
do Desarmamento, que dispds sobre o registro, a posse e a comercializacdo de armas de fogo e munig&o, sobre o
Sistema Nacional de Armas (Sinarm), e definiu crimes e penas relacionados as questfes de armamento e/ou
municdo. Em 2004, por intermédio do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico (CNPq) e
do Fundo Setorial de Saude e com recursos do Ministério da Ciéncia e Tecnologia (MCT) e do Ministério da Saude
(MS), langou-se um edital especifico sobre causas externas, no ambito de pesquisa cientifica (Minamisava, 2008,
p. 11). Em 2005, formulou-se um plano de acdo para a implementacdo da Politica Nacional de Redugdo de
Morbimortalidade por Acidentes e Violéncias (PNRMAYV), publicada em 16 de maio de 2001.

O plano dispde sobre a estruturacdo da Rede Nacional de Prevencdo a Violéncia em Estados e Municipios.
Para sua efetivacdo, foram tracadas algumas estratégias que continuam em vigéncia: o sistema Viva, a Rede
de Nucleo de Prevencao da Violéncia, o Programa de Reducdo de Acidentes no Transito e a Formagédo de
Gestores e Profissionais dos Servicos (Giovanella et al., 2012, p. 1029).

Em 2008, instituiu-se a Lei n° 11.705/2008, que alterou o CTB e a lei que dispde sobre as restricdes ao uso e
a propaganda de produtos fumigeros, bebidas alcodlicas, medicamentos, terapias e defensivos agricolas, ficando
conhecida como “Lei Seca”. Esse dispositivo atuou em duas frentes: (a) estabeleceu alcoolemia zero e impds
penalidades mais severas para o condutor que dirigir sob a influéncia do alcool; e (b) obrigou os estabelecimentos
comerciais que vendem ou oferecem bebidas alcodlicas a estampar, no recinto, aviso de que constitui crime dirigir
sob a influéncia de alcool (Brasil, 2008).
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2.2 Metodologia
2.2.1 Banco de dados e variaveis

Para este trabalho, foram utilizadas informac8es sobre a mortalidade no Rio Grande do Sul, no periodo 2000-
-14, por lugar de ocorréncia do ébito. Os dados de mortalidade foram obtidos através do Sistema de Informacoes
de Mortalidade (SIM), constituido por informagdes da Declaracido de Obito (DO) e disponibilizados no site do
Departamento de Informatica do Sistema Unico de Satde (DATASUS) do Ministério da Sadde (Brasil, 2016). Os
dados populacionais baseiam-se nas estimativas da Fundagdo de Economia e Estatistica, obtidos através do
FEEDADOS (FEE, 2016). Para a analise, consideraram-se apenas 0s 06bitos ocorridos entre criancas e
adolescentes, agrupados nas seguintes faixas etarias: zero a quatro anos; cinco a nove anos, 10 a 14 anos e 15 a
19 anos. Para as analises de tendéncia dos 6bitos, foram comparados trés periodos: 2000-04,2005-09 e 2010-14,
sendo utilizadas as popula¢des do meio de cada quinquénio. Os dados foram divididos a cada cinco anos, devido
ao menor nimero de casos por ano, em determinadas faixas etarias.

Os indicadores avaliados foram: (a) mortalidade proporcional e (b) taxa de mortalidade especifica por sexo e
idade, por cem mil. A mortalidade proporcional é calculada pela razdo entre o niamero de ébitos por uma
determinada causa e o total de 6bitos. A taxa de mortalidade especifica por sexo e idade é obtida através da razao
entre nimero de Obitos para determinado sexo e idade e populacdo do sexo e idade correspondente. Em relagao
a causa de Obito utilizada, foram considerados, primeiramente, os capitulos da Classificagdo Internacional de
Doencgas (CID-10), com foco no Capitulo XX (Causas externas), e, em segundo lugar, as causas externas
especificas: homicidios, suicidios, afogamento e acidentes de transporte.

3 Resultados

3.1 Mortalidade por causas externas no Rio Grande do Sul

Dados do Sistema de Informacfes de Mortalidade indicam que ocorreram 402.363 ébitos no Estado, no
periodo 2010-14, sendo o maior nimero deles (54,4%) de pessoas do sexo masculino, e cerca de 4% ocorreram
entre a populagdo com menos de 20 anos. Para ambos 0s sexos, a principal causa de morte da populacdo gaucha
€ doencas do aparelho circulatério, responsavel por um quarto dos ébitos de homens e um terco dos femininos
(Quadro 1). Em segundo lugar estdo os 6bitos devido a neoplasias (tumores), respondendo por cerca de 20% para
cada sexo. A partir dai, o perfil da mortalidade entre os sexos é bem diferenciado: para os homens, causas
externas ocupa a terceira posi¢cdo, responsavel por 14% dos o6bitos, representando quase 29,8 mil mortes no
periodo 2010-14. Para as mulheres, esse grupo de causas esta na sétima posicado, atingindo 7,6 mil delas, sendo
responsavel por 4% das mortes de mulheres no Estado, no periodo considerado. De fato, o nivel de mortalidade
dos homens (110 por 100.000) devido a causas externas é cerca de quatro vezes o das mulheres (27 por
100.000). E importante observar que, apesar de os 6bitos entre menores de 20 anos representarem apenas 4% do
total, dos 37.378 6bitos por causas externas ocorridos no periodo, 12% (4.425) vitimaram galchos e galdchas com
menos de 20 anos.

3.2 Mortalidade por causas externas na popula¢ao de 0 a 19 anos

A analise da mortalidade de criancas e adolescentes por faixas etarias revela que, para a populagdo com
menos de cinco anos, independentemente do sexo, 0 grupo causas externas aparece em terceiro lugar entre os
principais motivos. Nas faixas etarias de cinco a nove, 10 a 14 e 15 a 19 anos, esse grupo passa para a primeira
posicdo, sendo marcante o diferencial de ocorréncia por sexo (Quadro 1). Observa-se ainda que a proporcdo de
Obitos por causas externas aumenta conforme a idade, tanto para meninos como para meninas. Entre 0s meninos,
essa proporcao passa de 7,6% para 78,6% dos Gbitos, e, entre as meninas, de 6,1% para 49,4% (Quadro 1). Em
relacdo a taxa de mortalidade por causas externas, verifica-se que, para a populacdo com menos de cinco anos,
ha 44% mais 6bitos de meninos do que de meninas; para os meninos de cinco a nove e de 10 a 14 anos, ha cerca
de duas vezes mais risco de morrer por esse grupo de causas, passando a ser cinco vezes mais prevalente entre
0s adolescentes de 15 a 19 anos (Tabela 1).
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3.3 Principais causas externas na populacao de zero a 19 anos

3.3.1 Analise do periodo 2010-14

Diante do cenario descrito anteriormente, fica evidente que uma analise mais detalhada da mortalidade por
causas externas — que representa oObitos violentos e passiveis de prevengcdo — € decisiva para a elaboracgao de
politicas publicas. A observagdo das causas de 6bito das criangas e adolescentes indica que esse € o principal
grupo que origina a morte entre os galichos para as faixas etarias de cinco a 19 anos, representando cerca de
80% dos 6bitos que ocorreram entre os homens de 15 a 19 anos e cerca de 50% dos 0bitos entre as mulheres
nessa faixa etaria (Quadro 1). J& para as criangas de zero a quatro anos, esse grupo de causas ocupa a terceira
posicdo, o que representou 6,9% de Obitos. Importante destacar que, entre a populagdo menor de um ano, 75%
dos 6bitos ocorridos decorreram de riscos acidentais em relacéo a respiracao.

Para a populagdo feminina menor de 20 anos, no periodo 2010-14, a desagregacao do grupo de causas
externas de morte por suas principais categorias revela acidentes de transporte como sendo a primeira causa,
correspondendo a 35,2% dos 6bitos; homicidios, a segunda mais importante, representando 18,0% dos 6bitos;
exposicdo a fumaca e fogo, a terceira, com 9,0%; afogamentos, com 8,3%; e suicidios com 7,4% (Tabela 2). Em
relacdo aos 6bitos devido a exposicéo a fumaca e ao fogo, € importante ressaltar que, usualmente, essa € a sexta
causa de obito, representando menos de 5% dos 0bitos por causas externas, mas, devido ao incéndio na Boate
Kiss, em Santa Maria, em janeiro de 2013, ocorreu um aumento nessa propor¢ao. Em relacdo aos homens jovens,
destacam-se os homicidios como principal causa externa de 6bito, com 40,6% dos 6bitos do grupo; seguido por
acidentes de transporte, com participacao de 25,6%; afogamentos, com 9,6%; e suicidios, com 6,1%.

Para o sexo feminino, a ocorréncia de cerca de 900 6bitos por causas externas selecionadas (Tabela 3) ficou
concentrada na populacéo de 15 a 19 anos, onde ocorreu cerca da metade desses Obitos. Para o grupo de zero a
quatro anos, destacam-se os acidentes de transito, representando 22% dos 6bitos desse grupo; seguido por
agressdes, com 8,6%; e exposicdo a fumaca, com 7,3%. Dentre as causas analisadas, os acidentes de transito
estdo na primeira colocacgdo, a partir dos cinco aos nove anos. Para as meninas dessa faixa etaria, os acidentes
de transito representam mais da metade dos 6bitos por causas externas, e afogamento e exposicdo a fumaca
representam 24% dos 6bitos desse grupo; na faixa de 10 a 14 anos, apés os acidentes de transito, responsaveis
por 33% dos Obitos por causas externas, seguem os afogamentos, com 23%, e os homicidios, com 13%; ja para
as jovens com idade entre 15 e 19 anos, acidentes de transito chegam a 40% dos 6bitos; homicidios, a 26%; e
suicidios, a 12% dos 6bitos do grupo.

Para os homens jovens de 15 a 19 anos, ocorreram mais de 2,5 mil 6bitos por causas externas, e verifica-se
gue 50% deles foram devido a homicidios — aproximadamente 87% por arma de fogo —; 25%, a acidentes de
transporte, sendo 36,6% envolvendo motocicleta; 8%, a suicidios; e 7%, a afogamentos (Tabela 3). Na faixa etaria
compreendida entre 10 e 14 anos, ocorreram 368 6bitos. De forma semelhante ao outro grupo, os acidentes de
transito e os homicidios estdo nas primeiras colocacdes, com 30% e 26% dentro do grupo de causas externas,
seguidos por afogamentos, com 22%. Para os meninos com idade de cinco a nove anos, os acidentes de transito
figuram como a principal causa de ébito, responsavel por 45% dos 176 6bitos ocorridos no periodo, destacando-se
também os afogamentos, que responderam por 14% dos obitos do grupo. Para os menores de cinco anos,
acidentes de transporte e afogamentos foram as causas de quase 30% dos O6bitos no grupo de causas externas
(Tabela 3).

3.3.2 Tendéncia das principais causas externas

Avaliando os trés periodos estudados, verifica-se que a taxa de mortalidade devido aos acidentes de
transporte caiu para todos os grupos etérios, tanto para mulheres como para homens. As maiores quedas foram
observadas para o grupo de cinco a nove anos. Os jovens do sexo masculino de 15 a 19 anos apresentaram as
maiores taxas de Obito por acidentes transporte em todo o periodo (Gréafico 2). Comportamento semelhante foi
observado em relagcdo aos obitos por afogamento: maiores quedas para o grupo com idade entre cinco e nove
anos; jovens com idade entre 15 e 19 anos apresentaram taxas nove vezes maiores do que a das mulheres dessa
mesma faixa etaria. Em relacdo aos homicidios, observam-se quedas nas taxas de mortalidade para a populacéo
de menos de 10 anos, tanto para sexo feminino como masculino. Para os adolescentes e jovens de 10 a 19 anos,
as taxas estdo em ascensé&o. Para mulheres de 10 a 14 anos, a taxa de homicidios mantém-se constante nos
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periodos 2000-04 e 2005-09, com queda em 2010-14. J& a populacdo feminina de 15 a 19 anos apresenta um
aumento de Obitos por homicidio, na comparacgéo de 2010-14 com 2000-04.

Ao longo do periodo analisado, apesar das quedas observadas nas taxas de mortalidade devido as causas
selecionadas, a razdo de obitos entre homens e mulheres mantém-se elevada em todo o periodo. Entre 2010 e
2014, para o grupo com idade de zero e quatro anos, ha 14% mais Obitos por acidentes de transporte, trés vezes
mais afogamentos e 18% mais Obitos por homicidios para criancas do sexo masculino em relacdo as do sexo
feminino (Grafico 2). Entre as criancas de cinco a nove anos, ha 80% mais Obitos por acidentes de transporte, trés
vezes mais afogamentos e 90% mais Obitos por homicidios do sexo masculino em relacdo as do sexo feminino.
Para a populacdo com 10 a 14 anos, o risco de morte por afogamento diminui de trés para duas vezes maior para
0S meninos, entretanto, a razao de 6bitos por homicidios aumenta de duas para quatro vezes maior. O grupo com
idade entre 15 e 19 anos apresenta as maiores diferencas (razdes) entre homens e mulheres na proporcdo de
Obitos por causas externas selecionadas. Neste Ultimo grupo, sempre para os homens, o risco de 6bito por
homicidios € 10 vezes maior; o risco de morrer por afogamento é nove vezes maior, e ha trés vezes mais chance
de 6bito por acidente de transito.

Uma avaliagcdo desde ultimo grupo de jovens do sexo masculino por raca (Tabela 4) revela que, apesar da
proporcao de homicidios ter aumentado tanto para brancos como para negros ou pardos, entre estes Ultimos, a
proporcao de 6bitos por homicidios foi de 70,2%, enquanto para os brancos foi de 43,7% no periodo 2010-14.
Entre os brancos, destaca-se a alta proporcao de 6bitos por acidentes de transporte, 29,1%, contra 10,7% para 0s
negros e pardos.

Quadro 1

Mortalidade proporcional para as trés principais causas de 6bito segundo os capitulos da CID-10, por sexo e faixa etaria, no RS — 2010-14

HOMENS MULHERES
Causas de 6bito (%) Causas de 6bito (%)
Faixas Etarias Faixas Etérias
la. 2a. 3a. la. 2a. 3a.
Perinatal Anomalias Causas Perinatal Anomalias Causas
De 0 a4 anos congeénitas externas De 0 a 4 anos congeénitas externas
(4.863 casos) (4.018 casos)
49,2 23,2 7,6 48,5 24,6 6,1
Causas Neoplasias Sistema Causas Neoplasias Sistema
De 5 a9 anos externas (tumores) nervoso De5a9 anos externas (tumores) nervoso
(472 casos) (320 casos)
37,3 16,9 11,2 25,0 19,1 15,00
Causas Neoplasias Sistema Causas Neoplasias Sistema
De 10 a 14
De 10 a 14 anos externas (tumores) nervoso anos externas (tumores) nervoso
(752 casos)
(499 casos)
48,9 13,2 11,6 31,9 18,4 12,8
Causas Neoplasias Sistema Causas Neoplasias Sistema
De 15a 19
De 15 a 19 anos externas (tumores) nervoso anos externas (tumores) nervoso
(3.268 casos)
(929 casos)
78,6 5,3 3,5 49,4 9,8 7,6
(;I'ouollg ‘ZO Aparelho Neoplasias Causas Joj: %o Aparelho Neoplasias Aparelho
popuiac circulatério (tumores) externas popuiac circulatério (tumores) respiratério
masculina feminina
(218.741 casos) (183.622 casos)
25,9 21,8 13,6 32,3 21,0 12,7

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Ministério da Salide/SVS/DATASUS — SIM (Brasil, 2016).
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Tabela 1
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Taxa de mortalidade por 100.000 e razéo de 6bitos entre homens e mulheres, segundo sexo e faixa etaria, no RS — 2010-14

DE ZERO A QUATRO DE CINCO A NOVE
ANOS ANOS DE 10 A 14 ANOS DE 15 A 19 ANOS TODAS AS IDADES
CAPITULOS Raz3o Razao Razao Razao Razéao
CID-10 Mal_s— Femi- Mascu- Mal_s— Femi- MFSC/U' Mal_s Femi- MFSC/U' Mal_s— Femi- MFSC/U' Mal_s— Femi- Mﬁ SC/U_
culi- : - culi- ; ino, culi- ; ino, culi- : ino, culi- ; ino.
no nino Irlr?i(r)]/iﬁg no nino Femi- no nino Femi- no nino Femi- no nino Fe_min-
nino nino nino ino
Aparelho circu-
1atorio .......cco..... 2,7 29 0,92 1,1 0,4 2,38 1,1 1,2 0,88 3,1 1,8 1,69 209,6 208,12 1,01
Neoplasias (tu-
MOres) ............. 53 44 1,22 4,3 3,4 1,25 4,6 4,4 1,03 7,6 4,1 1,85 176,1 135 1,3
Causas exter-
NASs ...cvvevrveerennnns 21,2 14,7 1,44 9,4 4,5 2,09 17 7,7 2,22 1126 20,7 5,45 110,12 26,6 4,14
Aparelho respi-
ratorio .............. 14,6 13 1,12 1,9 15 1,23 1,5 1,5 0,96 3,4 19 1,78 97,7 82 1,19
Aparelho diges-
tiVO o 2,4 1,9 1,23 0,4 0,6 0,76 0,4 0,3 1,23 0,9 1 093 412 274 1,551
Sintomas, si-
nais e achados
anormais  de
examesclinicos
e de laboratério 9,2 74 1,23 0,6 0,4 1,5 1,2 1,3 0,92 3,2 0,9 3,69 37,7 29,3 1,29
Enddcrinas nu-
tricionais e me-
tabdlicas .......... 2,4 21 1,12 0,9 0,3 2,7 0,8 0,5 1,63 0,9 0,8 1,14 359 44,1 0,82
Infecciosas e
parasitarias ...... 10 99 1,01 1,1 15 0,7 1,5 1,1 1,4 2,9 25 1,17 348 246 1,42
Sistema nervo-
[0 7,3 6,1 1,21 2,8 2,7 1,05 4 3,1 1,3 5 32 155 19,8 259 0,76
Perinatal .......... 137,4 117 1,17 0,2 0,3 0,57 0,2 0,3 0,8 0,4 0,2 1,9 8,9 6,9 1,29
Anomalias con-
génitas ............ 64,8 59,2 1,09 2 1,6 1,29 1,4 1,6 0,87 1,6 1,2 1,33 55 46 1,18
Sangue ............ 0,9 1,6 0,55 0,3 0,4 0,82 0,4 0,4 0,96 0,7 05 1,56 2,9 35 0,83
Demais ........... 0,9 0,9 - 0,5 0,4 - 0,7 0,5 - 1,1 3,2 - 279 259 -
TODAS AS
CAUSAS ......... 279,1 241,1 1,16 251 17,9 1,4 34,7 24 1,45 143,3 41,9 3,42 808 6439 1,25

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Ministério da Salide/SVS/DATASUS — SIM (Brasil, 2016).
Estimativas populacionais (FEE, 2016).

Tabela 2

Mortalidade proporcional de criangas e adolescentes de zero a 19 anos, por causas externas selecionadas, segundo o sexo, ho RS — 2000-14

HOMENS MULHERES
~ 2000-04 2005-09 2010-14 2000-04 2005-09 2010-14
DISCRIMINAGCAO — — — — _ .

NU- NU- NU- NU- NU- NU-
me- % me- % me- % me- % me- % me- %

ro ro ro ro ro ro
CauSas EXLEINAS ......cccvecrerireriesreeie e 4.039 100,0 3.745 100,0 3.482 100,0 1.319 100,0 1.048 100,0 943 100,0
HOMICIAIOS ..ot 1267 31,4 1424 38,0 1415 406 199 151 188 17,9 170 18,0
Acidentes de transporte ............ccccceeeveenne 1108 27,4 1030 27,5 891 25,6 450 34,1 363 34,6 332 352
AfOgamMeNto .......cccoovvvvieriicece e 537 13,3 411 11,0 334 9,6 125 9,5 92 8,8 78 8,3
SUICIAIOS .. 271 6,7 225 6,0 214 6,1 97 7,4 77 7,3 70 7,4
Eventos cuja intengéo é indeterminada ... 201 5,0 160 43 151 4,3 91 6,9 54 5,2 34 3,6
Exposicao a fumaca, ao fogo e as chamas 62 15 44 1,2 81 2,3 61 4,6 28 2,7 85 9,0
QUEAAS ...t 56 14 55 15 32 0,9 18 1,4 17 1,6 8 0,8
Envenenamento ...........cccoceeveeeiiiiiiiieneenn. 8 0,2 7 0,2 6 0,2 3 0,2 3 0,3 6 0,6
Todas as outras causas externas ............ 529 131 389 104 358 10,2 275 20,8 226 216 160 17,0

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Ministério da Saude/SVS/DATASUS — SIM (Brasil, 2016).
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Tabela 3
Mortalidade proporcional para causas externas selecionadas, segundo sexo e faixa etéria, no RS — 2010-14
DE ZERO A QUATRO DE CINCO A NOVE
ANOg ANOS DE 10 A 14 ANOS DE 15 A 19 ANOS
DISCRIMINAGCAO Masculino Feminino Masculino | Feminino Masculino | Feminino Masculino | Feminino
NG- NU- NG- NU- NG- NU- NU-
% me- % me- % [me- % me- % [me- % me- % |[me- %
ro ro ro ro ro ro ro
Causas externas . 100,0 245 100,0 176 100,0 80 100,0 368 100,0 159 100,0 2568 100,0 459 100,0
HOmMICIdIOS .....vovvvveiiciiieiiiins 70 21 8,6 14 8,0 7 88 97 26,4 21 13,2 1278 49,8 121 264
Acidentes de transporte .......... 63 170 53 216 80 455 42 525 109 29,6 53 333 639 24,9 184 40,1
Afogamento .........c.cceeeveiiennne 43 116 13 53 25 14,2 8 10,0 81 220 37 233 185 72 20 44
SUICIAIOS ...vveiccieccee e 0 0,0 0 0,0 0 00 0 00 16 43 15 94 198 7,7 55 12,0
Eventos cuja intencéo é inde-
terminada ..........cccccooeviiiinnns 24 6,5 13 53 9 51 3 38 14 38 6 38 104 40 12 26
Exposicao a fumaga e ao fogo 19 51 18 7,3 16 91 11 138 10 2,7 7 44 36 1,4 49 10,7
QUEAS ..o 7 19 3 1,2 3 17 3 38 5 14 1 06 17 07 1 02
Envenenamento ...................... 1 0,3 4 1,6 0 00 0 0,0 - - 1 0,6 5 02 1 02
Todas as outras causas exter-
NS ..ovireeireienre et 187 50,5 120 49,0 29 16,5 6 75 36 97 18 11,3 106 42 16 35

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Ministério da Saude/SVS/DATASUS — SIM (Brasil, 2016).

Gréfico 2
Taxa de mortalidade por causas selecionadas, segundo sexo e faixa etéria,
no Brasil — 2000-14
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Ministério da Salde/SVS/DATASUS — SIM (Brasil, 2016).

Estimativas populacionais (FEE, 2016).

NOTA: Taxas por 100.000 pessoas.
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Tabela 4
Mortalidade proporcional para causas externas selecionadas, segundo raga e/ou cor, no RS — 2000-14
" BRANCOS NEGROS / PARDOS
DISCRIMINACAO
2000-04 2005-09 2010-14 2000-04 2005-09 2010-14
Causas externas ...........ccceceereriieie e 2.090 100,0 2.059 100,0 1.961 100,0 426 100,0 498 100,0 563 100,0
Homicidios ................ .. 809 38,7 936 455 856 43,7 286 67,1 334 67,1 395 70,2
Acidentes de transporte . 611 29,2 612 29,7 571 29,1 38 8,9 54 10,8 60 10,7
AFOGaMEeNto ......ccvvviiieiiciee e 221 10,6 162 7,9 146 7,4 39 9,2 49 9,8 38 6,7
SUICTAIO v 209 10,0 169 8,2 169 8,6 27 6,3 25 5,0 27 4,8
Eventos cuja intengdo € indeterminada ...... 90 4,3 80 3,9 84 4,3 17 4,0 19 3,8 17 3,0
QUEAAS ..o 27 1,3 24 1,2 14 0,7 2 0,5 5 1,0 2 0,4
Envenenamento ...........cccveiiiiniiiniinine 5 0,2 1 0,0 4 0,2 0 0,0 1 0,2 1 0,2
Exposicdo a fumaga, ao fogo e as chamas 4 0,2 5 0,2 34 1,7 0 0,0 0 0,0 1 0,2
Todas as outras causas externas ............... 114 5,5 70 3,4 83 4,2 17 4,0 11 2,2 22 3,9

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Ministério da Satide/SVS/DATASUS — SIM (Brasil, 2016).

4 Consideracoes finais

O objetivo deste trabalho foi analisar alguns aspectos relacionados a mortalidade de criancas e adolescentes
por causas externas no Rio Grande do Sul, tendo como base os dados do SIM/DATASUS do periodo 2000-14.
Para tanto, foram avaliados tanto a mortalidade proporcional como a taxa de mortalidade especifica por sexo e
idade (por cem mil). Buscou-se inclusive realizar analises de tendéncia dos 6bitos, comparando-se trés periodos
distintos (2000-04, 2005-09 e 2010-14).

A partir dos resultados, pode-se dizer que, apesar da tendéncia de queda nas taxas de mortalidade devido as
causas selecionadas, a razdo de 6bitos entre criancas e adolescentes do sexo masculino e feminino se mantém
elevada. Além disso, na maior parte das vezes, os meninos e jovens do sexo masculino possuem mais riscos de
Obitos por causas externas, como acidentes de transporte, afogamentos e homicidios, do que as mulheres. Em um
recorte por raca, os jovens do sexo masculino, negros ou pardos, também representam as principais vitimas na
proporcao de 6bitos por homicidios.

Nesse sentido, pode-se dizer que, no Estado gaucho, dentre as criancas e adolescentes na faixa dos zero a
19 anos de idade, acaba por se verificar a prevaléncia masculina na mortalidade por causas externas, repetindo-
-se 0 padrdo nacional. Considera-se que a questdo da raca requer maior aprofundamento, para possiveis
afirmacdes. Por fim, destaca-se a importancia de medidas preventivas e da incidéncia de politicas publicas
capazes de atenuar, o quanto possivel, a ocorréncia de mortes por causas externas, pois, em maior ou menor
grau, essas mortes precoces sao passiveis de prevencéo.

Anexo
Tabela A.1
Mortalidade proporcional segundo os capitulos da CID-10, por sexo e faixa etaria, no RS — 2010-14
’ DE 0 A 4 ANOS DE 5 A 9 ANOS DE 10 A 14 ANOS DE 15 A 19 ANOS TOTAL
CAPITULOS CID-10 Mascu- Femi- Mascu- Femi- Mascu- Femi- Mascu- Femi- Mascu- Femi-
lina nina lina nina lina nina lina nina ina nina
Infecciosas e parasitarias .............c.ccocee.e. 3,60 4,11 4,24 8,44 4,26 4,41 2,02 5,92 4,31 3,82
Neoplasias (tuUmores) ........cccccovvervvervennenn 1,91 1,82 16,95 19,06 13,16 18,44 5,29 9,80 21,79 20,97
SANGUE ..ot 0,31 0,65 1,27 2,19 1,20 1,80 0,49 1,08 0,36 0,54
Enddcrinas nutricionais e metabdlicas ..... 0,84 0,87 3,60 1,88 2,26 2,00 0,64 1,94 4,45 6,84
Sistema nervoso .... 2,63 2,51 11,23 15,00 11,57 12,83 3,46 7,64 2,45 4,02
Aparelho circulatério . .. 097 1,22 4,24 2,50 3,06 5,01 2,17 4,41 25,94 32,33
Aparelho respiratorio ..........ccceeevercieennnns 5,24 5,40 7,42 8,44 4,26 6,41 2,36 4,52 12,09 12,74
Aparelho digestivo ........ccceeeenieiiiiiienns 0,84 0,80 1,69 3,13 1,20 1,40 0,64 2,37 5,10 4,25
Perinatal ........cccoceviiiiiei 49,23 48,53 0,64 1,56 0,66 1,20 0,24 0,43 1,10 1,07
Anomalias congénitas ...........c.ccoeveeerrennnns 23,22 24,56 8,05 8,75 3,99 6,61 1,13 2,91 0,68 0,72
Sintomas, sinais e achados anormais de
exames clinicos e de laboratério .............. 3,29 3,09 2,33 2,19 3,32 521 2,20 2,05 4,66 4,55
Causas externas ........ccccceeerneveesrireeeenennes 7,61 6,10 37,29 25,00 48,94 31,86 78,58 49,41 13,62 4,13
Demais CaUSAS .....ccceeveereeeiieiiieeieie e 0,31 0,35 1,06 1,88 2,13 2,81 0,76 7,53 3,45 4,03
... 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Ministério da Salde/SVS/DATASUS — SIM (Brasil, 2016).
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Resumo

A partir de dados sobre inadequacao das moradias, aglomerados subnormais e indicadores de bem-estar urbano
relativos a Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA), propde-se uma analise do funcionamento do Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC) Urbanizacdo de Assentamentos Precarios nos municipios da RMPA. Os
dados fornecidos pelo Ministério das Cidades mostram que o Programa deve atender cerca de 30.000 familias
com suas 24 obras e cobrir os municipios que apresentam situagdo mais critica. No entanto, a quantidade de be-
neficiados e o montante de investimentos ndo encontraram relacdo direta com essa realidade. S&o apresentadas
informacdes sobre obras concluidas, atrasadas e canceladas, bem como especificidades de alguns municipios.
Por meio de entrevistas realizadas com gestores locais, descobriu-se que muitos dos problemas de outros lugares
do Pais (projetos malfeitos e equipes ndo especializadas, que geram atrasos, defasagem de precos, rescisoes,
mudanca de objeto, etc.) também foram encontrados na RMPA; porém, nessa regiao, contrapartidas e limites para
0s itens constantes no projeto ndo aparecem como entraves. Além disso, as trocas de partido no poder foram
mencionadas como um problema, ja que levam a mudanca de gestores e ao extravio de informacgdes. Apontado
como vantagens do PAC, o Regime Diferenciado de Contratacdes Publicas nado foi utilizado, e o ndo contingenci-
amento de recursos passou a ndo ser respeitado.

Palavras-chave: assentamentos precarios; urbanizagéo; Regido Metrop  olitana de Porto Alegre

Abstract

Based on data on inadequate housing, subnormal settlements and urban welfare indicators related to the Porto
Alegre Metropolitan Area (RMPA), the authors propose an analysis of how the Growth Acceleration Program (PAC)
Slums Urbanization works in the RMPA municipalities. The data provided by the Ministry of Cities show that the
program must reach about 30,000 families with its 24 construction sites and cover the municipalities that are in a
more critical situation. However, the number of beneficiaries and the amount of investments have not had a direct
connection with that reality. Information regarding completed, delayed and canceled works is presented, as well as
specificities of some municipalities. Through interviews with local managers the authors learned that many of the
problems found in other parts of the country, such as poorly carried out projects and not specialized teams, which
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leads to delays, price lags, terminations, object changes, etc., were also found in the RMPA, but in this region
financial counterparts and limits for the items in the project were not considered barriers. Moreover, power
alternation was mentioned as a problem, since it leads to manager changes and loss of information. Mentioned as
an advantage of the PAC, the Differential Contracting Regime was not used, and the policy of not allocating
resources stopped being followed as well.

Keywor ds: precarious settlements; urbanization; Metropolitan Area of Porto Alegre

1 Introducao

O problema habitacional no Brasil € antigo. Desde o fim do século XIX, quando um grande contingente
populacional comecgou a migrar do campo para as cidades, esses novos moradores tiveram dificuldade de acesso
a éareas urbanas consolidadas e acabaram por ocupar areas de preservagdo e de risco, frequentemente
construindo moradias precarias. S8o problemas comuns a esses assentamentos precarios tanto o territério
segregado quanto a dificuldade de acesso a servigos essenciais (Balbim et al., 2015). Essa segregacgdo também é
fruto de politicas pulblicas. Ao longo da histéria, os empreendimentos habitacionais foram voltados
predominantemente para as classes média e alta. Mesmo recentemente, quando houve maior producao
habitacional para as classes mais baixas, as moradias geralmente localizavam-se nas periferias, distantes dos
empregos e do comércio, com pouca infraestrutura urbana (Rufino, 2015).

Assim, percebe-se que 0s problemas das cidades brasileiras vdo muito além da falta de moradia. Reforca
esse argumento o fato de que a média do deficit habitacional’ em aglomerados subnormais® é semelhante a
média geral brasileira (11,3% versus 10,2% em 2009)°, apesar da suposta pior situacdo econdmica geral desses
aglomerados. No entanto, havia 53% de domicilios inadequados nessas aglomeragdes com, pelo menos, um dos
seguintes componentes: inadequagéo fundiaria®, caréncia de infraestrutura basica®, cobertura inadequada6,
adensamento excessivo em domicilios préprios e auséncia de banheiro exclusivo (FJP, 2015). Assim, quando se
olha a inadequacao habitacional, que considera também o entorno das moradias, chega-se a nimeros piores que
os do déficit habitacional.

Em janeiro de 2007, a urbaniza¢do de assentamentos precé\rios7 foi incluida em um dos eixos do Programa
de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Os assentamentos precarios possuem alta concentracdo de domicilios
inadequados e se aproximam muito dos aglomerados subnormais. O objetivo do PAC Urbanizacéo era ampliar o
acesso a moradia digna, com ac8es integradas de regularizacdo urbanistica, fundiaria e de seguranca, habitacao,
saneamento e inclusdo social, com a permanéncia dos residentes no local ou o seu reassentamento (Brasil,
2013).

' A Fundagdo Jodo Pinheiro considera, no calculo do deficit habitacional, os seguintes fatores: (a) habitacdes precarias (domicilios

improvisados e rusticos); (b) coabitacdo familiar (domicilios permanentes de familias conviventes, com inten¢éo declarada de constituir
novo domicilio); (c) 6nus excessivo de aluguel (comprometimento de mais de 30% da renda familiar com esse gasto); e (d) adensamento
excessivo em habitacdes locadas (mais de trés pessoas por dormitério).

Aglomerado subnormal, segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (2011), € um conjunto de domicilios constituido
por, no minimo, 51 unidades habitacionais ocupando terreno de propriedade alheia, dispostas, em geral, de forma desordenada e densa.
Em sua maioria, sdo carentes de servigos publicos essenciais. A denominagdo dada a esses locais €, no entanto, problemética. Ao dizer
gue uma area ndo é “normal”, contribui-se para a ideia de que ela ndo deveria existir, ajudando a legitimar o despejo dessas pessoas.

Esse recorte n&o foi disponibilizado pela Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) dos anos 2011 e 2012 (FJP, 2015).

Essa situagé@o ocorre quando o morador tem a propriedade da moradia, mas nédo a do terreno. A incidéncia dessa inadequacéo néo se
restringe aos aglomerados subnormais e atinge bairros populares, especialmente nas periferias das metropoles.

Caracteriza-se pela inexisténcia de energia elétrica, agua canalizada, rede de esgoto/fossa séptica ou coleta de lixo.
Refere-se a telhado de madeira aproveitada, zinco, lata ou palha.

Assentamentos precarios sdo favelas (aglomerados de domicilios autoconstruidos, dispostos de forma desordenada, geralmente densos e
carentes de servigos publicos essenciais, ocupantes de terreno de propriedade alheia), corticos, loteamentos irregulares de moradores de
baixa renda, caracterizados pela autoconstrugdo das habitacdes e pela auséncia ou precariedade de infraestruturas urbanas basicas, ou
conjuntos habitacionais produzidos pelo poder publico, que se acham degradados por falta de manutengéo ou por execugéo incompleta.
No Rio Grande do Sul, s&o comumente chamados de vilas.
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Um levantamento da produgdo académica relativa a politica habitacional brasileira de 1964 a 2014 constatou
um direcionamento dos estudos a provisao habitacional, com pouca producao envolvendo reforma e regularizagao
de assentamentos precarios (Rodrigues; Moreira, 2016). Nesse escopo, insere-se a discussdo aqui apresentada.

Este artigo trata dos assentamentos precéarios na Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) e das
intervencdes do PAC Urbanizacdo nesses assentamentos. Propfe-se uma analise mais voltada para a
implementacdo do que para os resultados da politica (produtos e efeitos), inclusive porque apenas trés obras das
24 iniciadas foram concluidas (em Sapiranga, Porto Alegre e Alvorada). Mesmo entre as obras concluidas, néo se
pode assegurar que 0s reassentamentos ja foram realizados. Em Porto Alegre, por exemplo, os dois
assentamentos precarios a serem removidos ndo o foram completamente.

De qualquer forma, estudar a implementacéo é relevante, uma vez que foram encontrados somente dois
estudos relativos a essa tematica, que abordaram os projetos dos empreendimentos e a participacdo do cidadao
nessa etapa (Rodrigues; Moreira, 2016).

Na proxima secao, apresentam-se dados sobre a RMPA que compdem o quadro de suas necessidades de
urbanizacao: inadequacdo de moradias, aglomerados subnormais e bem-estar urbano. A terceira parte do artigo
descreve o funcionamento do PAC e também aborda um pouco da politica habitacional recente e do
funcionamento da gestdo municipal nesse caso.

A quarta parte faz uma analise da localizacdo das obras, do numero de familias beneficiadas, da
contrapartida oferecida pelos municipios, do andamento dos contratos e das dificuldades encontradas pelas
prefeituras para executar as obras. As informacdes para essa se¢do foram recolhidas por meio de entrevistas com
sete gestores ou servidores de prefeituras da RMPA (predominantemente as maiores), realizadas em visitas aos
municipios ou por e-mail.® Por Gltimo, sdo apresentadas algumas consideracdes que sintetizam o que foi
descoberto sobre o funcionamento desse programa na RMPA.

2 Inadequacao de moradias, aglomerados
subnormais e bem-estar urbano na RMPA

A inadequacéo de domicilios na RMPA alcanca mais de 220.000 moradias diante de um deficit de quase
75.000 domicilios entre as familias com renda de até trés salarios minimos®, ou seja, a inadequacao representa
16,2% dos domicilios, ao passo que o deficit & de 5,5%. O numero de domicilios englobados no deficit habitacional
pode estar contido na inadequacdo ou ndo. A situacdo de cada municipio da RMPA em relacdo aos domicilios
inadequados pode ser observada na Tabela 1.

Porto Alegre apresenta o maior nimero absoluto de moradias inadequadas; porém, em relacao ao total de
suas habitac8es, tem um dos percentuais mais baixos (7,4%) — situacdo muito parecida com a de S&o Leopoldo
(7,9%). Entre as outras cidades com maior populacdo, Gravatai, Novo Hamburgo, Viamdo e Canoas também
apresentam numeros expressivos de inadequacao. Proporcionalmente ao ndmero total de domicilios, porém,
Canoas encontra-se em situagdo menos complicada (9,5%), proxima a da capital. J& Sapiranga e Parobé chamam
atencgdo por terem um ndmero bastante alto de domicilios inadequados em relagdo ao total de habita(;,(”)es.10 Como
serda visto na sec¢do seguinte, todos esses municipios receberam obras do PAC Urbanizacgéo.

® Tentou-se contato por e-mail e telefone com as prefeituras dos 15 municipios que tiveram obras realizadas. As tentativas foram frustradas
no que diz respeito a quase todos os municipios menores. As informagdes foram fornecidas pelas Prefeituras de Cachoeirinha, Canoas,
Gravatai, Novo Hamburgo, S&o Leopoldo e Viaméo. As demais informacgdes, relativas aos itens que compdem cada projeto, foram
coletadas por meio de revisdo bibliografica (especialmente, o caso de Porto Alegre, que, na época da coleta, encontrava-se com seu
departamento de habitagdo ocupado por movimentos de luta por moradia) e por consultas de noticias de sites das prefeituras e de jornais
online.

® Utilizou-se o recorte que considera a habitagdo de interesse social aquela relativa a familias de baixa renda que necessitam do apoio do
poder publico para ter acesso a moradia adequada.

1% portdo apresentou o maior percentual. Embora n&o tenha sido atendido por obras do PAC Urbanizagao, foi o municipio que teve maior
numero de contrata¢des de unidades habitacionais por populagdo, na RMPA, por meio do Minha Casa Minha Vida.

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 44, n. 4, p. 65-80, 2017



Daiane Boelhouwer Menezes; André Coutinho Augustin; Vitoria Gonzatti de Souza

Tabela 1

Inadequacé&o dos domicilios na Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) — 2010

68

INADEQUACAO DE

PERCENTUAL DE DO-

. DOMICILIOS URBANOS  TOTAL DE p
MUNICIPIOS (PELO MENOS UM DOMICILIOS MICILIOSDICI)\JQDEQUA-
COMPONENTE)
Porto Alegre ........ccocevcieeniieiiiieenne 37.394 508.098 7,4
Gravatal .......cocooerveiieiice e, 21.300 82.373 25,9
Novo Hamburgo .......cccceeeevevinennnn, 20.902 80.777 25,9
VIAMEO ..o 19.615 75.397 26,0
AIVOrada .....cocoevveieiieiiecceeees 9.988 60.176 16,6
CaN0&S ....ooovveirieieee e 9.827 103.930 9,5
Sapiranga ... 9.251 24.484 37,8
Parobé ..o 8.550 16.815 50,8
Sapucaia do Sul ........cocceevveineeninnn, 7.468 42.717 17,5
Cachoeirinha ..........ccoeeeviieeinnen, 6.463 38.867 16,6
S80 Leopoldo .......ceeeviieiiiiiiein, 5.641 71.233 7,9
POM&EO0 .. 5.601 10.138 55,2
TaQUATA ... 5.094 18.514 27,5
Campo Bom ... 5.063 20.008 25,3
Guaiba .....ccocvevii 4.834 31.237 15,5
Demais municipios da RMPA ........ 44.355 177.544 25,0
Total oo 221.346 1.362.308 16,2

FONTE: FJP (2013).

Como ja mencionado, a inadequacdo de moradias estd mais concentrada nos aglomerados subnormais. A
Tabela 2 mostra os municipios da RMPA que contém setores censitarios'’ desses aglomerados e quantas
pessoas residem neles. Além disso, traz informacdes sobre quantos domicilios estdo em areas com declive — o
que, em geral, traz risco para os moradores —, assim como 0s setores que se encontram na margem de cOrregos,

rios e lagos.

Porto Alegre, Novo Hamburgo, Canoas e S&o Leopoldo concentram o maior nimero desses setores
censitarios, o que era esperado, ja que sdo as cidades mais populosas da regido. As excecdes sdo Viamao e
Gravatai, que, apesar do grande numero de habitantes, ndo concentram tantos setores censitarios de
aglomerados subnormais. Note-se o alto nimero de setores desses aglomerados em areas alagadicas em Novo
Hamburgo e de residentes em areas com declive acentuado em Montenegro — apenas este Gltimo municipio ndo
teve obras do PAC Urbanizacéo.

Tabela 2

Caracteristicas dos setores censitarios de aglomerados subnormais na Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) — 2010

DOMLCI'LIOS DOMICILIOS EM DOMICILIOS EM SETORES EM MARGEM
LOCAIS SETORES RESIDENTES EM AREA ACLIVE/DECLIVE  ACLIVE/DECLIVE DE CORREGOS, RIOS
PLANA MODERADO ACENTUADO OU LAGOS/LAGOAS

RMPA ... 349 242.784 36.950 20.603 12.820 29
Porto Alegre ......... 267 192.843 26.578 17.334 12.112 6
Novo Hamburgo ... 35 22.047 5.412 478 471 16
Canoas ................. 12 6.865 1.633 263 - 1
S&o Leopoldo ....... 12 6.697 1.282 641 - 2
Viamao ................. 5 3.789 - 1.081 - 1
Guaiba ......cccueeeee 4 2.880 534 324 - -
Gravatai ... 3 1.252 413 - - 1
Montenegro 3 1.591 - 246 237 -
POrtao ........cceeeu. 3 1.637 332 150 -

Eldorado do Sul .... 2 1.651 458 - - -
Alvorada ............... 1 1.006 243 - - 1
Cachoeirinha ........ 1 251 65 - - 1
Estancia Velha ..... 1 275 - 86 - -

FONTE: IBGE (2011).

! Essa defini¢éo refere-se a setores (de 300 domicilios em média) do Censo Demografico (IBGE) que védo compor as areas de ponderagao.
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As mudangas metodoldgicas que ocorreram no Censo 2010 em relagdo aos Censos anteriores dificultam a
comparacdo dos dados dos aglomerados subnormais. Um estudo do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA) (Mation; Nadalin; Krause, 2014), entretanto, reclassificou os setores do Censo 2000, para torna-los
comparaveis. Se, nas informacdes originais, a populacdo em aglomerados subnormais na RMPA havia
aumentado 28,7% em uma década, a reclassificacdo mostrou que, na verdade, houve uma queda de 4,5%
(Mation; Nadalin; Krause, 2014)."* Com isso, a populacdo nos aglomerados da RMPA caiu de 8,0% para 7,3% da
populacdo urbana, entre os anos de 2000 e 2010. Em todo o Brasil, passou de 7,3% para 6,9%."

Tabela 3
Populacédo urbana total e percentual da populacdo em aglomerados subnormais na
Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) e no Brasil — 2000 e 2010
RMPA BRASIL
DISCRIMINACAO Censo 2000 Censo 2000
Reclassificado Censo 2010 Reclassificado Censo 2010
Populacao total (milhares) ............... 2.744 2.893 143.338 164.919
Populacdo em favelas (%) ............... 8,0 7,3 7,3 6,9

FONTE: Mation, Nadalin e Krause (2014, p. 23).

Os aglomerados subnormais, por sua vez, constituem um dos indicadores do indice de Bem-Estar Urbano
(IBEU)14. O indice considera também a inadequac&o fundiaria e a caréncia de infraestrutura urbana (eletricidade,
agua canalizada, rede de esgoto/fossa séptica e coleta de lixo). A RMPA possui 184 areas de ponderagéo, e, das
areas que estao entre as 10% com pior desempenho no IBEU, as maiores frequéncias aparecem em Viamé&o
(sete), Porto Alegre (quatro), Gravatai (trés) e Alvorada (dois). Os demais municipios da RMPA oferecem baixo
bem-estar urbano em apenas uma area de pondera¢do ou ndo constam nessa lista.

Porto Alegre aparece com problemas significativos de bem-estar urbano, domicilios inadequados e
aglomerados subnormais. Gravatai, Novo Hamburgo e Viamao tém destaque negativo em pelo menos dois
desses itens, e Alvorada, Canoas e Sado Leopoldo, em apenas um. Com os dados apresentados, é possivel
verificar se os recursos do PAC para a urbanizagdo de assentamentos precarios foram destinados aos municipios
que tém maior necessidade.

3 A politica habitacional, a gestao municipal
e o PAC Urbanizacao

Existe um grande despreparo no nivel local tanto para formular como para executar programas habitacionais.
Isso pode ser explicado pelo longo periodo em que os municipios tiveram pouca atuacao na politica habitacional,
seja pela falta de autonomia para a gestao dessa politica nos anos anteriores a Constituicdo de 1988, seja pela
falta de recursos para realizar investimentos nos anos posteriores (Campanhoni, 2016). Alguns dos desafios que a
urbanizacdo de assentamentos precéarios enfrenta sdo decorrentes dessa recente retomada do processo de
investimento nas cidades (Caldas; Vale, 2014). No novo arranjo federativo, os programas séo criados em ambito
federal e sdo implementados nos ambitos municipal e estadual, como € o caso do PAC.

Segundo Arretche (2012), a urbanizagdo de assentamentos é o tipo de programa habitacional que
apresentou mais baixa frequéncia (14%) entre os municipios brasileiros, nos anos de 2007 e 2008™, ficando atras
da constru¢do de unidades habitacionais, da melhoria das habitacbes e da oferta de materiais. Os mesmos
autores apontam que o PAC foi menos efetivo do que o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social

2 No mesmo periodo, a populagdo em aglomerados subnormais no Brasil cresceu 8,6%.

* Embora a RMPA esteja pior que a média nacional, ela é a terceira regido metropolitana com a menor porcentagem da populacdo em
aglomerados subnormais, atrds de Brasilia e Curitiba. A média brasileira € mais baixa porque inclui areas ndo metropolitanas, onde a
presenca de favelas é menor.

* Esse indice foi desenvolvido pelo Observatério das Metropoles e é composto por mobilidade urbana, condicées ambientais, condigdes
habitacionais, servigos coletivos e infraestrutura. Disponivel em: <http://ibeu.observatoriodasmetropoles.net/>.

% 8% declararam convénio com o Governo Federal, e 6% declararam ter programas de urbanizagdo de assentamentos precarios por
iniciativa propria.
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(SNHIS)16 para induzir a instalagdo das capacidades administrativas municipais. Contar com um 6rgdo municipal
de gestédo, por exemplo, ndo era condicdo necessaria para obter os recursos do PAC, ainda que sua existéncia
alimentasse as chances de sucesso na captagdo de recursos e no planejamento das a¢fes habitacionais.

Dentre os 34 municipios da RMPA, os 10 que possuem uma secretaria municipal exclusiva para a habitagédo
sairam-se melhor na selecéo de projetos: 80% deles realizaram pelo menos uma obra, com um total de 15 obras.
Nos municipios em que a habitacdo divide uma secretaria em conjunto com outras politicas, 0 nUmero dos que
fizeram, pelo menos, uma obra, caiu para 30,8%. Ja entre aqueles em que o érgao responsavel pela habitacao é
subordinado a outra secretaria, apenas um teve obras do PAC Urbanizacdo. Ha ainda o caso de Gravatai, que
Nao possui secretaria, mas possui um 6rgdo da administracdo indireta responsavel pela habitacdo (Departamento
Municipal de Habitac&o) e realizou uma obra.

Tabela 4

Obras do Programa de Aceleracéo do Crescimento (PAC) Urbanizag&o nos municipios da Regido Metropolitana de Porto Alegre
(RMPA), de acordo com a existéncia de érgdos responsaveis pela habitacdo — 2016

: g PERCENTUAL -
ORGAO RESPONSAVEL PELO SETOR ~ NUMERO DE  MUNICIPIOS COM - NUMEROG 155y - MEDIA DE
HABITACIONAL MUNICIPIOS PELO MENOS DE PIOS COM OBRAS POR
UMA OBRA OBRAS MUNICIPIO
OBRAS
Orgéo da administragéo indireta .................... 1 1 1 100,0 1,00
Setor subordinado a outra secretaria ............. 10 1 2 10,0 0,20
Secretaria municipal em conjunto com outras
POIIEICAS ..ot 13 4 6 30,8 0,46
Secretaria municipal exclusiva ............c..co..... 10 8 15 80,0 1,50
TOtal .o 34 14 24 41,2 0,71

FONTE: IBGE (2012).
Brasil (2016).

O PAC funciona por meio de recursos fiscais da Unido repassados aos municipios ou aos estados, que
firmam Termos de Compromisso com a Caixa Econémica Federal (CEF). Além desses recursos, compéem 0s
investimentos as contrapartidas dos outros entes federados. Entre suas inovac¢des institucionais e legais,
encontram-se: (a) classificagdo orcamentaria das despesas como transferéncias obrigatorias, impedindo
contingenciamento orcamentario e assegurando a continuidade do repasse aos executores das obras; (b)
desobrigacdo de consulta prévia ao Servico Auxiliar de Informacdes Para Transferéncia Voluntarias para liberacao
de recursos, de modo que inadimplentes temporarios com algum dos encargos sob sua responsabilidade possam
participar; (c) eliminacdo de exigéncias de contrapartidas financeiras'’ no PAC 2, em razdo das dificuldades
enfrentadas pelos entes federados para acompanhar os crescentes investimentos em obras de infraestrutura.

Para as prefeituras, havia vantagens em relacdo ao tempo de financiamento, como um menor percentual de
juros, um maior prazo de caréncia para iniciar 0 pagamento e a possibilidade de contratacdo diferenciada a partir
do Regime Diferenciado de Contratag6es Publicas (RDC)18 (Siqueira, 2015), no caso das obras do PAC 2. No
entanto, a modalidade Pro-Moradia é a Unica que é financiada com recursos onerosos, isto €, com empréstimos
gue precisam ser pagos; as outras duas, Projetos Prioritarios de Investimentos (PPI) e Urbanizacdo de
Assentamentos Precarios (UAP), recebem recursos nédo onerosos do Governo Federal. Logo, a diferenca maior se
da na possibilidade de outro tipo de licitagdo. Note-se que importantes adaptag6es foram realizadas da fase 1 para
a fase 2 do PAC.

Com o RDC, a obra é contratada por inteiro. O Governo entrega apenas um anteprojeto de engenharia as
empresas licitantes e faz um orcamento sigiloso'® até o final da licitacdo. Depois de a melhor proposta ser
escolhida, somente a empresa vencedora apresenta a documentacdo. O julgamento dos recursos acontece
apenas ap0s a habilitacdo da vencedora. Os critérios sdo sempre os de técnica e de preco, podendo ser admitido
um peso de até 70% para um dos dois (a busca da vantagem também considera sustentabilidade ambiental,

'8 O Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social foi instituido pela Lei Federal n.° 11.124, de 16 de junho de 2005, com o objetivo de
dar acesso a habita¢éo para a populagéo de menor renda.

7 salvo quando necessaria & funcionalidade do empreendimento ou destinada a custear itens n&o apoiaveis pelos Programas (Brasil, 2013).

8 0 RDC foi regulamentado pela Lei Federal n.° 12.462, de 4 de outubro de 2011. Antes do RDC, as contratacdes eram parciais (empresas
diferentes para estrutura, edificacdo e acabamento); o Governo fazia os projetos basicos e entregava aos licitantes um orcamento de
guanto pretendia gastar, incluindo uma relacdo dos materiais e méo de obra; a habilitagdo das empresas era anterior as propostas; era
possivel entrar com recursos suspensivos ao longo de todo o processo.

' O sigilo serve, entdo, para que as empresas nao coloquem o valor da prestacéo de servigo igual ao valor do orgamento do poder publico,
independentemente do real valor do servigo.
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manutencéo, depreciagdo econémica e outros). Além disso, o0 Governo pode conceder remuneracao variavel as
empresas que entregarem as obras antes dos prazos ou apresentarem melhor qualidade e sustentabilidade
ambiental.

No que diz respeito ao fluxo ideal do Programa, esse se daria conforme a Figura 1:

Figura 1

Etapas do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)

Empenhodos . . Repasse apds
e pe Inicio efetivo das passeapo:
LicitagGes recursosdo conclusdode cada
obras
Governo Federal trecho

Seleciodos Assinaturados Conclusodas

projetos Contratos obras

Um dos critérios de selecao dos projetos das obras submetidos pelas prefeituras ou pelos governos estaduais
era a existéncia de grandes complexos de favelas cujas areas de abrangéncia e execucdo envolvessem estado e
municipio ou mais de um municipio. A area de intervencéo precisava ter pelo menos 60% das familias atendidas
com renda de até trés salarios minimos e estar ocupada ha mais de cinco anos ou em situacao que configurasse
risco ou insalubridade.

Posteriormente, outros critérios foram incorporados, como: (a) reconstrucdo poés-desastres ambientais,
envolvendo a construcdo de habitacfes para os atingidos; (b) eliminac&o preventiva de riscos de deslizamento em
areas de encosta; (c) mitigacdo de danos ao meio ambiente em areas de mananciais, de preservagao ambiental e
de preservacéo permanente, causados por ocupacgdes irregulares, (d) complementacdo de obras iniciadas no PAC
1.

As duas primeiras obras selecionadas na RMPA, por exemplo, foram a urbanizacdo dos arroios Kruse e
Barnabé. Embora as executoras fossem as Prefeituras de S&o Leopoldo e de Gravatai, as regides hidricas afetam
outros municipios, tendo impacto bem mais abrangente do que na sua area imediata de intervencdo. Ja Esteio e
S&o Leopoldo tiveram obras de urbanizacao no Arroio Sapucaia do Sul, um local de repetidas cheias.

Os itens que podem compor os investimentos do PAC Urbanizacdo sdo os seguintes: (a) minimo de 30%
para regularizacdo fundiaria, habitacdes e instalacGes hidraulico-sanitarias; (b) até 20% para equipamentos
comunitarios; (c) até 5% para protecao, contencéo e estabilizacdo do solo e recuperacéo de area degradada; (d)
até 4% para servicos preliminares (demolicdes, limpeza do local, instalacdo do canteiro); (e) até 4% para
gerenciamento; (f) no maximo, de 3% a 5% para administracao local; (g) até 3% para projetos; (h) minimo de 2,5%
para trabalho social®; (i) até 2,5% para assisténcia técnica. O restante dos itens diz respeito a terraplanagem,
terreno, indenizagdo de benfeitorias, despesas com aluguel provisoério, abastecimento de agua, pavimentagdo e
obras viarias, ligacdes domiciliares de energia elétrica/iluminacdo publica, esgotamento sanitario, drenagem
pluvial, acondicionamento de residuos sélidos e mao de obra das familias.

Denaldi et al. (2014), tratando dos municipios da regido do ABC paulista, apontaram problemas com os
limites de recursos impostos a alguns componentes. A orientacéo operacional n.° 1, de 22 de fevereiro de 2011,
do Ministério das Cidades (MCidades), no entanto, exclui da limitacdo itens como obras para eliminacao de risco,
além de possibilitar requisicdo de recurso adicional para a construcao de habitacdes do Minha Casa Minha Vida
(MCMV). Ainda assim, em alguns casos, os limites estabelecidos ndo permitem executar toda a intervencao. Para
lidar com a situacdo, 0 municipio aumenta sua contrapartida ou exclui servicos.

Os autores também citam a questdo dos projetos, que nem sempre sao baseados em diagndsticos
integrados e detalhados, o que pode provocar a necessidade de alteracéo, a revisdo de quantidades de materiais
e do orcamento e até a paralisagdo da obra. Igualmente, sublinham o limitado acimulo de conhecimento e
experiéncia no campo de projetos e obras para favelas e territorios permanentemente em transformac&o. E
comum que uma obra inicie apenas anos depois da elaboracao do projeto. Apds sua elaboragéo, é preciso, muitas
vezes, obter a autorizacdo ambiental, para depois formalizar a contratacéo e iniciar o processo de licitacdo. Essa

% O trabalho feito por assistentes sociais com os participantes do Programa parte do pressuposto de que é preciso discutir com as pessoas
da area a ser urbanizada como sera o reassentamento; porém, a propria ideia de urbanizacdo desconsidera a possibilidade de a
comunidade preferir ndo urbanizar e ndo ser removida, para continuar perto do seu local gerador de renda, da sua rede de
relacionamentos, etc.
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I6gica projeto-financiamento-controle segue a adotada na implantacéo de obra em territorio ndo ocupado. Porém,
na pratica, a intervengdo mais se assemelha a uma reforma. A rigidez das normas de contratacao e de medicao
do andamento das obras ndo parece compativel com a complexidade dessas obras.

Em razdo de municipios e estados ndo terem projetos de intervengdo para esses assentamentos, houve
selecdo de empreendimentos sem projetos concluidos (especialmente antes de 2009). O problema fica maior
quando considerada a pouca disponibilidade de empresas com expertise para esse tipo de atividade. Também
atrapalham os ja citados processos morosos, que desatualizam o projeto (como os licenciamentos ambientais e as
licitacBes), a paralisacdo de projetos complexos que exigem revisdo, reprogramacdo e recursos adicionais e
provocam tentativas, por parte dos proponentes (prefeituras), de ganhar tempo para construir solucdes para o
impasse financeiro, pois sao deles os encargos dos reajustes contratuais. Outro aspecto importante exigiu
aprendizagem: remogdes e reassentamentos. O processo de negociacdo com as familias sofreu com a quase
inexistente prestacéo de servigcos nesse campo. Tendo em vista as relagbes conflituosas decorrentes, € preciso
avancar em politicas de mediacdo de conflitos que minimizem seus impactos sobre a execucdo das obras
(Caldas; Vale, 2014). Ao que tudo indica, as reiteradas mudancas no regramento referente ao trabalho social do
Programa tentaram abordar essas questfes, ainda que a definicdo da politica em si ndo tenha envolvido
participacéo social para pensar alternativas para esses casos, diferentemente do que era feito dentro do contexto
do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (Krause; Balbim; Lima Neto, 2014).

Campanhoni (2016) analisou o relatério de pendéncias MCidades/CEF, com os registros de 2011-12, relativo
aos primeiros projetos selecionados em uma das modalidades do PAC Urbanizacdo com execucdo mais
demorada no Pais. A autora percebeu dois itens comuns em quase todas as intervencdes com esse tipo de
problema: a rescisdo com a empresa contratada, o que gera a necessidade de nova licitacdo, e 0s ajustes
necessarios nos projetos.

Essa mesma autora entrevistou sete integrantes do Departamento de Urbanizacdo de Assentamentos
Precarios do MCidades, inclusive a diretora e a gerente. A inexisténcia de uma equipe técnica especializada nas
prefeituras foi o fator problematico mais citado, seguido da qualidade dos projetos, causando o atraso das obras e
0 surgimento de outros problemas. Quanto a demora nos ajustes dos projetos, a maioria atribuiu as causas as
insuficiéncias de diagnéstico e de planejamento, bem como a ma elaboragdo dos proprios projetos, em
decorréncia da falta de equipe técnica especializada. A presenca de uma equipe especializada contribuiria para
evitar a defasagem nos custos e o consequente desinteresse das empresas, diminuindo a probabilidade de
rescisdo dos contratos. Com relacdo as rescisdes, 0s entrevistados apontaram que elas poderiam ser evitadas,
pois sdo consequéncia de problemas relativos aos projetos e a capacidade das equipes técnicas, mais do que a
fatores como a especulacéo imobiliaria.

Assim, esse modelo cooperativo de politicas habitacionais entre as unidades da Federacdo depende de que
0S governos municipais contem com capacidades locais de gestao. Andlises realizadas pela Secretaria Nacional
de Habitagcdo em 2011, com base nas avaliagfes dos agentes que atuam na assisténcia técnica aos municipios,
indicam alguns dos entraves encontrados. No processo de sele¢do, ha desconhecimento de parte do conteudo
dos manuais de instrucdo dos programas, além da apresentacao de propostas sem condi¢ées de enquadramento.
Na assinatura dos contratos, por vezes, ndo € apresentada a documentagdo completa, como, por exemplo, a
comprovacao da titularidade das areas de intervengéo, a licenga prévia da intervencéo, o projeto basico de acordo
com as determinagdes da lei n.° 8.666 ou o orgamento segundo os parametros. Por fim, para o inicio das obras,
ocasionalmente ndo existe equipe especializada para a realizacdo dos procedimentos licitatérios, para o
gerenciamento, a fiscalizacdo e a medi¢cdo das fases de execucdo das obras ou para a prestacdo de contas e o
atendimento as exigéncias dos 6rgdos de controle, além de ndo haver licenca de instalacdo. Varios desses
problemas foram encontrados nos contratos da RMPA e s&o descritos a seguir.

4 Analise dos contratos na RMPA

Os dados®* do MCidades fornecidos em junho de 2016 mostram que os recursos destinados para a
urbanizacao dos assentamentos precdarios, com saneamento integrado ou nao, na RMPA, devem beneficiar quase

2 Tentou-se obter dados, especialmente os relativos aos itens constantes em cada projeto, por meio de contato direto com a CEF. A
instrucéo recebida por telefone foi que o pedido devia ser feito por e-mail; porém, o filtro dos e-mails da instituicdo fez com que as
tentativas reiteradas de requerimento formal ndo tivessem sucesso. Optou-se por tentar obter os dados via Lei de Acesso a Informagéo,
dado que, no site da CEF, hd um sistema de busca das obras do PAC que contém o inicio da descricdo de cada projeto. Os dados
fornecidos ndo tinham qualquer descrigdo dos projetos, e a justificativa era que prover mais informag¢des demandariam trabalho adicional.
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30.000 familias — 18.335 no PAC 1 e 11.418 no PAC 2 (Quadro 1). Sdo 24 obras sob a responsabilidade de
execucdo de 15 municipios. Canoas, Novo Hamburgo, Séo Leopoldo e Sapiranga receberam trés obras, Porto
Alegre e Viamao, duas. Os nove municipios da RMPA que figuram em situagdo critica na secgéo 2%% foram
contemplados; no entanto, muitas das obras foram realizadas fora das é&reas consideradas aglomerados
subnormais pelo IBGE, o que pode ser visto na figura abaixo. Trata-se de um sinal de que, apesar de 0s recursos
terem sido destinados aos municipios que mais necessitavam dentro do préprio municipio, as obras podem néo
estar sendo realizadas nas areas em pior situacao.

Figura 2

Localizacéo das obras do Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC) Urbanizagdo e dos aglomerados subnormais
na Regi&o Metropolitana de Porto Alegre (RMPA)

l;:' Obras de saneamento integrado

Obras de urbanizacéo de assen-
tamentos precarios

= Aglomerados subnormais

Além disso, em numero de beneficiados, Sdo Leopoldo fica em primeiro lugar, contemplando 7.314 familias,
embora esse municipio ndo tenha area de ponderacdo com indice muito ruim de bem-estar urbano ou tantos
domicilios inadequados, se comparado com outros municipios e com o total de domicilios existentes na cidade.”
Porto Alegre apresenta o segundo maior total de beneficiados (4.526 familias), seguido de Canoas (3.701

# Na Tabela 1, Gravatai, Novo Hamburgo, Viamao, Sapiranga e Parobé apresentam mais domicilios inadequados em termos absolutos e
relativos. Na Tabela 2, Porto Alegre, Novo Hamburgo, Canoas e S&o Leopoldo tém mais setores censitarios de aglomerados subnormais.
Quanto ao IBEU, os piores desempenhos foram de Viam&o, Porto Alegre, Gravatai e Alvorada.

% Note-se que muitas das pessoas que foram alvo desse programa ndo se consideram efetivamente beneficiadas, tanto que resistiram ou
ainda resistem para permanecer no local.
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familias), cidade que, como S&do Leopoldo, apresenta situagdo precaria apenas no que diz respeito aos
aglomerados subnormais.”* A média entre os municipios contemplados é de 2.125 familias.

Quadro 1

Empreendimentos da modalidade urbaniza¢éo do Programa de Aceleragéo do Crescimento (PAC) 1 e do PAC 2

na Regido Metropolitana de Porto Alegre (RMPA) — 2007-16

| ‘ovemnava s | STUATO | CAOEM | esriento | conTrapan. | SeaTan
DISCRIMINACAO | O MUNICIPIO | EMPREENDIMENTO | BENEFI- MARCO
~ MARCO DE (R$) TIDA (R$) INVESTI-
NA SELECAO CIADAS 2016 DE 2016 MENTO (%)
DO PROJETO (%)
Total PAC 1 18.335 56,9 330.237.938,63 | 55.404.656,74 16,8
Alvorada PTB Loteamento Santa 1159 | ObrafFisica 94,0 18.567.754,00 | 5.774.726,00 31,1
Béarbara Concluida
Cachoeirinha PT kgﬁ;g’semo Chico 427 | Paralisada 42,0 17.146.552,15 | 6.376.332,25 37,2
Gravatai PT Arroio Barnabé 1.696 Paralisada 74,9 38.434.344,86 2.927.073,94 7,6
Novo Hamburgo PT Vila Palmeira 1.245 Normal 70,9 15.736.894,24 2.038.567,34 13,0
Novo Hamburgo PT Vila Kipling 813 Atrasada 59 29.268.000,00 1.463.400,00 5,0
. Nova Esperanga,
Parobé PTB Jardim, 3L 6 outros 983 | Normal 84,7 13.605.034,05 | 2.924.350,80 21,5
Porto Alegre PMDB Vila Nazaré 3.050 Normal 83,0 33.969.829,58 2.093.042,41 6,2
Porto Alegre PPS Vila Dique 147¢ | ObraFisica 99,0 46.168.278,00 | 11.221.515,00 24,3
Concluida
S&o Leopoldo PT Arroio Kruze 1.378 Normal 51,7 31.988.043,28 5.304.440,30 16,6
S&o Leopoldo PT Arroios Manteiga e 3.636 | Atrasada 13,3 48.688.119,98 | 10.688.119,98 22,0
Cerquinha
Sapiranga PP Morada Séo Luiz 180 Concluida 100,0 2.743.521,30 334.385,21 12,2
Sapiranga PP Centro, Oeste, Maua, 822 | Atrasada 20,0 11.929.169,00 | 1.929.169,00 16,2
Jodo Correia...
Taquara PMDB Loteamento Empresa 235 | Atrasada 40,3 6.216.795,49 | 1.225.471,54 19,7
Viamao PT gﬁ:dom'”"’ Casteli- 435 | Paralisada 52,6 5.553.354,70 330.928,97 6,0
Viamao PT Vila Augusta 800 | Normal 24,0 10.222.248,00 773.134,00 7,6
Total PAC 2 11.418 33,1 08.345.044 19.084.275 18,5
Canoas PT '{.gtrf:?emos Prata e 602 | Atrasada 89,0 4.554.126,00 161.191,00 35
Canoas PT Loteamento Morada 599 | Iniciada sem 11,9 3.314.241,52 282.841,52 85
Cidada... Medicédo
Canoas PT Vila Joao de Barro 2.500 Atrasada 39,0 21.436.098,71 4.709.098,71 22,0
Esteio PT Arroio Sapucaia 2.241 'Mngé?gg‘osem 0,9 23.196.467,50 | 2.631.467,50 11,3
Novo Hamburgo PT Vila Kipling 743 'Mngé?gg‘osem 41,7 17.588.862,23 | 8.446.962,23 48,0
Rolante PMDB Bairros Rio Branco e 155 | Normal 88,5 1.532.160,46 166.277,88 10,9
Alto Rolantinho
S&o Leopoldo PT Arroio Sapucaia 2.300 Normal 0,3 17.150.549,35 1.560.223,25 9,1
Sapiranga PT Vila S&o Paulo 1 260 'M”:é?gg‘osem 11,9 491.259,63 118.458,46 24,1
Sapucaia do Sul PT Bairro Colina Verde 2.018 Atrasada 79,0 13.635.405,01 1.007.754,74 7,4
:,%AZL PACL+ 29.753 50,9 433.137.109 74.788.932 17,2

FONTE: Brasil (2016).

(1) Rolante constava com execugédo de 88,5% e situagdo “ndo iniciada”. Apesar de o contato com a prefeitura ndo ter tido sucesso, reportagens apontam para um
bom andamento da obra.

O numero total de beneficiados por projetos de urbanizacdo corresponderia a quase 105.000 pessoas, em
relagdo a 242.000 em aglomerados subnormais e 774.000 em domicilios inadequados, na RMPA. Se 0s recursos
chegassem realmente aos que mais necessitam, 0 que nem sempre ocorre, considerando os dados aqui
apresentados, em torno de 43% dos moradores de aglomerados subnormais ou 14% dos de domicilios

inadequados teriam projetos a eles destinados.

Sao Leopoldo ndo necessitaria dos maiores investimentos em urbanizacéo, porém, dois fatos podem ajudar a
explicar esse desempenho. O Ministério Publico tinha solicitado a remocgéo de familias em areas de risco, o que
pode ter facilitado a proposicdo dos projetos. Além disso, teve importancia a articulacao politica, ressaltada por um

2 O préximo municipio a atender um nimero significativo de familias, cerca de 2.000, foi Novo Hamburgo, seguido de Gravatai e de

Alvorada. Viamao é o destaque negativo: figura em mais de um indicador com grau de precariedade relevante, e suas obras séo
destinadas a menos familias.
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servidor da Secretaria Municipal de Gestdo e Governo: o partido do Prefeito e da Presidéncia da Republica
durante os processos de selecdo era o mesmo.”®

Metade dos municipios selecionados no PAC 1 eram governados pelo mesmo partido que o Governo
Federal. Entre os 24 municipios da RMPA que ndo foram selecionados, apenas seis também tinham populagéo
superior a 50.000 habitantes. Desses seis, 0 partido no poder federal fazia parte apenas da coligacdo de Esteio.
No PAC 2, das nove obras localizadas em sete cidades, apenas uma (em Rolante) ndo se encontrava em
municipio governado pelo mesmo partido que o Governo Federal. Além disso, entre os 10 municipios da RMPA
ndo selecionados com populacdo superior a 50.000 habitantes, apenas dois tinham prefeitos da mesma
agremiacao partidaria do Governo do Pais.

Segundo Caldas e Vale (2014), entre as razbes para obras néo terem sido selecionadas no Pais estavam a
deficiéncia técnica/documental ou a desisténcia dos proponentes. Certos contratos, por sua vez, foram cancelados
pelo fato de as obras néo terem iniciado nos prazos, repetidamente prorrogados, ou por ficarem paralisadas por
tempo excessivo. Assim, mais de 10% dos recursos ofertados ndo beneficiaram a populacdo, em razdo da baixa
capacidade institucional e gerencial dos proponentes. O cancelamento de contratos do PAC Urbanizacdo na
RMPA, por seu turno, foi de 25% (cinco obras no PAC 1 e trés no PAC 2), bem maior do que no restante do RS
(13%). Tais empreendimentos teriam beneficiado mais 4.398 familias, se fossem colocados em pratica (3.664 no
PAC 1 e 734 no PAC 2). No caso de Canoas, por exemplo, o cancelamento deu-se porque o Municipio nao acei-
tou o valor da desapropriacédo da area, de acordo com informacg@es prestadas pelo Gabinete da Secretaria Adjunta
de Monitoramento.

As contrapartidas oferecidas nas obras de Viaméo esto entre as mais baixas (6% e 7,6%) tanto em termos
absolutos quanto em relativos — isto €, em relagdo aos valores totais dos investimentos — e dizem respeito a
elaboracao dos projetos. Cachoeirinha e Alvorada, ao contrario, tinham as maiores contrapartidas (mais de 30%
do valor das obras), apesar disso, a obra de Alvorada foi uma das poucas concluidas — depois de mais de sete
anos e meio. Mesmo variando, em valores, entre pouco mais de 150.000 reais em obras em Canoas e 11 milhdes
de reais em Porto Alegre, de 3,5% do valor do investimento também em Canoas a 37% em Cachoeirinha, em
nenhum momento as contrapartidas foram citadas como um entrave para 0 andamento de quaisquer outras obras
nas quais as prefeituras tenham respondido aos nossos questionamentos. No entanto, esse foi um problema
recorrente do Programa, a ponto de, no PAC 2, sua exigéncia ter sido eliminada. Na RMPA, no entanto, o
percentual médio das contrapartidas quase ndo mudou significativamente (caiu de 16,4% para 16,1%). Além
disso, nas 32 obras do PAC na RMPA (24 contratadas e oito canceladas), o alto valor da contrapartida nédo parece
estar relacionado com o cancelamento de obras e tampouco com os outros dois casos de paralisia.26 Ainda, a
contrapartida média das obras concluidas na RMPA é maior do que a das obras ndo concluidas.

Outra mudanca no PAC 2 foi que a CEF passou a exigir o projeto concluido como condicdo para a selecao,
além do licenciamento ambiental e a titularidade das areas, para autorizar o inicio das obras. Com isso, observou-
-se que as obras do PAC 2 demoraram mais tempo para comegarem a ser executadas. A aposta era que, uma
vez superados os problemas de projeto, a execugdo ocorresse com mais celeridade (Caldas; Vale, 2014). No caso
da RMPA, o nimero de dias antes de iniciar as obras subiu de uma média de 576 para 907. O periodo entre a
selecdo e a assinatura cresceu no PAC 2 em relacdo ao PAC 1: de 145 dias para 350. Também aumentou o
tempo entre a assinatura e o inicio das obras, de 440 para 553 dias.”’ Em média, existe diferenca entre a RMPA e
o0 restante dos municipios galichos em termos de periodo transcorrido entre a selecdo e a assinatura (136 versus
87 dias), entre a assinatura e o inicio das obras (440 versus 287 dias) e, especialmente, entre o inicio e a
conclusdo das obras (2.542 versus 1.244 dias).

Viam@o teve a maior demora dos PACs Urbanizacéo 1 e 2 nha RMPA para comecar as obras — quatro anos.
Pouco mais da metade da obra se encontra executada. Segundo a coordenacéo do trabalho social, os maiores
entraves sdo: auséncia de equipe especializada, verbas provenientes de fontes diferentes para obras que andam
juntas (urbanizacdo e construcéo de habitac6es), comprometimento da empresa vencedora da licitagcdo com outro
projeto devido ao atraso das obras, problemas de salude financeira de empresa contratada, alteracdes de
regras — o que dificulta o trabalho do gestor —, mudanga da empresa responsavel pelo trabalho social (cinco
vezes), diferentes visdes sobre o projeto da CEF e do MCidades e troca de partido no comando da prefeitura, o
gue acarreta substituicdo de gestores, frequentemente deixando uma lacuna de informacées sobre os projetos. No

% Em julho de 2005, o MCidades deixou de ser controlado pelo Partido dos Trabalhadores (PT) para ser controlado pelo Partido Progressista
(PP), o que aconteceu até 2011. A Secretaria de Habitag&o continuou na méo do PT, assim como a Casa Civil e a Fazenda, responséaveis
pelo PAC.

% A contrapartida média das obras canceladas é menor do que a das que sdo executadas e, inclusive, no PAC 2, apenas as trés obras
canceladas ndo consideravam alguma contrapartida.

' No restante do RS, o crescimento do niimero de dias antes de iniciar as obras foi ainda maior: passou de 373 para 782. O niimero de dias
entre a selecéo e a assinatura foi de 87 para 290, e, entre a assinatura e o inicio da obra, foi de 287 para 492.
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segundo contrato, a execugcdo comecou cerca de um ano e meio depois e agora se encontra paralisada, em parte,
porque o valor da desapropriacdo foi contestado judicialmente e a decisdo é aguardada. Nesse caso, as agodes
englobavam a regularizacao fundiaria de uma éarea privada ocupada, que o poder publico tinha transformado em
Zona Especial de Interesse Social (ZEIS), e a qualificacdo das casas. O contrato, no entanto, estd em
renegociacao para mudar o objeto e passar a envolver apenas a regularizacéo.

Rolante também levou cerca de quatro anos para iniciar as obras, mas, como se tratava de pavimentacéo e
calcamento, conseguiu terminar boa parte. Até as habitacdes construidas pelo Fundo de Arrendamento
Residencial (FAR) Urbanizacao?® ja foram entregues.

Porto Alegre teve a maior demora no PAC Urbanizacdo 1 entre a selecdo e a assinatura dos contratos (cerca
de um ano). As obras encontram-se em andamento normal (ainda que com cerca de sete anos de duracdo). A
instalacdo do equipamento que melhora a navegacdo no aeroporto foi a justificativa para a remocdo da Vila
Nazaré, e os reassentamentos ocorrerdo no Loteamento Bom Fim, que atendera pouco mais de 350 familias, e no
Condominio Irmaos Maristas, para o qual, até fevereiro de 2016, a prefeitura aguardava a liberagdo dos recursos
para a construcao das casas. Esse bairro é afastado de onde as familias viviam, o que gera inseguranca em
relagdo a geracao de renda. O municipio, apesar de prever a conclusdo das obras em 2011, deu inicio efetivo a
uma delas apenas em 2012, e o edital de contratacdo de empresa para a segunda obra foi publicado apenas em
2013 (Porto Alegre, 2016; Siqueira, 2015). Durante todo esse tempo, as familias da Vila Nazaré tém convivido
com a iminéncia de remocéo.

As duas obras de Novo Hamburgo selecionadas no final de 2009 e iniciadas s6 em 2012 apresentam
desempenhos bem diferentes. Uma delas conseguiu concluir 70% das obras, ao passo que a outra ndo chegou a
6%.%° Nesse Ultimo contrato, ocorreu alteracdo de objeto. Apesar de ainda constarem nos dados do MCidades
como se fossem obras na Vila Kipling, elas estdo nas Vilas Martin Pilger, Marcirio J. Pereira, Getllio Vagas e das
Flores, de acordo com a Direcdo de Projetos Técnicos da Secretaria de Habitacdo. A Kipling mostrou-se inviavel,
porque a area ndo era, entao, do Municipio. Posteriormente, passou a ser e foi alvo de obras do PAC 2. Segundo
funcionarios da Prefeitura, houve atraso dos repasses, diagnostico inexato do solo (provocando acréscimos nos
servigos de escavacao e aterro e aumento no prazo de execucdo das obras), além de falta de cooperagdo das
familias, o que provocou entraves na execugdo e atrasos no cronograma.

Cachoeirinha, por sua vez, demorou quase um ano e meio entre a assinatura do contrato e o comeco efetivo
das obras. A Secretaria de Captacdo de Recursos do Municipio informou que esse periodo foi utilizado para
desenvolvimento do plano de trabalho e que houve demora por parte da CEF para aprovar o projeto, o que
também ocorreu no processo de licitacdo. A urbanizacao do Loteamento Chico Mendes exigiu a construcéo de um
novo bairro em local inabitado e sem nenhum servigo publico. Foram construidas 284 habitacdes, 100 das quais ja
foram entregues. Em 2013, familias desabrigadas de outros bairros ocuparam as habitacdes do Loteamento que
ainda nao haviam sido finalizadas. Para continuar as obras, o municipio precisou da reintegracdo de posse das
propriedades, o que acarretou atraso. Essa obra encontra-se paralisada.

Parte de uma obra de Sdo Leopoldo, por sua vez, sé teve inicio em 2015 porque 0s projetos ndo eram
aprovados e por causa de reassentamentos e invasdes (Schreiber, 2015), além de haver reiterados problemas
com licitacbes — uma das fases chegou a ter sete (Casas..., 2015). A importancia do trabalho social para lidar
com o0s reassentamentos e as invasfes de forma a possibilitar o cumprimento do cronograma foi, inclusive,
destacada por um entrevistado do Departamento de Obras Estratégicas de S&o Leopoldo. O projeto também teve
problemas, uma vez que, para atender um nimero maior de familias, a Prefeitura propds um tipo de nivelamento
do solo que néo foi aprovado pela CEF. A terraplanagem e as bases das habitacdes ja construidas ndo devem ser
aproveitadas, segundo o mesmo entrevistado. No Ultimo contrato, as obras no bairro Sado Miguel (Arroio Sapucaia)
estavam aguardando repasses do Governo Federal e, por isso, apresentavam o menor percentual de execucédo
das obras.*

Gravatai destacou-se por ter demorado menos tempo entre a assinatura do contrato e o inicio das obras. A
obra, no entanto, esta paralisada desde 2010, por causa da legislacdo ambiental e da defasagem de custo das
habitagGes que ainda faltam construir, segundo a Secretaria de Planejamento Estratégico de Gravatai.

% Quando o FAR, destinado & faixa de 1 a 3 salarios minimos do Minha Casa Minha Vida, financia obras vinculadas a intervencées de
urbanizagéo de assentamentos precarios, saneamento integrado, manejo de aguas pluviais e prevencao de deslizamento de encostas que
demandem reassentamento, remanejamento ou substituicho de unidades habitacionais, dispensa a participagcdo financeira dos
beneficiados.

% As 374 habitagSes a serem construidas pelo MCMV ainda néo tiveram contrato assinado, apesar de as unidades previstas constarem no
sistema do MCidades, segundo a dire¢cdo de projetos do Municipio.

% 0O segundo menor percentual de execugao diz respeito a um contrato de Esteio, de outra obra no Arroio Sapucaia.
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O contrato de Sapucaia do Sul levou menos tempo para iniciar as obras. Embora com obras atrasadas, ja se
encontra mais proximo da finalizacdo. Na primeira fase, estdo previstas 257 moradias no Loteamento Colina, das
quais 77 ja foram entregues. A segunda fase ainda aguarda previsdo de repasses do MCidades.

As duas primeiras obras de Canoas encontram-se atrasadas, apesar de uma delas estar aguardando apenas
a liberacdo da Companhia Riograndense de Saneamento (Corsan) para a rede de esgoto cloacal. A segunda,
além de atrasos de repasses, tem recuperacdo judicial da empresa contratada e distrato. A Ultima obra
selecionada diz respeito a trés loteamentos. Um deles estd com obras paralisadas também devido a atrasos de
repasse, embora uma das vantagens do PAC deveria ser justamente o ndo contingenciamento dos recursos.
Segundo a Secretaria Adjunta de Monitoramento do Gabinete do Prefeito, anteriormente, o saldo na conta
vinculada permitia que a obra fosse acontecendo em paralelo a liberacdo dos recursos. Atualmente, porém, ndo
h& mais recursos nessa conta, e o processo de comunicacdo a CEF e ao Ministério sobre a execucdo da obra
para posterior recebimento do crédito causa atrasos. Empresas pequenas ndo conseguem esperar tanto para
receber e paralisam a obra. No que diz respeito aos outros dois loteamentos, as obras ainda encontram-se em
fase de licitagdo. A medida que as etapas desses contratos sdo aprovadas pela CEF, a prefeitura realiza as
licitagdes, utilizando a modalidade de concorréncia publica e ndo o RDC, o que seria outra vantagem do PAC. Do
mesmo modo, as outras obras das prefeituras com as quais foi estabelecido contato também ndo usaram esse
regime de contratacdo, o que poderia, inclusive, amenizar a falta de equipes especializadas para fazer os projetos.

Dos 24 contratos da RMPA, apenas trés haviam sido concluidos até marco de 2016. No restante do RS, esse
namero de concluidos é superior: dos 18 contratos, sete foram concluidos. Além de Alvorada, Porto Alegre e
Sapiranga tiveram as obras concluidas. A obra de Sapiranga, uma das mais baratas, demorou mais de sete anos
para ficar pronta (sem contar o periodo entre a selecdo e o inicio das obras).

Apés seis anos de execucdo da obra na Capital, o fato de estar pronta néo significa que os beneficiarios ja
estejam usufruindo dela. A ampliacdo da pista do aeroporto atingiu 1.479 familias da Vila Dique. As primeiras 922
foram removidas para o Loteamento Porto Novo (Rubem Berta), no final de 2009; porém, 554 ainda aguardam:
algumas foram para casas de passagem ou foram transferidas para Canoas (48 familias..., 2015), apesar de
transferéncias intermunicipais ndo serem comuns; outras foram incluidas no Aluguel Social, e 300 familias que
possuiam cavalos e carrocas foram realocadas no lado extremo da Vila, no trecho mais precério, e la
permaneciam, decididas a pedir usucapiao do trecho (de propriedade privada), ainda que (a) se trate de area
alagadica e possa ser de preservacdo permanente e (b) haja muitos ruidos no local. As familias que ficaram
passaram a nao contar com os servicos da unidade de salude que acompanhou a mudanca para o Porto Novo e
enfrentam mais dificuldades de acesso a energia, 4gua e coleta de lixo (Custédio, 2016; Porto Alegre, 2014, 2016;
Siqueira, 2015).

Constata-se, portanto, que, por diferentes motivos, as obras da RMPA sofreram excessivos atrasos. No Brasil
como um todo, segundo Caldas e Vale (2014), a situacdo era mais favoravel, com os empreendimentos
concluidos alcancando 64% do total, mas com operagfes de menor porte. No RS, algo parecido foi encontrado:
fora da RMPA, mais obras foram concluidas; porém, sua média de investimento era de 3,5 milhGes, ao passo que,
na RMPA, era de 22,5 milhdes.

5 Consideracgoes finais

Conforme visto, 0 PAC Urbanizagdo, na RMPA, deve atender cerca de 30.000 familias, com suas 24 obras.
Verifica-se que o Programa cobriu razoavelmente bem os municipios que apresentam uma situagao mais critica
relativamente aos domicilios inadequados, aos aglomerados subnormais e ao bem-estar urbano, como foi
apontado pela Fundacéo Jodo Pinheiro, pelo IBGE e pelo Observatério das Metrépoles. No entanto, a quantidade
de familias beneficiadas e o montante global dos investimentos ndo tém uma relacdo direta com essa realidade. A
localizacdo das obras da-se nos municipios que, pelos diagndsticos, seriam prioritarios; porém, a magnitude
dessas obras nado corresponde a essa prioridade, assim como sua localizacdo dentro dos préprios municipios
frequentemente ndo corresponde as areas mais carentes. A afinidade partidaria parece ter sido importante nas
selegBes, j& que a maioria dos municipios escolhidos era governada pelo mesmo partido que a Presidéncia da
Republica.

A partir das informacdes obtidas com as prefeituras da RMPA, é possivel constatar que os gestores e
servidores locais entrevistados encontram muitos dos mesmos problemas de outros lugares do Pais: projetos
malfeitos e equipes ndo especializadas, que geram atrasos, defasagem de precos, rescisbes com empresas
vencedoras de licitagfes, além de necessidade de mudanca de objeto (especialmente em razdo da regularidade
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fundiaria ou do valor dos terrenos). Ademais, enfrentam falta de experiéncia em gestao de conflitos, reforcando a
importancia do trabalho social nessas obras. Isso acontece apesar da maior parte das obras selecionadas estarem
localizadas em municipios que tém secretarias municipais exclusivas relacionadas a urbanizacéo e a habitagao. O
fato de esses municipios serem 0s que conseguiram aprovar um ndmero maior de projetos sublinha a importancia
de contar com estruturas administrativas especificas; porém, mesmo nesses casos, 0 andamento das obras
mostra a necessidade de melhorias na capacidade de gestdo local. No caso da RMPA, a Fundacdo Estadual de
Planejamento Metropolitano e Regional (Metroplan), por exemplo, poderia oferecer algum tipo de auxilio as
prefeituras tanto para que os projetos sejam melhor elaborados como para que sejam agilizados — o que reforca
a necessidade de sua existéncia em um periodo no qual se encontra ameacgada de extingdo. Outra saida poderia
ser a criacdo de uma cooperativa técnica.

Ao contrario do esperado, porém, as contrapartidas ndo aparecem como um entrave nas respostas dos
entrevistados. Talvez a situacdo financeira dos municipios da RMPA nédo seja tdo complicada como a dos
municipios de outras regies metropolitanas. Inclusive, contrapartidas mais altas aparecem relacionadas com o
sucesso das obras. Também nao houve reclamacdes relativas aos limites dos valores estabelecidos para os itens
constantes nos projetos, sendo mencionada apenas a desvalorizagdo dos recursos. Além disso, as trocas de
partido no poder foram mencionadas como um entrave, jA que levam a mudanca de gestores e ao extravio de
informacdes sobre os projetos.

O Regime Diferenciado de ContratacGes Publicas, apontado como uma vantagem do PAC, nao foi
incorporado pelas prefeituras da RMPA nas obras da segunda fase, provavelmente, por falta de uma equipe
especializada nesses procedimentos. Outra vantagem do PAC seria 0 ndo contingenciamento de recursos, nao
respeitado no periodo de crise atual. Especialmente as obras do PAC 2 sofrem atrasos e paralisacdes em razao
de repasses nao realizados.

O presente artigo sobre o PAC Urbanizagdo de Assentamentos Precarios na RMPA ilustra as diferencas
entre a formulacdo de uma politica publica e a sua implementacao, ndo obstante os esfor¢cos demonstrados pelos
formuladores do Programa entre a fase 1 e a 2, no sentido de adapta-lo para superar alguns dos seus entraves.
Por tratar-se de intervengBes em territorios em transformacao, a mesma logica de outras obras nao deveria ser
aplicada as politicas de urbanizacgéo.
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Resumo

Este texto pretende analisar se ha alguma relacdo entre o déficit habitacional e a contratacdo de unidades
habitacionais do programa Minha Casa Minha Vida em alguns Conselhos Regionais de Desenvolvimento
(Coredes): Metropolitano Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos, Sul, Fronteira Oeste e Vale do Rio Pardo. A partir
da metodologia e da definicdo do que é o déficit habitacional, da Fundacédo Jo&do Pinheiro, construido com base
nas informacgdes do Censo de 2010, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), apresenta-se um
perfil de tal problema no Rio Grande do Sul, levando em conta as faixas de renda das familias nessa condicao, a
localizacdo em areas rurais e urbanas e os tipos de déficit presentes no territorio estadual. De certa forma, a
distribuicdo das novas unidades habitacionais segue a configuracdo da concentracdo do déficit nos Coredes,
apesar de algumas particularidades a respeito das faixas de renda e da maior presenca do Programa nas areas
rurais, em alguns deles.

Palavras-chave: déficit habitacional: Minha Casa Minha Vida:; Corede s

Abstract

This article intends to investigate if there is any relationship between the housing deficit and the construction of
housing units by the program Minha Casa Minha Vida (My house, My life) in the following Regional Development
Councils (Coredes): Metropolitano Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos, Sul, Fronteira Oeste and Vale do Rio
Pardo. Based on the methodology and definition of housing deficit developed by the Jodo Pinheiro Foundation,
which used information from the 2010 Census, of the Brazilian Institute of Geography and Statistics (IBGE), the
author presents a profile of this problem in the State of Rio Grande do Sul, taking into account the income rages of
the families in this condition, the location in both rural and urban areas and the types of deficits found in the state’s
territory. In a way, the distribution of the new housing units follows the configuration of the concentration of the
deficit in the Coredes, despite some peculiarities regarding the income ranges and the greater presence of the
program in the rural areas in some of them.

Keywords: housing deficit; Minha Casa Minha Vida; Coredes

1 Introducao

A questdo habitacional tem se revelado, ao longo da histéria brasileira, um grave problema social, urbano e
econdmico, que tem se agravado com a continua intensificacdo do processo de urbanizacdo desde a segunda
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metade do século XX. A busca por sua resolugdo por meio da producao habitacional, seja através de politicas
publicas estatais, seja pela oferta do mercado, tem se mostrado insuficiente (Balbim; Krause, 2014).

A questdo habitacional no Brasil, no que se refere tanto a caracterizacdo dos domicilios quanto a
necessidade de construcdo de novas residéncias, € pesquisada pela Fundacao Jodo Pinheiro® (FJP) desde a
década de 90. Periodicamente, tal fundacdo apresenta relatérios baseados nos dados da Pesquisa Nacional de
Domicilios (PNAD) e dos censos do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). A FJP trabalha com essa
questao a partir de dois conceitos: “déficit habitacional”, que se refere a necessidade de construcdo de novas
residéncias, e “inadequacdo de moradias”, que esta relacionado a qualidade de vida dos moradores e a caréncia
de infraestrutura (iluminagdo, agua, esgoto, coleta de lixo), a problemas fundiarios (falta de propriedade ou da
documentacao), a alta depreciacdo dos iméveis e a falta de unidades sanitéarias.

As estatisticas referentes a inadequacao podem incluir uma moradia em diversos componentes, ja que eles
ndo sdo mutuamente excludentes: por exemplo, uma residéncia pode, ao mesmo tempo, fazer parte da categoria
das que nao possuem coleta de lixo e unidade sanitaria. Nesse caso, como nao haveria necessidade de
construcdo de uma nova moradia, ja que as inadequacdes poderiam ser resolvidas com reformas ou melhorias
pontuais, tais domicilios ndo sao incluidos no calculo do déficit habitacional.

O mesmo nao ocorre com as que estdo classificadas como déficit habitacional; as categorias que o
compdem, que serdo explicitadas a seguir, segundo a Fundacdo Jodo Pinheiro (2013), sdo mutuamente
excludentes, ou seja, um domicilio sé pode ser classificado em um dos componentes. Assim, o déficit habitacional
total (DHT) de um municipio, do estado ou do pais da-se pela soma dos componentes, deixando de lado as
inadequacdes.

Os quatro componentes que constituem o déficit habitacional sdo: coabitacdo familiar, 6nus excessivo com
aluguel urbano, densidade excessiva de iméveis alugados e moradias precarias. A coabitacdo familiar é definida
pelas familias que habitam uma mesma residéncia e que desejam constituir um domicilio exclusivo. O 6nus
excessivo com aluguel urbano refere-se a familias que residem em areas urbanas, com renda domiciliar de até
trés salarios minimos, e que gastam 30% ou mais dessa renda com o pagamento de aluguel. J& a densidade
excessiva de imoveis alugados caracteriza-se por domicilios com média acima de trés moradores por dormitério.
Por fim, os domicilios precarios englobam os improvisados, que ndo sdo destinados para fins residenciais, e o0s
rusticos, sem parede de alvenaria ou madeira.

Outro conceito utilizado pela FIP é o de déficit habitacional relativo (DHR), que é calculado pela relacéo entre
0 numero total de domicilios de uma localidade e os que podem ser considerados em situacéo de déficit. Assim,
esse indice é o percentual de domicilios de uma unidade geografica que estdo nessa condicdo, seja qual for o
componente ao qual ele estd englobado. Os dados fornecidos pela FJP também permitem analisar o déficit
habitacional a partir de outras varidveis: se estdo localizados em areas rurais ou urbanas e a distribuicdo desses
dados em quatro faixas de renda (de zero a trés salarios minimos, de trés a seis, de seis a 10 e acima de 10
salarios minimos).

A partir de estudos e dados elaborados pela FJP, diversos autores propuseram-se a analisar de que forma o
principal programa executado pelo Governo Federal, desde 2009, para tal tema, o Minha Casa Minha Vida,
impacta no déficit habitacional. Uma das abordagens que mais tem gerado analises é a questéo territorial, seja no
gue se refere aos impactos gerados pela construgdo de um empreendimento em uma determinada area, seja
pelas questfes politicas e econdmicas que envolvem a distribuicdo das novas construgdes nas regides
metropolitanas, nas periferias das grandes cidades ou nas areas urbanas e rurais.

O presente texto pretende analisar a distribuicdo dos empreendimentos do programa Minha Casa Minha Vida
no Estado do Rio Grande do Sul, levando em conta se ha alguma correspondéncia, nos Conselhos Regionais de
Desenvolvimento (Coredes)?, entre o déficit habitacional e a concentracdo das novas unidades habitacionais, j&
que um dos principios de alocagdo das verbas, como consta em sua lei de regulamentacao (Brasil, 2009), é a
proporcionalidade dos déficits habitacionais estaduais e regionais. Assim, serdo levados em conta também os
déficits rurais e urbanos e por faixas de renda, pois os dois grupos de dados, tanto dos imoveis construidos pelo
Programa como os relativos ao déficit habitacional, permitem essa comparacao.

! Instituicao de pesquisa fundada em 1969, vinculada & Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéo do Estado de Minas Gerais.

2 Os Coredes sao féruns de discussao a respeito das diversas politicas, e foram instituidos a partir da Lei Estadual n° 10.283, de 17 de

outubro de 1994. Ao longo do tempo, o nimero e suas composi¢des foram alterados, e, atualmente, o territério estadual é dividido em 28
Coredes.
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2 Perfil do déficit habitacional no
Rio Grande do Sul

Segundo os dados da Fundacé&o Jodo Pinheiro (2013), tendo por base as informac8es do Censo do IBGE de
2010, o Estado do Rio Grande do Sul tem um déficit habitacional total de 303.521 domicilios, o que acarreta um
indice de DHR de 8,42%, o menor dentre os estados brasileiros, e bem abaixo do valor nacional de 12,09%. Os
outros dois estados da Regido Sul completam as trés primeiras posicdes em menor DHR do Pais: Parana, com
8,70%; e Santa Catarina, com 9,01%.

No Rio Grande do Sul, pouco mais de 61% desse total de domicilios em situagéo de déficit sdo habitados por
familias com renda familiar de até trés salarios minimos (SM); 15,46%, entre trés e seis SM; 16%, entre seis e 10
SM; e 6,78%, acima de 10 SM. A distribuicdo do déficit habitacional no Estado, de acordo com as faixas de renda,
ndo segue o padrdo de distribuicao do Brasil, nem da maioria dos estados. Como se vé no Gréfico 1, no Brasil, os
percentuais relativos as faixas de renda diminuem a medida que aumenta a renda domiciliar, enquanto, no Rio
Grande do Sul, h4 um aumento do percentual, quando se passa da faixa das familias com renda entre trés e seis
SM para a de seis a 10 SM.

Gréfico 1

Déficit habitacional, por faixa de renda, no RS e no Brasil — 2010

61,77%

15,46%

De 0a 3 SM De 3a 6 SM De 6 a 10 SM Acima de 10 SM

Legenda: u Brasil m Rio Grande do Sul

FONTE: Fundacéo Jod&o Pinheiro (2013).
IBGE (2010).

Os dados permitem analisar a distribuigdo do déficit habitacional, total e relativo, nas areas urbanas e rurais.
No Brasil, h4 uma concentragdo muito elevada do DH nas areas urbanas, em torno dos 85%, mas tal dado € ainda
mais expressivo no Estado do RS, quase 90%. Consequentemente, o percentual do DH rural é mais elevado no
Brasil, em comparacao com as areas rurais do Rio Grande do Sul. O quadro da comparacgédo do déficit habitacional
inverte-se, quando se analisa o DH relativo: como se percebe na Tabela 1, o DH relativo brasileiro € maior nas
areas rurais que nas urbanas. Ja no RS, mantém-se a mesma ldgica de distribuicdo do percentual, sendo o DH
relativo urbano maior que o rural.

Tabela 1
Déficit habitacional urbano, rural e relativo no Brasil e no RS — 2010
UNIDADE DEFICIT HABITACIONAL
TERRITORIAL Urbano (%) Rural (%) Urbano Relativo Rural Relativo
Brasil 84,80 15,20 11,94 13,04
RS s 89,21 10,79 8,77 6,36
FONTE: Fundagé&o Joao Pinheiro (2013).

IBGE (2010).
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A configuracdo da distribuicdo dos quatro tipos de componentes do déficit habitacional no Brasil e no Rio
Grande do Sul, de acordo com a FJP, apresenta diferencas em trés desses componentes. Dos 6.940.691
domicilios brasileiros incluidos na situacao de déficit, 19,36% sao compostos por domicilios precarios; 43,1%, por
coabitacdes familiares; 30,61% por dnus excessivo com aluguel; e 6,94%, por adensamento excessivo de
domicilios alugados. Ja no Rio Grande do Sul, em compara¢do com o Brasil, hA um aumento expressivo nos
domicilios precérios (24,58%); diminuicdo no adensamento excessivo de domicilios alugados (2,93%) e na
coabitacéo familiar (40,93%); e uma pequena diferen¢ca em relacdo ao 6nus excessivo com aluguel (31,56%).

Gréfico 2
Déficit habitacional por componente no Brasil e no RS — 2010
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domicilios alugados

Legenda: mBrasil m Rio Grande do Sul

FONTE: Fundagé&o Joao Pinheiro (2013).
IBGE (2010).

A Figura 1 mostra o déficit habitacional relativo nos Coredes gauchos, ou seja, o percentual de domicilios, em
cada um deles, que é classificado em condic¢éo de déficit habitacional, em qualquer um dos quatro componentes.

Figura 1

Déficit habitacional total relativo, por Corede, no RS — 2010

Legoada

o)
250 RS

FONTE: Fundagéo Joao Pinheiro (2013).
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Olhando a Figura 1, podem-se fazer comparagdes sobre a localizacdo do déficit habitacional, absoluto e
relativo, e sobre a coincidéncia desses dois indicadores nos Coredes que os apresentam em maiores valores. As
Tabelas 2 e 3 facilitam a comparacao desses nimeros.

Tabela 2

Coredes com maiores indices de déficit habitacional total no RS — 2010

COREDES DH TOTAL
Metropolitano Delta do Jacui ..........cccoeveviieneenineene 79.521
Vale do Ri0 dOS SiNOS ......c.cccvveeiivireciiieeeiee e 39.970
SUL oo 23.647
7= - RSP STN 22.774
Fronteira Oeste . 17.562
Central ... 11.218
Vale do Rio Pardo .........ccceeeeeeiiiiiiiiecc e 10.884
ProduGa0 .....cceevivieiieiieeiee e 9.892
1 (o] - | P SPRP 7.757
Vale do TaQUAT ....oeevueieeeiieeeie e 7.222

FONTE: Fundacéo Jod&o Pinheiro (2013).

Tabela 3

Coredes com maiores indices de déficit habitacional relativo no RS — 2010

COREDES DH RELATIVO
Fronteira OESte .......ccvvveeeiiiiiieie e, 9,57
Horténsias .........coceeeees . 8,73
Vale do Ri0 dOS SiNOS .....cceeevvvvveeiiirecieee e e 8,69
Metropolitano Delta do Jacui ...........cccceeeeieeennenns 8,64
CampPanna .......oooiiii e 8,00
SEITA 1ottt 7,58
SUL e 7,43
Ri0 da VArzea .......ccooeeevveeeiieeece e 7,39
Médio Alto Uruguai ... 7,08
Vale do Ri0 Pardo .......ccceeveveeiiiee e 7,03

FONTE: Fundacéo Jodo Pinheiro (2013).

A Tabela 2 elenca os 10 Coredes com os maiores valores absolutos de déficit habitacional do Estado,
enquanto, na Tabela 3, estdo expostos os Coredes com os maiores indices relativos. Se se fizer uma comparacao
entre as Tabelas 2 e 3, ver-se-a que seis Coredes figuram nas duas relacdes: em ordem decrescente de valores
absolutos, Metropolitano Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos, Sul, Serra, Fronteira Oeste e Vale do Rio Pardo.
Assim, pode-se dizer que ha uma relacéo significativa, porém ndo absoluta, entre o déficit habitacional total e o
relativo no que se refere aos Coredes do Estado gatcho.

Em resumo, o déficit habitacional no Rio Grande do Sul apresenta o menor percentual estadual de domicilios
classificados, de acordo com a classificacdo da FJP, como em situacao de déficit. Pouco mais de 60% dessas
residéncias sdo habitadas por familias com renda mensal de até trés salarios minimos, e quase 90% delas estao
localizadas nas areas urbanas do Estado, sobretudo nos Coredes proximos a Regido Metropolitana de Porto
Alegre (RMPA). De forma significativa, esses sdo os Coredes que possuem a maior quantidade absoluta de
domicilios em situacdo de déficit e nos quais também sdo encontrados os maiores percentuais de déficit relativo.

3 O programa Minha Casa Minha Vida

O programa Minha Casa Minha Vida foi langado em julho de 2009 pelo Governo Federal, com a promulgacéo
da Lei n°® 11.977. Em seu segundo artigo, ha a definicdo dos objetivos do Programa: “O PMCMV tem como
finalidade criar mecanismos de incentivo a producao e a aquisicdo de novas unidades habitacionais pelas familias
com renda mensal de até 10 (dez) salarios minimos, que residam em qualquer dos Municipios brasileiros” (Brasil,
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2009). Em sua proposta inicial, os beneficiarios prioritarios sdo os moradores de baixa renda em assentamentos
irregulares que estao em areas de risco, €, por isso, devem ser realocados.

O MCMV é composto por dois subprogramas: o Programa Nacional de Habitagcdo Urbana (PNHU) e o
Programa Nacional de Habitacao Rural (PNHR). Além da construcdo e da aquisicdo de novas moradias nas areas
rurais e urbanas, nestas Ultimas é possivel a requalificacdo de imdveis ja existentes. Para as areas urbanas, o
publico-alvo séo as familias com renda de até seis salarios minimos, enquanto o financiamento, nas areas rurais,
€ destinado a agricultores familiares e trabalhadores rurais.

Segundo Krause, Balbim e Lima Neto (2013), o MCMV tornou-se o principal meio de atuacao do Governo
Federal na politica de habitacédo, deixando de lado o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS),
mantido por verbas oriundas do Orcamento Geral da Unido (OGU), que foi redirecionado para as acbes de
urbanizacao de assentamentos precarios, incluindo as promovidas pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento
(PAC).

Desde o0 seu inicio, 0 MCMV foi pensado pelos agentes do Governo Federal como uma medida para
enfrentar dois problemas: o habitacional e, principalmente, o econdmico, tendo em vista a crise mundial do final da
primeira década dos anos 2000. Um indicio da prevaléncia do objetivo econémico sobre o habitacional, assinalado
por Amore (2015), foi o papel primordial que tiveram o Ministério da Fazenda e a Casa Civil, em conjunto com os
setores imobiliario e da construcdo civil, na elaboracéo das diretrizes do Programa, em detrimento do Ministério
das Cidades. A ideia do Governo Federal era enfrentar a crise partindo de setores que teriam maior possibilidade
de criar mais empregos diretos e indiretos.

Como medidas para atingir tal objetivo, segundo Cardoso e Aragdo (2013), o Governo Federal ofereceu
subsidios, aumentou o crédito disponivel para a construcdo e aquisicdo da casa prépria e reduziu juros cobrados
aos beneficiarios. Por isso, para esses autores, o MCMV pode ser visto, fundamentalmente, como um programa
de crédito, oferecido tanto aos consumidores, os futuros beneficiarios das unidades habitacionais, quanto aos
produtores, as construtoras que se candidatam a realizar as obras. Outro indicio dessa preferéncia ao quesito
econdmico foi o fato de que, quando do lancamento, dentre as metas do Programa, da previsdo total de um milh&o
de unidades habitacionais a serem construidas, 40% deveriam ter sido ofertadas para familias com renda de até
trés salarios minimos. Essa meta ja estava bem abaixo do percentual do déficit brasileiro para essa faixa de renda,
gue, a época, estava em cerca de 70%, segundo dados da Fundagao Jodo Pinheiro (2013).

O publico-alvo do programa é atendido a partir da sua divisdo em faixas de renda, mas também levando em
conta se o imével é construido nas areas urbanas ou rurais. Ao longo do tempo, os beneficios, as taxas de juros
cobradas e os limites salariais para cada uma das faixas de renda foram sendo alterados. Durante a primeira fase,
para as construcfes nas zonas urbanas, a faixa 1 era composta por familias com renda mensal de até R$
1.395,00; a faixa 2, entre R$ 1.395,01 e R$ 2.790,00; e a faixa 3, entre R$ 2.790,01 e R$ 4.650,00.

Na segunda fase, as faixas de renda tiveram elevacdes: o teto da primeira faixa passou para R$ 1.600,00, e o
Governo subsidiava até 95% do valor total da construgcdo. A segunda faixa passou a abarcar as familias com
renda mensal entre R$ 1.600,01 e R$ 3.100,00, com o valor do subsidio do Governo Federal de até R$ 25.000,00.
Para essa fase, foi incluida a producédo de unidades habitacionais em zonas rurais, cujo publico também foi
escalonado por faixas de renda, mas, nesse caso, anuais: a faixa 1, para familia com renda anual de até R$
15.000,00, com total subsidio governamental; a faixa 2, de R$ 15.000,01 a R$ 30.000,00 anuais, com descontos
de R$ 7.610,00 do Fundo de Garantia do Tempo de Servi¢co (FGTS) e subsidio para assisténcia técnica; e a faixa
3, entre R$ 30.000,01 e R$ 60.000,00 anuais, também com subsidio para assisténcia técnica.

Essas faixas de renda sdo atendidas por recursos provenientes de diferentes fundos. As construcdes
destinadas a faixa 1 sdo financiadas por dois tipos de verba: recursos do Fundo de Arrendamento Residencial
(FAR), através de empreendimentos diretamente executados pelas construtoras, normalmente em cidades médias
e grandes, e Oferta Publica de Recursos (OPR), que é executada por governos estaduais e municipais também
em parceria com as construtoras. Mas, em ambos 0s casos, 0s governos locais tém papel importante nas diversas
etapas para a entrega de uma unidade habitacional: cadastro, selecdo e realizacdo do trabalho social com os
beneficiarios, além de medidas para a facilitagdo dos projetos, como desoneracéo tributaria e doacéo de terrenos.
Ja para as faixas 2 e 3, sdo usados os recursos do FGTS. Para o atendimento a esse publico especifico, ha uma
prioridade para municipios integrantes de regides metropolitanas, capitais estaduais e municipios com populacao
urbana maior que 100 mil habitantes, ja que, nessas circunstancias, ha maiores descontos cedidos pelo Conselho
Curador do FGTS para o pagamento dos financiamentos. Nessas operacdes, que sdo ainda mais caracteristicas
de uma operacao de mercado, diferentemente da faixa 1, ha riscos, embora muito baixos, de as construtoras néo
conseguirem publico interessado nas novas unidades habitacionais (Krause; Balbim; Lima Neto, 2013).
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4 A distribuicao do Minha Casa Minha Vida
pelos Coredes

A contratacdo de unidades habitacionais do MCMV urbano, no Rio Grande do Sul, concentrou-se na faixa 2,
com 65% do total contratado, enquanto a faixa 1 teve 24%, e a faixa, 3 11%. Fazer uma comparac¢éo direta entre
os percentuais de unidades habitacionais destinadas a cada faixa de renda do MCMV e os dados do déficit
habitacional fornecidos pela FJP torna-se impossivel por dois motivos: em primeiro lugar, pelo fato de que ndo ha
uma completa coincidéncia entre as faixas do programa MCMV e os estratos de renda considerados pela FJP em
seu banco de dados. Se o MCMV classifica seu publico-alvo por meio de valores fixos de renda mensal, que, na
sua segunda fase, cada faixa tinha como teto maximo R$ 1.600,00, R$ 3.100,00 e R$ 5.000,00, o déficit
habitacional é analisado pela FJP em estratos por salarios minimos mensais: de zero a trés, de trés a seis, de seis
a 10 e mais de 10. Assim, com o valor do salario minimo de 2015, de R$ 788,00, o primeiro estrato da FJP
abarcaria as familias que se encaixariam tanto na faixa 1 como na 2, assim como o estrato 2, com renda mensal
de trés a seis salarios minimos, abarcaria familias que seriam beneficiadas com financiamentos das faixas 2 e 3.

Em segundo lugar, ha que se levar em conta que os dados da FJP sdo do censo do IBGE de 2010, e que os
nameros do Ministério das Cidades relativos a construgdo das unidades habitacionais séo do final de 2015. Nesse
caso, nao ha como fazer uma atualizagdo do déficit habitacional e comparar os dados de um mesmo ano. Por
esses dois motivos, tanto a ndo correspondéncia no que se refere as rendas familiares quanto a ndo atualizagao
do déficit habitacional, a analise a ser feita ndo pretende dar conta de uma realidade absoluta da aderéncia, ou
nao, da distribuicdo da construcédo de unidades habitacionais do MCMV pelos Coredes do Rio Grande do Sul, mas
de forma aproximada. E por esses motivos, ndo sera feita uma analise da adesdo da renda entre o déficit
habitacional e 0 MCMV, apenas da localizacéo territorial de ambos os dados.

A partir dos dados fornecidos pelo Ministério das Cidades, relativos as unidades habitacionais contratadas,
concluidas e entregues, até o final do ano de 2015, pode-se perceber que ha uma disparidade entre as
porcentagens de unidades ja concluidas e entregues, em relagdo ao total de contratadas, em cada uma das faixas
de renda. Nesse aspecto, ha um maior percentual de unidades habitacionais entregues e concluidas na faixa 2,
enquanto ha uma aproximacéo entre os percentuais das faixas 1 e 3. A Tabela 4 apresenta os totais e percentuais
da situacao de cada uma das trés faixas de renda, além das unidades habitacionais construidas para as areas
rurais, que tém percentuais de unidades concluidas e entregues superiores as faixas 1 e 3.

Tabela 4
Unidades habitacionais contratadas, concluidas e entregues, por faixas de renda, no RS — 2010
UNIDADES HABITACIONAIS
FAIXAS DE RENDA Concluidas Entregues
Contratadas
Ndmero Percentual Ndmero Percentual
Faixal ..cccoooveiiniienine 59.827 33.833 56,50 27.842 46,50
Faixa 2 ..o 163.366 141.445 86,58 132.974 81,40
27.733 18.592 67,04 12.491 45,04
25.860 18.928 73,20 18.879 73,00

FONTE: Brasil (2016).

Dada a grande diferenca entre o total de unidades contratadas, concluidas e entregues, 0os numeros
analisados a seguir serdo apenas 0s que dizem respeito as unidades contratadas. Os sete Coredes que
concentraram, em termos absolutos, o maior nimero de unidades habitacionais contratadas do MCMV s&o:
Metropolitano Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos, Serra, Sul, Vale do Taquari, Producao e Vale do Rio Pardo.
Desses, apenas os dois primeiros estdo entre os cinco Coredes com maiores indices de déficit habitacional
urbano relativo, e os quatro primeiros reproduzem, completamente, o ranking dos municipios com maior déficit
habitacional urbano absoluto.

Se se olhar a distribuicdo geografica desses sete Coredes com maior nimero de unidades habitacionais
contratadas do MCMV, pode-se ver que eles estdo concentrados ao redor do Metropolitano Delta do Jacui, com
excegdo de dois, Sul e Produgdo, que se encontram mais distantes dessa regido. Nesses Coredes, esta
concentrada parte significativa do déficit habitacional absoluto do Estado, cerca de dois tergos.

Levando em conta os rankings apresentados nas paginas anteriores, dos Coredes com maiores nimeros de
déficit absoluto, relativo e relativo urbano, percebe-se que ha cinco deles que estdo presentes nessas trés
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classificacdes: Fronteira Oeste, Vale do Rio dos Sinos, Metropolitano Delta do Jacui, Sul e Vale do Rio Pardo.
Somados, esses cinco Coredes tém mais de 170 mil domicilios classificados em algum dos componentes do
déficit habitacional, nimero que representa 56% do total estadual.

Segundo os dados da Fundagéo Jodo Pinheiro (2013), o Corede Metropolitano Delta do Jacui® tem 79.521
domicilios em situacdo de déficit habitacional. Enquanto Porto Alegre concentra a maior parte desses domicilios,
60,95%, outros trés municipios apresentam porcentagens significativas: Gravatai (10,06%), Viamao (8,86%) e
Alvorada (8,35%). A concentracdo desse problema em Porto Alegre é tamanha que, se somarmos esses trés
municipios, ndo se atinge a metade dos pontos percentuais relativos a capital galcha. A percentagem do restante
dos municipios varia de 4,6% (Cachoeirinha) a 0,13% (Glorinha).

Quase a unanimidade dos domicilios (98,56%) enquadrados na condicao de déficit esta localizada nas areas
urbanas do Corede Metropolitano Delta do Jacui. Em trés dos municipios, Alvorada, Cachoeirinha e Porto Alegre,
0 déficit concentra-se, integralmente, nas areas urbanas. Em outros seis, ha maior concentracdo desses
domicilios em situacéo de déficit nas areas urbanas, percentuais que variam de 74,55% em Triunfo a 99,8% em
Guaiba. Apenas em Glorinha, o percentual déficit de domicilios nas areas rurais (69,52%) é maior que nas areas
urbanas. Esses numeros se refletem nos indices de déficit relativo referentes as areas urbanas e rurais. Enquanto
o déficit relativo urbano € de 8,93%, o das areas rurais € de 3,99%. Os maiores indices relativos de déficits das
areas urbanas, por municipios, estéo localizados em Alvorada (11,04%), Guaiba (9,91%) e Porto Alegre (9,54%),
enquanto o menor é de Glorinha, 4,47%. Trés municipios ndo tém déficit habitacional rural: Alvorada,
Cachoeirinha e Porto Alegre. Fora esses, 0 menor indice de déficit relativo rural é o de Guaiba, 0,77%, e o maior,
o0 de Eldorado do Sul, 12,36%.

Nesse Corede, até o fim de 2015, houve 56.596 contratacdes de unidades habitacionais do Programa Minha
Casa, Minha Vida. Em numeros absolutos, sem levar em conta a separacédo por faixa de renda ou por areas
urbanas e rurais, quase metade das contratacfes deu-se em Porto Alegre (49,7%), e ha porcentagens
significativas em Gravatai (19,4%), Cachoeirinha (12,3%) e Alvorada (10,4%). Uma analise comparativa do
percentual de cada municipio do total, tanto do déficit habitacional quanto do nimero de unidades habitacionais
previstas pelo MCMV, apresenta alguns dados interessantes. Embora Porto Alegre, como ja mencionado,
concentre quase metade das contratacdes previstas para esse Corede, esse valor é quase 10 pontos percentuais
inferior ao percentual do déficit de Porto Alegre no conjunto do Corede. Outro municipio que apresenta fendmeno
parecido, embora em menores proporc¢des, tendo em vista a participacdo dele em ambos os ndmeros, é Viamao,
que agrupa 8,9% do déficit do Corede e tem como previsdo de construcdo ou ja construidos 4,6% das novas
unidades habitacionais. Por outro lado, dois municipios apresentaram configuracdo oposta, de maior participacao
no MCMV que no DH do Corede: Gravatai e Cachoeirinha. No primeiro, essa relacdo quase dobra,
respectivamente 19,4% e 10%, enquanto, no segundo, quase é triplicada, respectivamente 12,3% e 4,5%.

Na distribuicdo pelas faixas de renda, a faixa 2 concentrou mais da metade dos contratos assinados (51,3%),
seguida pela faixa 1 (30,8%) e pela faixa 3 (17,8%). No subprograma para as areas rurais, foram contratadas 35
unidades habitacionais nesse Corede, 20 delas em Porto Alegre. Ao comparar a localizagao do déficit habitacional
e dos empreendimentos construidos pelo MCMV, vé-se uma adeséo significativa, ja que é nas areas urbanas
onde se agrupam mais de 98% dos domicilios em situacao de déficit que também foram contratadas a quase
totalidade (mais de 99%) das unidades habitacionais do MCMV.

Ao passar da faixa 1 para a 3, aumenta-se o nimero de municipios com contratacdes do Programa. Assim,
na faixa 1, ha construcdes previstas e concluidas em cinco municipios; na 2, em nove; e na terceira, em 10. Na
faixa 1, quase 70% das unidades contratadas estdo localizadas em Porto Alegre, e o resto divide-se entre outros
quatro municipios: Alvorada, Santo Antbnio da Patrulha, Viam&o e Gravatai. J& na faixa 2, h4 uma menor
concentracdo em Porto Alegre (38%), embora tal municipio continue a ser onde ha maior nimero de contratacdes.
Nessa faixa, ha participacao significativa em Gravatai (24,3%) e Cachoeirinha (20,5%), fato que ndo ocorre na
faixa 1. A faixa 3 também apresenta distribuicdo semelhante entre os municipios da faixa 2, mas com o aumento
da participagdo de Porto Alegre em relacdo a faixa 2 (48,3%), com a inclusdo de Alvorada nos municipios com
maiores percentuais.

O Corede Vale do Rio dos Sinos* concentra parte significativa de seu déficit total entre trés municipios:
Canoas (27,86%), Sdo Leopoldo (18,04%) e Novo Hamburgo (17,72%). Assim como o Corede Metropolitano Delta
do Jacui, quase 99% dos domicilios considerados em déficit habitacional estdo localizados no territorio urbano. E

® E composto pelos seguintes municipios: Porto Alegre, Gravatai, Viamao, Alvorada, Cachoeirinha, Guaiba, Eldorado do Sul, Santo Antdnio
da Patrulha, Triunfo e Glorinha.

4 E formado por 14 municipios: Ararica, Campo Bom, Canoas, Dois Irméos, Estancia Velha, Esteio, Ivoti, Nova Hartz, Nova Santa Rita, Novo
Hamburgo, Portéo, S&o Leopoldo, Sapiranga e Sapucaia do Sul.

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 44, n. 4, p. 81-98, 2017



Uma andlise da relacéo entre o déficit habitacional e o programa Minha Casa Minha Vida em cinco Coredes do Rio Grande do Sul 89

também nesse Corede, a comparacao entre o déficit das areas urbanas e rurais e a contratacdo de unidades do
MCMYV apresenta configuragdo semelhante, ja que houve apenas 51 contratos assinados para a area rural, o que
corresponde a 0,1% do total.

As distor¢cbes DH versus MCMV nesse Corede sdo bem menores que as do Metropolitano Delta do Jacui. Tal
fato se da em duas das principais cidades, mas em sentidos contrarios. Se, em Canoas, ha maior participacdo no
percentual de unidades contratadas (32,5%) que o peso do seu déficit (27,9%) no Corede, em Novo Hamburgo, tal
relacdo se inverte: 17,7% do déficit habitacional e 10,6% de unidades habitacionais. Nos outros 12 municipios,
nao ha diferencas significativas entre tais dados.

A andlise do nimero de contratacdes em cada uma das trés faixas do MCMV nesse Corede tem distribuicao
assemelhada a do Metropolitano Delta do Jacui: mais da metade (51%) esta na faixa 2; 27%, na faixa 1; e 22%,
na faixa 3. Na primeira faixa, 60% das contratacdes estdo concentradas em Canoas (37%) e S&o Leopoldo (23%).
Outros municipios com percentual significativo, nessa faixa, sdo Novo Hamburgo e Sapucaia do Sul, ambos com
8%. A faixa 2 € marcada por uma maior dispersao em outros municipios, que ndo tiveram contratos assinados na
faixa 1, e, consequentemente, pela diminuicdo da concentracdo em Canoas e S&o Leopoldo, que, nessa faixa,
somados, concentram 41% das unidades construidas ou contratadas. A configuracéo da faixa 3 € mais parecida
com a da faixa 1, com quase metade concentrada em Canoas (48%) e percentuais significativos em Novo
Hamburgo, Sdo Leopoldo e Sapucaia do Sul. Somando esses quatro municipios, eles concentram 89% das
contratacdes da faixa 3 no Corede Vale do Rio dos Sinos.

No Corede Sul’, os dados da FJP apontam um déficit total de 23.647 domicilios, que esta concentrado em
duas cidades: Pelotas (39,68%) e Rio Grande (26,87%), que, juntas, somam dois tercos do valor absoluto de todo
o0 Corede. A concentracdo, nesses dois municipios, é tdo grande que os que possuem indices mais préximos
estdo na casa dos cinco pontos percentuais: Cangucu (5,21%) e Séo Lourenco do Sul (5,81%). O restante do
indice dos 18 municipios varia entre 2% e 0,5%. Por volta de 87% do déficit esta localizado nas areas urbanas, e
héa trés municipios em que o déficit rural € maior que o urbano: Cangucu, Sao Lourengo do Sul e Turugu. A adesao
da MCMV, em relagdo as areas rurais e urbanas, tem grande aproximacgdo com os nimeros totais do Corede, ja
gue quase 83% das novas contratagcdes do MCMV se deram no territorio urbano.

Assim, do total de contratacbes do Programa, quase 13% foram destinadas a construcdes para o
subprograma em areas rurais. No espacgo urbano, 30% foi destinado a beneficiarios da faixa 1, e 49% e 7% para
as faixas 2 e 3 respectivamente.

Ao olhar a divisdo do déficit pelos municipios, e comparar a localizacdo das contratagcdes do MCMV, percebe-
-se que ha ainda maior concentracdo em Pelotas. Se tal cidade participa com 40% do DH do Corede, em seu
territério estéo destinados contratos de 55% de unidades habitacionais futuras, em construcdo ou ja entregues. No
entanto, no outro polo concentrador do déficit do Corede Sul, Rio Grande, tal relacdo se inverte: ha maior
percentual de participacdo no déficit total do Corede (27%) que em novas contratacdes do MCMV (17%). Em
apenas mais um municipio, ha diferenca significativa nessa relagdo, embora em menor peso para o conjunto do
Corede: Cangucu, com 5% e 10%, respectivamente, em relagéo a participagdo no DH e no MCMV.

Das unidades habitacionais da faixa 1, 87% estdo concentradas em trés municipios: Pelotas (50%), Rio
Grande (28%) e Cangucu (9%). Na faixa 2, a concentracdo, nesses municipios, é levemente diminuida para 85%,
mas ha ainda maior concentragcdo em Pelotas (66%) e consequente diminuicdo nos outros dois — Rio Grande
(15%) e Cangucgu (5%). Maior concentracao ainda se da na faixa 3, com Pelotas e Rio Grande fazendo 98% do
total do Corede, 78% e 20% respectivamente. Como primeiro Corede a apresentar nimero significativo, tanto de
déficit habitacional quanto de unidades do MCMV em areas urbanas, vale uma analise sobre os dados da
distribuicdo do Programa nesse territério. Das pouco mais de 2.600 unidades habitacionais contratadas para esse
subprograma no Corede Sul, 38% estdo localizadas em Cangucu; 20%, em S&o Lourenco do Sul; e 11%, em
Pelotas.

Ja no Corede Fronteira Oeste®, 81% do déficit concentra-se em cinco dos 13 municipios: Uruguaiana tem o
maior percentual, com 28,57%, enquanto 0s outros quatro variam entre 15% e 10%: Alegrete (14%), Santana do
Livramento (17%), Sdo Borja (13%) e Sdo Gabriel (10%). Portanto, diferentemente dos Coredes analisados
anteriormente, ele apresenta uma distribuicAo bem menos concentrada, enquanto, no Metropolitano Delta do
Jacui, 60% do DH esta concentrado em Porto Alegre, e, no Corede Sul, Pelotas e Rio Grande somam 65% do
déficit habitacional total, o Fronteira Oeste tem uma configuracdo mais aproximada da do Vale do Rio dos Sinos,

® O Corede Sul é constituido pelos seguintes municipios: Amaral Ferrador, Arroio do Padre, Arroio Grande, Cangucu, Capdo do Ledo,

Cerrito, Chui, Herval, Jaguardo, Morro Redondo, Pedras Altas, Pedro Osério, Pelotas, Pinheiro Machado, Piratini, Rio Grande, Santa
Vitéria do Palmar, Santana da Boa Vista, Sdo José do Norte, Sdo Lourengo do Sul, Tavares e Turugu.

® Integram tal Corede os municipios de Alegrete, Barra do Quarai, ltacurubi, Itaqui, Magambara, Manoel Viana, Quarai, Roséario do Sul,
Santa Margarida do Sul, Santana do Livramento, S&o Borja, Sdo Gabriel e Uruguaiana.
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embora, neste Ultimo, os percentuais estejam mais concentrados em trés municipios (Canoas, Sao Leopoldo e
Novo Hamburgo). No Fronteira Oeste, had mais cidades com porcentagens significativas; além disso, o percentual
do déficit rural € bem maior neste ultimo (11%), enquanto, no Vale do Rio dos Sinos, pouco passa de 1%.

Mesmo tendo um percentual de déficit situado no espaco rural, o Corede Fronteira Oeste, até o final de 2015,
tinha assinado menos contratos do MCMV, nessas areas, em comparacédo a tal indice: se 11% dos domicilios em
situacdo de déficit dessa regido estao localizados em areas rurais, apenas 5% dos novos contratos, precisamente
342, do programa de habitacdo do Governo Federal, tinham sido assinados para essas areas. Um terco desses,
em Santana do Livramento; 23%, em Alegrete; e 20% assinados em Santa Margarida do Sul.

De modo geral, ndo ha grandes distorcBes na relacdo entre a participacdo dos municipios no déficit
habitacional no total do Corede e na assinatura de contratos do MCMV, nem mesmo nas cinco cidades citadas
gue possuem maiores indices de déficit. As maiores diferencas entre esses dois dados ddo-se em trés cidades,
em cada uma de trés pontos percentuais: ha maior percentual de déficit que de novas contratacbes em Sao
Gabriel, e o inverso da-se em S&o Borja e Quarai.

Dentre os cinco Coredes aqui analisados, o Fronteira Oeste é o que assinou 0 maior porcentual relativo de
unidades habitacionais para as familias da faixa 1, para as areas urbanas, 46%. Para as faixas seguintes, os
percentuais foram, respectivamente, 47% e 2%. Na faixa 1, 35% das novas contratagBes foram firmadas em
Uruguaiana; 18%, em Alegrete; e 16%, em Santana do Livramento. Na faixa 2, ha maior dispersédo pelos
municipios, tanto na diminuicdo do percentual da que mais recebeu contratos na faixa anterior — Uruguaiana,
que, nessa faixa, firmou 22% dos contratos —, como na presenca de outros municipios que nao figuraram na faixa
anterior. As outras cidades com porcentagens mais significativas sdo: Sao Borja (15%), Santana do Livramento
(15%), Quarai (12%) e S&o Gabriel (11%). Como consequéncia de ser o Corede com o maior nimero de
contratacdes na faixa 1, e pelo fato de ter mantido um porcentual mais proximo dos outros Coredes, o Fronteira
Oeste também € o que possui 0 menor nimero de contratos na faixa 3, em relacéo aos dados das areas urbanas,
apenas 1,5%, sendo cerca de um quarto dos 99 contratos assinados em S&o Borja, e 22%, em Uruguaiana. Nas
zonas rurais, embora tenham representado apenas 5% dos contratos assinados no Programa, nesse Corede, 0
gue, no entanto, ja € maior que os percentuais dos Coredes Vale do Rio dos Sinos e Metropolitano Delta do Jacui,
Santana do Livramento concentra 34% dessas assinaturas; Alegrete, 23%; e Santa Margarida do Sul, 20%.

O Corede do Vale do Rio Pardo’ é marcado por uma concentracdo do déficit habitacional, mas ndo téo
intensa, em dois municipios: Santa Cruz do Sul registra 30,44%, enquanto Venéancio Aires, 16,55%. Assim,
somados os percentuais dos municipios, eles concentram menos da metade (47%) dos domicilios em situacao de
déficit nesse Corede. O Municipio de Rio Pardo concentra 8,35%; Candelaria, 7,70%, e assim variando até 0,43%
(Lagoa Bonita do Sul). Comparando tais percentuais com as localidades nas quais foram assinados contratos do
MCMV, percebe-se que houve maior concentracdo deles nas duas cidades com maiores indices de déficit —
Santa Cruz do Sul abarcou 45%, e Venancio Aires, 21% do total das novas unidades habitacionais —, enquanto
houve diminuicdo significativa dessa relacdo nos dois municipios seguintes do ranking — Rio Pardo e Candelaria
participaram, respectivamente, com 2% e 3% do total dos contratos consolidados pelo programa habitacional.

Na faixa 1, a centralizacédo é ainda mais intensificada nesses dois municipios, estando neles localizados 91%
dos novos contratos do MCMV para a faixa 1 nesse Corede — Santa Cruz do Sul com 59% e Venancio Aires com
32%. Na faixa 2, essa concentragdo € um pouco diminuida, embora os dois ainda possuam 0s maiores
percentuais, com 55% e 19% respectivamente. No entanto, nessa faixa, aparecem municipios com participacao
mais significativa, se comparados com os da faixa anterior, como Vera Cruz (10%) e Encruzilhada do Sul (6%). Na
faixa 3, a concentracdo volta a patamares da faixa 1, inclusive com a repeticdo do percentual de participacdo de
Santa Cruz do Sul (55%), mas com quase o dobro do percentual de Venancio Aires (38%). Do total do Corede, 0s
contratos para as faixas urbanas corresponderam, respectivamente, a 16%, 56% e 4%, sendo o restante
destinado para as areas rurais, como analisado a seguir.

Do total dos domicilios em situacdo de déficit, 70% deles estéo localizados nos espacos urbanos, e a cidade
com maior indice, mais uma vez Santa Cruz do Sul, participa com 39% desse total. Assim, o déficit nessa cidade
se acentua ainda mais, quando se observam apenas as areas urbanas. E apesar de tal Corede ser, dentre os
cinco aqui analisados, 0 que possui 0 maior nimero relativo de unidades habitacionais contratadas para as areas
rurais (24%), tal percentual ainda fica abaixo da participagdo do déficit rural para o total da regido, de 30%. Ha
maior dispersédo dos empreendimentos do MCMV nas areas rurais do que nas urbanas, ja que 0s cinco municipios

" O Corede Vale do Rio Pardo é formado pelos seguintes municipios: Arroio do Tigre, Boqueirdo do Le&o, Candelaria, Encruzilhada do Sul,

Estrela Velha, General Camara, Herveiras, Ibarama, Lagoa Bonita do Sul, Mato Leitdo, Pantano Grande, Passa Sete, Passo do Sobrado,
Rio Pardo, Santa Cruz do Sul, Segredo, Sinimbu, Sobradinho, Tunas, Vale do Sol, Vale Verde, Venancio Aires e Vera Cruz.
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com maior participagdo no total apresentam porcentagens muito proximas: Venancio Aires (15%), Candeléaria
(12%), Arroio do Tigre (11%), Santa Cruz do Sul (10%) e Vera Cruz (8%).

5 Consideracoes finais

Tendo como base a metodologia e a definigcdo construidas pela Fundagdo Jodo Pinheiro, viu-se que o déficit
habitacional relativo do Rio Grande do Sul é o menor percentual dentre os estados brasileiros, ou seja, a
quantidade de domicilios classificados em algum tipo de componente do déficit em relac&o ao total de residéncias
nos territérios estaduais. Pouco mais de 60% dessas residéncias galchas sédo habitadas por familias com renda
mensal de até trés salarios minimos e quase 90% delas estdo localizadas nas areas urbanas do Estado,
sobretudo nos Coredes préximos a Regido Metropolitana de Porto Alegre. De forma significativa, sdo esses
Coredes que possuem a maior quantidade absoluta de domicilios em déficit, mas também nos quais estdo
localizados os maiores percentuais de déficit relativo.

Este texto teve como ideias iniciais uma literatura produzida por alguns pesquisadores brasileiros (Amore,
2015; Krause; Balbim; Lima Neto, 2013; Lima Neto; Krause; Furtado, 2015; Rufino, 2015), que, com o termo
“adesado”, trataram da relacdo entre a localizagdo do déficit habitacional e a construcdo de novas unidades
habitacionais pelo Minha Casa, Minha Vida, que se tornou o principal programa habitacional brasileiro ao longo
dos Ultimos sete anos. Nos relatos de muitos desses pesquisadores, o formato do MCMV acaba por priorizar o
enfrentamento da crise econémica, em detrimento dos aspectos habitacionais ou de resolucdo desse problema.
Em consequéncia disso, tais pesquisas mostraram que ha uma distribuicdo dos empreendimentos do MCMV
desligada dos lugares que mais concentram o déficit habitacional, nas periferias das grandes cidades ou nas
regibes metropolitanas, processo por eles denominado “periferizacdo” dos empreendimentos. Ja que a Regido
Metropolitana de Porto Alegre foi apontada como uma excecdo desse processo, decidiu-se analisar como tal
relacdo se da em outras regides do Estado, em alguns Coredes.

No Corede Metropolitano Delta do Jacui, cerca de 70% dos contratos para a faixa 1 foram destinados para a
cidade de Porto Alegre, enquanto, nas faixas 2 e 3, had maior dispersdo pelos outros municipios da Regido
Metropolitana de Porto Alegre. Em comum com o Vale do Rio dos Sinos, trés fatos: a maior parte dos contratos
assinados sdo para a faixa 2, quase a unanimidade dos contratos contemplou o territério urbano e maior dispersao
guando se passa para as faixas 2 e 3. Nesse sentido, esses dois Coredes apresentaram perfis de distribuicdo do
MCMV muito proximos, assim como suas configuracdes do déficit habitacional, embora, no primeiro, terha a
concentracdo de Porto Alegre seja um diferenciador.

Os outros Coredes expdem peculiaridades, embora o déficit também esteja concentrado em uma ou algumas
cidades como os dois anteriores. No Sul, a concentracdo do MCMV, em Pelotas, aumenta, na medida em que se
passa da faixa 1 para a 3. No Fronteira Oeste, que possui um déficit habitacional mais distribuido entre seus
municipios, ha a particularidade da quase igualdade de contratos entre a faixa 1 e a 2 — enquanto 0s outros,
como ja afirmado anteriormente, tiveram maioria na faixa 2. Por fim, no Vale do Rio Pardo, as faixas 1 e 3 estao
mais concentradas em Santa Cruz do Sul e Venancio Aires, e ha mais dispersao da faixa 2. Como este &, dentre
os Coredes aqui analisados, o que tem maior peso do MCMV rural, as unidades habitacionais dessa modalidade
estao mais dispersos que nas areas urbanas.

A adesdo, ou seja, a relacao entre a distribuicdo do déficit habitacional e a contratacdo de novas unidades
habitacionais do programa Minha Casa Minha Vida nos Coredes analisados apresentou configuragfes especificas
em cada um deles. No Corede Metropolitano Delta do Jacui, h4& uma menor adesdao em Porto Alegre (que
concentra tanto os maiores indices de DH como de unidades contratadas) e Viamao, mas maior em Gravatai e
Cachoerinha. Nos dois Coredes analisados em que h&a uma concentracdo do déficit em dois municipios, Vale do
Rio Pardo e Sul, deram-se dois tipos de relacdo: enquanto, no primeiro, h4 maior adeséo nas duas cidades-polo,
Venéncio Aires e Santa Cruz do Sul, no segundo, ha uma maior adeséo em Pelotas do que em Rio Grande. No
Corede Vale do Rio dos Sinos, no qual o déficit habitacional est4 concentrado em trés cidades, ha uma maior
adesdo em Canoas, menor em Novo Hambugo e relativa proximidade da adesdo em S&o Leopoldo. Por fim, no
Corede Fronteira Oeste, apresenta-se menor adesdo nas areas rurais, € uma relativa igualdade nas cidades que o
compdem.

Portanto, ndo se pode tracar um quadro geral de como o programa federal de habitagdo em questdo é
executado nas regides do Estado. Nos cinco Coredes analisados, com suas especificidades, ha formatos distintos
de adesdo. Ha que se levar em conta que, em cada um deles, podem ter havido fatores diversos que
influenciaram em tal configuracdo, como os precos dos terrenos, os envolvimentos das construtoras e das
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prefeituras locais na doacao de terrenos ou na isengdo de tributos. Assim, ndo ha de se considerar possivel,
apenas a partir do conceito de adeséo, afirmar se o programa em tela tem como objetivo principal questdes
econdmicas ou puramente habitacionais.

Anexo |
Tabela A.1
Dados socioecondmicos e tipos de déficit habitacional no Corede Metropolitano Delta do Jacui — 2010
) - DEFICIT HABITACIONAL
MUNICIPIOS POPULACAO Total Urbano Rural
Total Relativo Urbano Relativo Rural Relativo
Alvorada .......ccccceveeeeeiiiinns 195.673 6.641 11,04 6.641 11,04 0 0,00
Cachoeirinha .........cccccve.. 118.278 3.659 9,41 3.659 9,41 0 0,00
Eldorado do Sul ................ 34.343 1.028 9,36 889 9,02 139 12,36
Glorinha ......ccoceeeeeiiciinn. 6.891 104 4,36 32 4,47 73 4,32
Gravatal .......ccccecvveeiveeennns 255.660 7.999 9,71 7.740 9,89 259 6,33
Guaiba ......ccocveeviee e, 95.204 3.021 9,67 3.015 9,91 6 0,77
Porto Alegre 1.409.351 48.466 9,54 48.466 9,54 0 0,00
Santo Antdnio da Patrulha 39.685 955 6,92 815 8,45 139 3,36
TrUNfo o, 25.793 605 7,02 451 8,14 154 5,01
Viamao ....cccceeeeveeeiiiieeienn. 239.384 7.043 9,34 6.665 9,45 378 7,73
TOTAL e 2.420.262 79.521 8,64 78.374 8,93 1.148 3,99
FONTE: FEE (2012).
Fundag&o Jodo Pinheiro (2013).
IBGE (2010).
Tabela A.2
Dados socioecondmicos e tipos de déficit habitacional no Corede Vale do Rio Pardo — 2010
DEFICIT HABITACIONAL
MUNICIPIOS POPULAGAG Total Total Relativo Urbano g(-rz?;ir:/% Rural Rlzll{art?\lo

Arroio do Tigre ............. 12.648 372 9,43 239 11,96 133 6,83
Boqueiréo do Ledo ...... 7.673 159 6,46 74 12,33 84 4,55
Candelaria ................... 30.171 838 8,05 516 9,32 322 6,61
Encruzilhada do Sul .... 24.534 679 8,03 421 7,18 258 9,96
Estrela Velha ............... 3.628 55 4,80 25 6,64 30 3,90
General Camara .......... 8.447 141 4,69 97 5,46 44 3,58
Herveiras ........ccccceeenn. 2.954 46 4,99 18 11,83 28 3,68
Ibarama ........ccceeenneenn 4.371 61 4,45 20 5,40 41 4,11
Lagoa Bonita do Sul .... 2.662 47 5,55 6 4,97 41 5,65
Mato Leitéo .................. 3.865 72 5,40 44 8,11 27 3,49
Pantano Grande 9.895 227 6,74 191 6,75 36 6,64
Passa Sete ........cc....... 5.154 66 4,06 18 9,14 47 3,35
Passo do Sobrado ....... 6.011 136 6,57 42 7,88 94 6,12
Rio Pardo ............cc..... 37.591 909 7,15 645 7,51 264 6,40
Santa Cruz do Sul ....... 118.374 3.313 8,17 2.967 8,18 346 8,13
[ST=T0[(<To [o 7.158 119 5,38 64 10,99 55 3,37
Sinimbu ........ccocveeen 10.068 318 10,03 52 10,15 266 10,01
Sobradinho .... 14.283 342 7,07 297 7,57 46 4,95
TUNAS .vvveevee e 4.395 193 13,95 36 7,74 157 17,05
Vale do Sol .................. 11.077 342 9,69 22 4,90 320 10,38
Vale Verde ................... 3.253 69 5,91 19 5,79 50 5,96
Venancio Aires ............ 65.946 1.801 7,83 1.407 9,63 394 4,69
Vera Cruz .......cccceeuenn. 23.983 578 7,23 381 8,50 197 5,61
TOTAL e, 418.141 10.884 7,03 7.602 8,17 3.282 6,3

FONTE: FEE (2012).
Fundagéo Jo&o Pinheiro (2013).
IBGE (2010).
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Tabela A.3
Dados socioecondmicos e tipos de déficit habitacional no Corede Fronteira Oeste — 2010
DEFICIT HABITACIONAL
e -
Alegrete .......ccceevceeeiiiieenen, 77.653 2.393 9,25 2.095 9,09 299 10,52
Barra do Quarai ................... 4.012 110 9,14 80 9,73 30 7,87
ltacurubi ........ccccoeeeeeeiiinennn 3.441 124 10,44 38 9,22 86 11,08
HAQUI e 38.159 976 8,40 926 9,16 50 3,31
Magambara ..........ccccceverenn. 4.738 94 6,33 24 5,66 70 6,60
Manoel Viana .... 7.072 217 8,66 120 6,27 97 16,28
Quaral ......coccvvviiiie e 23.021 714 9,42 634 9,13 80 12,59
Rosério do Sul ..........ccc........ 39.707 859 6,52 735 6,43 124 7,15
Santa Margarida do Sul ....... 2.352 87 11,49 12 6,59 75 13,08
Santana do Livramento ....... 82.464 2.805 10,25 2.609 10,59 196 7,13
S80 Bofja ..ceveiiiieeeee, 61.671 1.888 9,65 1.711 9,84 176 8,16
Sao0 Gabriel .......ccceeviiiiienn 60.425 2.278 11,41 1.863 10,47 415 19,12
Uruguaiana ......c..ccceeeerueeenne. 125.435 5.017 13,41 4.860 13,91 156 6,34
TOTAL oo, 530.150 17.562 9,57 15.706 8,93 1.856 9,94
FONTE: FEE (2012).
Fundagéo Jo&o Pinheiro (2013).
IBGE (2010).
Tabela A.4
Dados socioecondmicos e tipos de déficit habitacional no Corede Vale do Rio dos Sinos — 2010
DEFICIT HABITACIONAL
MUNICIPIOS POPULAGAO Total Total Relativo Urbano Iger:)aatir:/% Rural RE&?\I/O
Ararica ......cceoveenenn, 4.864 162 9,62 152 10,87 11 3,69
Campo Bom ............. 60.074 1.619 8,09 1.563 8,13 56 7,10
Canoas .......cccevveenne. 323.827 11.135 10,71 11.135 10,71 0 0,00
27.572 573 6,10 573 6,16 0 0,00
42.574 1.138 8,18 1.138 8,39 0 0,00
80.755 2.095 7,93 2.085 7,90 10 32,05
19.874 513 7,67 470 7,71 43 7,21
18.346 497 8,40 449 9,11 48 4,86
22.716 631 8,73 580 9,42 50 4,70
Novo Hamburgo ....... 238.940 7.083 8,77 7.013 8,83 70 5,13
Portéo .....cccocovvvieenne 30.920 816 8,05 668 8,02 148 8,17
Séo Leopoldo ........... 214.087 7.212 10,12 7.197 10,14 15 5,92
Sapiranga ................. 74.985 2.338 9,55 2.235 9,45 103 12,27
Sapucaia do Sul ....... 130.957 4.158 9,73 4.158 9,77 0 0,00
TOTAL oo 1.290.491 39.970 8,69 39.416 8,9 554 6,51

FONTE: FEE (2012).
Fundagéo Jo&o Pinheiro (2013).
IBGE (2010).
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Tabela A.5
Dados socioecondmicos e tipos de déficit habitacional no Corede Sul — 2010
. B DEFICIT HABITACIONAL
MUNICIPIOS POPULAGAC Total Total Relativo Urbano gé?;ﬂ/% Rural R'zll{art?\lo
Amaral Ferrador ............ 6.353 115 5,48 28 4,19 87 6,08
Arroio do Padre ............. 2.730 95 13,42 5 4,10 90 15,51
Arroio Grande ................ 18.470 428 6,62 392 7,00 36 4,14
CanguGU ....ccceeervvreeennen. 53.259 1.232 7,02 533 7,49 699 6,69
Capéo do Ledo .............. 24.298 551 7,03 551 7,66 0 0,00
(0111 11 (o 6.402 116 511 90 6,70 27 2,85
(1 31U S 5.917 222 11,39 222 11,93 0 0,00
Herval ......cccccooeeeeiineen, 6.753 195 7,55 148 8,30 48 5,90
Jaguaréo . 27.931 769 7,74 729 7,90 40 5,66
Morro Redondo ............. 6.227 106 4,61 60 5,88 47 3,61
Pedras Altas .................. 2.212 34 4,43 11 3,71 23 4,88
Pedro Osorio ................. 7.811 131 4,61 118 4,43 13 7,54
Pelotas .......ccccceeevivieennns 328.275 9.383 8,23 8.886 8,29 496 7,34
Pinheiro Machado ......... 12.780 361 7,66 297 8,23 65 5,81
Piratini ........ccoceeeviieeenns 19.841 588 8,11 424 9,77 164 5,63
Rio Grande 197.228 6.353 9,55 6.277 9,79 76 3,12
Santana da Boa Vista ... 8.242 514 4,57 436 4,50 77 4,99
Santa Vitéria do Palmar 30.990 201 6,80 102 7,39 99 6,28
Séo José do Norte ........ 25.503 637 7,27 493 8,42 144 4,96
S&o Lourenco do Sul ..... 43.111 1.374 10,30 647 7,77 727 14,52
Tavares ......cccceevvveernennn 5.351 159 8,09 129 10,64 30 3,98
Turugu 3.522 85 7,86 34 6,63 51 8,96
TOTAL 843.206 23.647 7,43 20.611 7,31 3.036 5,84

FONTE: FEE (2012).
Fundag&o Jodo Pinheiro (2013).
IBGE (2010).

Tabela A.6

Unidades habitacionais construidas, por faixa de renda e rural, no Corede Metropolitano Delta do Jacui — 2010

: TOTAL POR

MUNICIPIOS FAIXA 1 FAIXA 2 FAIXA 3 RURAL MUNICIPIO
Alvorada ........ccceeveveeeninnn. 1.604 2.117 2.147 - 5.868
Cachoeirinha .......c.cccecenee - 5.956 1.030 - 6.986
Eldorado do Sul ... - - 28 - 28
Glorinha ......ccoovevvieeeeiiie, - 10 2 - 12
Gravatal ........ccoevveereeeiiinnens 2.174 7.051 1.773 - 10.998
[CTUE=1] oF- R - 823 49 7 879
Porto Alegre .........cccoevneene 12.202 11.053 4.865 20 28.140
Santo Antbnio da Patrulha 240 620 33 8 901
Triunfo ..o, - 163 15 - 178
Viamao ... 1.243 1.236 127 - 2.606
TOTAL oo, 17.463 29.029 10.069 35 56.596

FONTE: Fundagé&o Joao Pinheiro (2013).

IBGE (2010).
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Tabela A.7

Unidades habitacionais construidas, por faixa de renda e rural, no Corede Vale do Rio Pardo — 2010

: TOTAL POR
MUNICIPIOS FAIXA 1 FAIXA 2 FAIXA 3 RURAL MUNICIPIO

Arroio do Tigre ........ 33 71 3 346 453
Boqueiréo do Leéo . - 12 - 125 137
Candelaria .............. 49 - 6 367 422
Encruzilhada do Sul 42 432 1 65 540
Estrela Velha .......... 30 24 - 97 151
General Camara ..... - 11 1 11 23
Herveiras ................ - 8 - 46 54
Ibarama .................. - 6 1 67 74
Lagoa Bonita do Sul - 6 - 52 58
Mato Leitdo ............. - 93 - 28 121
Pantano Grande ..... 40 88 1 - 129
Passa Sete ............. - 12 - 127 139
Passo do Sobrado .. - 7 - 76 83
Rio Pardo ............... - 135 2 51 188
Santa Cruz do Sul .. 1.182 3.898 278 310 5.668
Segredo ....cooeevveeenns - 5 1 89 95
Sinimbu ... - 24 1 139 164
Sobradinho . - 153 4 101 258
- 3 1 113 117
- 8 - 149 157
- 2 1 27 30
640 1.368 194 450 2.652
- 744 14 231 989
2.016 7.110 509 3.067 12.702

FONTE: Fundacgé&o Joao Pinheiro (2013).

IBGE (2010).
Tabela A.8

Unidades habitacionais construidas, por faixa de renda e rural, no Corede Fronteira Oeste — 2010

‘ TOTAL POR

MUNICIPIOS FAIXA 1 FAIXA 2 FAIXA 3 RURAL MUNICIPIO
Alegrete ........cccevvieeens 565 294 13 78 950
Barra do Quarai ........... 40 6 1 10 57
Itacurubi ........cccovveeenee. - 31 - - 31
taqUI e 37 174 9 - 220
Macambara - 14 - 16 30
Manoel Viana 54 37 1 21 113
Quaral .....coeeeeeveeeeineen, 99 375 - - 474
Rosario do Sul .............. 32 200 2 14 248
Santa Margarida do Sul - 19 - 67 86
Santana do Livramento 508 488 10 115 1.121
Sdo Borja .....cccoeeeeenen. 360 483 26 13 882
S&o Gabriel .................. 300 349 15 - 664
Uruguaiana .................. 1.098 682 22 8 1.810
TOTAL oovvvveiiieeeeeene 3.093 3.152 99 342 6.686

FONTE: Fundagé&o Jodo Pinheiro (2013).
IBGE (2010).
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Tabela A.9

Unidades habitacionais construidas, por faixa de renda e rural, no Corede Vale do Rio dos Sinos — 2010

" TOTAL POR
MUNICIPIOS FAIXA 1 FAIXA 2 FAIXA 3 RURAL MUNICIPIO
Ararica ......cccocuene - 114 5 - 119
Campo Bom ........ - 1.398 128 - 1.526
Canoas ................ 4.705 5.844 5.063 - 15.612
Dois Irméos ......... 240 467 123 - 830
Esténcia Velha .... - 2.151 64 - 2.215
Esteio .....cccoeeeee. 952 1.284 654 - 2.890
(1Y/0) (TR - 496 21 - 517
Nova Hartz .......... 213 241 33 - 487
Nova Santa Rita .. 185 464 47 - 696
Novo Hamburgo .. 1.075 2.554 1.446 - 5.075
Porto ..o, 537 853 32 30 1.452
S&o Leopoldo ...... 3.026 4.355 1.553 21 8.955
Sapiranga ............ 813 1.124 69 - 2.006
Sapucaia do Sul .. 1.090 3.316 1.312 - 5.718
TOTAL oo 12.836 24.661 10.550 51 48.098
FONTE: Fundacéo Jo&o Pinheiro (2013).
IBGE (2010).
Tabela A.10

Unidades habitacionais construidas, por faixa de renda e rural, no Corede Sul — 2010

: TOTAL POR
MUNICIPIOS FAIXA 1 FAIXA 2 FAIXA 3 RURAL MUNICIPIO
Amaral Ferrador ........... - 3 - 6 9
Arroio do Padre ............ - - - 80 80
Arroio Grande ............... 30 143 4 7 184
CanguGU ......c.eecvveneeennne. 554 454 3 977 1.988
Capéo do Ledo ............. 50 118 1 - 169
(011 411 (o TR 39 6 - 83 128
Chui e 30 10 - 7 47
Herval .......ccoocvevveeiinns 61 19 - 39 119
Jaguaréo ... 108 172 4 - 284
Morro Redondo ............ - 8 - 101 109
Pedras Altas ................. 30 1 - 22 53
Pedro Osério ................ 40 16 - - 56
Pelotas .........ccceeeevveennnns 3.038 6.587 1.205 294 11.124
Pinheiro Machado ........ 67 87 7 51 212
Piratini .........cooceeeeiveeennns 70 252 4 168 494
Rio Grande 1.705 1.438 307 76 3.526
Santana da Boa Vista ... 40 24 1 65 130
Santa Vitéria do Palmar 104 215 4 15 338
S&o José do Norte ........ - - - 30 30
S&o Lourengo do Sul .... 91 355 5 523 974
Tavares ......cccccceveeeeennne - 1 - 27 28
TUIUGU e 68 - - 33 101
TOTAL covvveeeeveee e, 6.125 9.909 1.545 2.604 20.183
FONTE: Fundagé&o Jodo Pinheiro (2013).
IBGE (2010).
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Resumo

A teoria econdmica compreendeu, nas Ultimas décadas do século XX, que o comportamento de variaveis politicas
é relevante para o entendimento dos ciclos econdmicos, na medida em que o governante pode manipular o eleitor
por meio de politicas econémicas de curto prazo. A politica fiscal tem importancia nessa analise por sua adaptabi-
lidade a esferas locais e seu carater de curto prazo. Este trabalho procura investigar, por meio da analise das con-
tas publicas dos municipios do Rio Grande do Sul, se as eleicdes municipais afetaram o comportamento das des-
pesas em educacdo e saude entre os anos de 2002 e 2012 e se nao houve recomposicao beneficiando despesas
de maior visibilidade. Em segundo plano, procurou demonstrar as influéncias de outras variaveis politicas. Os re-
sultados obtidos ndo indicam aumentos de gastos nos anos de eleicdo, mas uma possivel recomposicdo de des-
pesas.

Palavras-chave: ciclos politicos orcamentarios; finangas municipais ; Rio Grande do Sul

Abstract

Economic theory understood, in the last decades of the 20th century, that the behavior of political variables is
relevant for the understanding of political budget cycles, as the government can manipulate voters through short-
-term economic policies. Fiscal policy is important in such analysis for its adaptability to local levels and its short-
-term feature. This paper seeks to investigate, through the analysis of the public accounts of the municipalities of
the State of Rio Grande do Sul, if the municipal elections affected the behavior of expenditures on education and
health between the years 2002 and 2012 and if there were any rearrangements to favor higher visibility
expenditures. It also tries to demonstrate the influence of other political variables. The results do not indicate
increases in expenditures in election years, but point to a possible rearrangement of expenses.

Keywords: political budget cycles; municipal finances; the St ate of Rio Grande do Sul

Introducao

A compreensdo da importancia dos aspectos politicos nas flutuages dos ciclos econdmicos toma corpo na
década de 70. Tem-se diversas pesquisas que buscam analisar o comportamento dos governantes e sua relagao
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com os resultados macroeconémicos, colocando, como principal fator, um viés oportunista, no qual praticam politi-
cas expansionistas para mostrar competéncia no curto prazo, sem pesar as consequéncias futuras.

MacRae (1977) propbe que o business cycle € amplamente determinado por esse comportamento, por meio
da manipulagdo, com objetivos politicos, das variaveis inflagdo e desemprego. Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff
(1990) avancam na analise, ao colocar no cerne da questao as variaveis fiscais, ja que sdo de manipulacao direta
pelos politicos e tém melhor adaptabilidade para o nivel de governo local. Assim, cria-se o conceito de ciclos poli-
ticos orcamentarios. Drazen e Eslava (2005) mostram que a manipulacdo dos resultados nem sempre vem acom-
panhada de aumento nas despesas como um todo, mas, sim, de uma realocacao para areas de maior visibilidade.
Diversos trabalhos abordam o tema empiricamente para os distintos niveis de governo no Brasil. Sakurai e Gre-
maud (2007), Sakurai e Menezes-Filho (2008), Sakurai (2009), Novaes e Mattos (2010) e Klein e Sakurai (2015)
testaram o ciclo politico orcamentario em municipios brasileiros, Cossio (2001), Bittencourt (2002) e Nakaguma e
Bender (2006) abordaram-no em nivel estadual, e Vasconcellos, Ferreira Junior e Nogueira Junior (2013), em
nivel nacional.

Isso posto, este trabalho tem por objetivo responder se ha evidéncias de ciclos politicos orgcamentarios nos
municipios do Estado do Rio Grande do Sul, no que concerne as despesas com salde e educagdo, entre 0s anos
de 2002 e 2012. Analisa-se se ha indicios de maiores gastos sociais (educacao e salde) em anos de eleicao mu-
nicipal ou uma recomposicao nos tipos de despesas, na direcdo de gastos mais visiveis, imediatos ao eleitor e de
facil manipulagéo, observando o comportamento das despesas da rubrica investimentos. Além disso, buscam-se
evidéncias para a influéncia de outras variaveis politicas, como o apoio nas eleicées dos Governos Estadual e
Federal e a ideologia partidaria, no comportamento das despesas municipais, 0 que caracteriza o ciclo politico
partidario. Para isso, o artigo utiliza analise de dados de painel por meio de regresséo de efeitos fixos.

O nivel de Governo Municipal foi escolhido pela importancia dos gastos nas areas de interesse, dado o pacto
federativo. Sakurai e Gremaud (2007) apontam outro aspecto relevante para a escolha do &mbito municipal: o fato
de que os cargos politicos exercidos nesse servem como sinalizagdo de potencial politico para o futuro da carrei-
ra. Com isso, os prefeitos buscam ndo somente resultados positivos para sua populacdo, mas também almejam
maior visibilidade para além das fronteiras municipais. Quanto ao ano eleitoral, pelo fato de as elei¢cdes do Brasil
serem no més de outubro, ha margem para manobras fiscais no ano da eleigédo (Sakurai, 2009).

O presente trabalho esta dividido em quatro se¢fes além desta. A segunda secéo apresenta a evolugédo da
discusséo sobre o political business cycle, o political budget cycle e os ciclos partidarios, além de diversas aplica-
¢Oes desses para o Brasil. A terceira se¢do aborda os aspectos metodolégicos deste trabalho, explicando o mode-
lo, as variaveis e 0 método utilizados. Na quarta secdo, sdo apresentados os resultados do modelo de dados em
painel com efeitos fixos.

Revisao da literatura

Durante a década de 70, ganhou forca a ideia de que o business cycle esta sujeito a variaveis politicas. Para
MacRae (1977), o ciclo econdmico nao é explicado plenamente por choques aleatorios, problemas estruturais ou
falhas de governo, como normalmente apontado pela teoria econdmica, dado que, numa demaocracia, politicas
macroecondmicas determinadas por motivos politicos tém grande impacto na determinagéo das flutuagbes do
ciclo. A motivacao politica € a minimizagao da perda de votos, por parte do partido da situagao, num periodo finito
entre eleicdes. O modelo de equilibrio € construido sobre uma curva de isovoto alicergada em uma curva de Phil-
lips. Sendo assim, a medida que inflagdo e desemprego aumentam, o partido no poder perde mais votos, devido a
aversao do eleitor a essas variaveis. O equilibrio depende do tipo de eleitor e da reacdo do governo. Nesse mode-
lo, considerando a “miopia™ do eleitor, 0 governo pode fazer politicas macroecondmicas para alcancar melhores
resultados nas duas variaveis relevantes, gerando distor¢ées ndo percebidas pela populacao, alcancando a ree-
leicdo. Ademais, tomando os agentes como racionais, ha uma adaptacao de comportamento por parte tanto do
eleitor quanto dos politicos, sendo aqueles desestimulados a fazer politicas macroecondmicas geradoras de dis-
tor¢Bes, resultando em inflacdo e desemprego, em um nivel de 6timo social. Na pesquisa empirica executada pelo
autor, foram encontrados, para os Estados Unidos, no pés-guerra, os dois tipos de agente em um ciclo politico
estavel, com alta inflagdo e desemprego no inicio, decrescendo posteriormente.

Cabe salientar que se percebe, nas referéncias sobre o tema, uma controvérsia quanto ao tipo de agente, a
qual gerou duas abordagens sobre esses ciclos: uma baseada no pressuposto de agentes com expectativas adap-

! Conforme a abordagem de MacRae (1977), a “miopia” do eleitor é a sua caracteristica de ponderar, na hora do voto, somente atos do go-

vernante e a situacao econdmica recentes e sua incapacidade de julgar os efeitos de longo prazo de tais medidas.
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tativas fundamentadas por uma curva de Phillips, e outra em acordo com expectativas racionais. Na primeira, po-
dem ser apontados como de grande relevancia os trabalhos de Nordhaus (1975) e Hibbs (1977). Nordhaus (1975)
coloca a sensibilidade dos eleitores ao desemprego e a inflagdo em uma curva de utilidade, em que preferem me-
nos dessas duas variaveis. Os eleitores sdo considerados racionais quanto as suas preferéncias, mas “miopes”
gquanto ao trade-off macroecondmico, dado que o processo no qual menor desemprego ocasiona maiores salarios,
vazando, posteriormente, aos precos, é temporalmente longo. Junto a isso, ddo maior peso aos resultados mais
préximos ao periodo de eleicdo. Por ser um modelo com expectativas adaptativas, no longo prazo, uma inflagcao
alta gera uma expectativa de crescimento da inflacdo no futuro, levando os sindicatos a reivindicarem salarios
para niveis mais altos. Com isso, para o entendimento de como ocorre o ciclo oportunista politico, segundo o au-
tor, devem ser consideradas duas curvas de Phillips: uma mais horizontal, de curto prazo, e uma mais vertical, de
longo prazo, dando a possibilidade de o politico no cargo se aproveitar disso, executando a politica monetaria de
modo a aquecer a economia perto da eleicédo e fazendo politicas de austeridade posteriormente. H4, portanto, um
trade-off entre 0 bem-estar presente e o futuro, uma vez que o eleitor, ao votar, considerando os bons resultados
econdmicos no periodo eleitoral, pode estar postergando o custo dessas politicas para o futuro.

Hibbs (1977) avanca nesses modelos, ao acrescentar a preferéncia revelada dos partidos politicos a menor
inflacdo ou ao menor desemprego e a distribuicdo de renda, colocando os interesses das classes de renda como
influenciadoras do comportamento politico, o que caracteriza os ciclos politicos partidarios. Por meio de analise de
séries de tempo dos Estados Unidos e da Gra-Bretanha no pés-guerra, encontra, como resultado, maior desem-
prego, quando estavam no poder governos de centro/direta, e menor desemprego, quanto estavam no poder go-
vernos de esquerda. Desse modo, segundo o autor, os partidos de esquerda agem de maneira a privilegiar o
combate ao desemprego e a expansao econémica, ao contrario dos partidos do centro/direita, que focam na esta-
bilidade de precos. As politicas macroeconémicas sdo perseguidas pelos governos de esquerda ou de direita de
acordo com seu principal objetivo econdmico, e esse esta relacionado a preferéncia da sua classe eleitora funda-
mental. Por consequéncia, os resultados macroecondmicos sdo amplamente influenciados por motivos politico-
-ideolégicos de curto ou longo prazo.

As principais criticas feitas aos modelos descritos acima podem ser atribuidas a Rogoff (1990) e Rogoff e Si-
bert (1988). Para os autores, a falha dos modelos anteriores estd em assumir que politicos podem, por meio de
politicas monetarias expansionistas, aumentar temporariamente o produto e o emprego, de modo a melhorar a
opinido dos eleitores e manter-se no poder, ndo levando em conta que as eleicdes sdo eventos antecipados e 0s
eleitores votam conforme o que esperam de bem-estar p6s-eleicdo. Um modelo melhor seria aquele que conside-
rasse variavel relevante para a opiniao dos eleitores variaveis fiscais, como corte de impostos, transferéncias e
gastos de consumo do governo, porque, além de serem correlacionadas ao tempo anterior € ao posterior a elei-
¢do, permitem a pesquisa no nivel local. Com essa critica, é criado um modelo de expectativas racionais, com
agentes maximizadores de utilidade, no qual os ciclos politicos orcamentarios surgem devido as assimetrias de
informacao tempordrias sobre a competéncia do lider no poder, sendo essa conceituada como a necessidade de
receitas para fornecer um dado nivel de servigos publicos. O politico no poder tenderia, em periodo de eleigéo, a
querer exagerar sua competéncia, cortando impostos ou aumentando gastos, como forma de sinalizacdo de que o
governo estaria indo bem. Caso os agentes tivessem informagdo completa, ndo haveria incentivo a “trapaca”, por-
gue os eleitores saberiam do “choque de competéncia” ainda em tempo da eleicao. A popularidade do politico e os
maleficios sobre o bem-estar futuro das distor¢8es fiscais moderariam e restringiriam o tamanho da “trapaca”.
Baseados nessa abordagem, Shi e Svensson (2002) vao além, ao situar no centro da andlise o problema de moral
hazard, ou seja, a habilidade de quem esta no poder de manipular instrumentos politicos para direcionar o proces-
so eleitoral a seu favor. Por meio de dados em painel de 123 paises, ao longo de 21 anos, encontraram resultados
que mostram a relevancia do ciclo politico orcamentéario e que a diferenca nesses ciclos internacionalmente pode
ser explicada por dois aspectos institucionais, que sdo: maiores rendas por permanecer no poder e menor razao
de eleitores informados, os quais dao maiores incentivos a manipulacéo fiscal.

Alterando a abordagem dos ciclos politicos orgamentarios, Drazen e Eslava (2005) ndo consideraram somen-
te a expansédo ou a retracao das despesas ou das receitas como um todo, mas adicionaram, na analise, a manipu-
lacdo da composicédo dos gastos. Por conseguinte, o politico da situagéo buscaria, por meio de seu maior nivel de
informacao em relacé@o ao do eleitor, gerir os gastos de maneira a ndo aumenta-los, mas a oferecer mais do que o
publico prefere. O eleitor é racional, preferindo alguns tipos de gastos governamentais a outros e menores déficits,
e vai escolher seu voto por acreditar, ou ndo, que o politico tem as mesmas preferéncias. Os autores fazem uma
analise de dados em painel para os municipios da Coldmbia, na qual acham resultados que comprovam essa mu-
danca de composicdo. Segundo eles, em época eleitoral, sdo expandidos os gastos com infraestrutura e contrai-
das outras despesas, como pagamentos de juros. Também, nesse trabalho, sdo encontrados resultados que com-
provam a aversdo dos eleitores a grandes deficits dos governos.
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Veiga e Veiga (2007) corroboram a tese da recomposicéo dos gastos, por meio de dados em painel dindmico
aplicados aos municipios portugueses, mostrando que as despesas em ano eleitoral tendem a aumentar mais nas
areas mais visiveis ao eleitor, como as constru¢des. Ademais, os ciclos politicos tém maior forca com partidos de
esquerda no poder.

Sakurai (2009) aplica analise econométrica de dados em painel com efeitos fixos aos municipios brasileiros,
para responder se hé ciclos politicos orcamentarios oportunistas e se existem prioridades entre diversas despesas
nesse ciclo. Com isso, verifica a existéncia de ciclos politicos em oito tipos de despesas separadas por funcéo
orcamentdria. Para a deteccdo do ciclo, é utilizada uma variavel dummy para o ano eleitoral. Além disso, s&o utili-
zadas outras variaveis politicas, como o viés do partido no poder e a relagcdo com governos estaduais e federal,
além de variaveis de controle orcamentdrias, demogréaficas e macroecondmicas. Os resultados mostram que al-
gumas fungfes, como saude e saneamento, assisténcia e previdéncia, habitacao e urbanismo e transportes, cres-
cem em anos de eleicdo. Em contrapartida, outras fungdes apresentam sinal negativo nesses anos, o que corro-
bora os resultados de Drazen e Eslava (2005) sobre a recomposi¢édo dos gastos publicos.

Cossio (2001), em linha com a relevancia das variaveis fiscais no political business cycle, mais especifica-
mente, em um ciclo politico orcamentario, por meio de um modelo econométrico de dados em painel de efeitos
fixos, busca medir o impacto de variaveis politicas nas despesas primarias dos governos estaduais brasileiros de
1985 a 1997. O modelo utiliza varidveis dummies para 0 ano de eleicdo e variaveis politicas, como a concorréncia
partidaria, a afinidade do governo com o Governo Federal e a ideologia do partido. Os resultados encontrados
mostram que, em geral, as despesas primarias dos estados sdo 20% maiores em anos de eleicdo. A ideologia
partidaria ndo apresentou coeficiente significativo, fato explicado pela heterogeneidade dos varios partidos enqua-
drados em cada viés. Bittencourt (2002), analisando também os estados do Brasil, utilizou quatro dummies, uma
para cada ano do ciclo, em vez de somente uma dummy no ano eleitoral, em um modelo em painel dindmico em
gue incorporou, além das variaveis politicas, a variavel dependente defasada. Os resultados encontrados pelo
autor mostram que o ciclo politico, em termos de diminuicdo de arrecadacdo no ano eleitoral, ndo apresenta o
efeito esperado — pelo contrario, ha aumento da arrecadagdo. Por outro lado, as despesas sdo elevadas em
grande medida, com a proximidade das elei¢Bes. A ideologia e a afinidade com o Governo Federal ndo apresenta-
ram resultados conclusivos. Considerando também que as receitas podem sofrer com o comportamento oportunis-
ta do ciclo politico, Vasconcellos, Ferreira Junior e Nogueira Junior (2013), fazendo analise das contas federais,
mostram que, de modo geral, ocorrem grandes aumentos de receita no ano posterior ao das elei¢ces. Além disso,
encontram evidéncia de que somente alguns tipos de despesas — em geral, correntes — séo elevados em anos
eleitorais.

Em uma extensdo dessas analises sobre o comportamento fiscal dos estados brasileiros, Nakaguma e Ben-
der (2006) utilizam um modelo em painel dindmico para compreender o impacto da Emenda da Reeleicdo e da Lei
de Responsabilidade Fiscal sobre o ciclo politico dos estados brasileiros. Os resultados sugerem que a primeira
teve o efeito de aumentar as despesas e o endividamento em anos eleitorais, e a segunda amenizou as flutuacdes
do ciclo, na medida em que houve reducdo das despesas de custeio e da receita de capital e aumento da receita
corrente tributaria, elevando a sustentabilidade do gasto publico. Para isso, foram utilizados modelo com defasa-
gem da variavel dependente e trés dummies para os anos pré-eleitoral, eleitoral e posteriores as elei¢es, além
das variaveis de interesse e de controle. Nessa linha, em trabalho mais recente, Klein e Sakurai (2015) procuram
mostrar as implicacdes das limitagdes temporais sobre os ciclos politicos orgamentarios oportunistas, evidencian-
do as diferencas entre os niveis de despesas dos prefeitos em primeiro e em segundo mandato, haja vista a im-
possibilidade de reeleicdo do ultimo caso. Nao foram encontradas diferencas em termos de elevacéo do nivel de
gasto, fato explicado pelos autores como efeito da lei de responsabilidade fiscal e da legislacéo eleitoral, que res-
tringem os governantes nesse aspecto. Com isso, é dada énfase a recomposicao de gastos, ocorrida em maior
escala no primeiro mandato, para rubricas de despesas mais visiveis ao eleitor, como a despesa de capital, com
relevancia para a conta de investimento.

Novaes e Mattos (2010), quanto aos municipios brasileiros, indicam a existéncia de significancia do ano elei-
toral em gastos de saude, no caso de o prefeito estar tentando a reeleigcdo; por outro lado, prefeitos em segundo
mandato ndo aumentam as despesas na area. Sakurai e Menezes-Filho (2008), também analisando os municipios
brasileiros, por meio da aplicagcdo de dados em painel, para o periodo anterior e o periodo posterior a Emenda de
Reeleicdo, comprovam maiores gastos em anos eleitorais, no segundo periodo.

Na busca pela existéncia de ciclos orgcamentarios politicos nos municipios do Estado de Sdo Paulo, Sakurai e
Gremaud (2007) utilizaram um modelo econométrico de dados em painel com efeitos fixos, para descobrir os efei-
tos de cada ano do ciclo eleitoral de 1989 a 2001 e de todos os partidos relevantes. No Ultimo aspecto, ndo foram
encontradas evidéncias significativas de diferenca de comportamento em relacdo as despesas or¢camentarias,
mostrando, desse modo, uma heterogeneidade ideolégica dentro dos préprios partidos. Todavia, foi encontrada
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evidéncia de aumento de gastos nos anos de elei¢do, evidenciando a existéncia de ciclos politicos. Outro resulta-
do importante foi a relagdo entre os gastos de investimento e a populacdo municipal, a qual demonstra a maior
necessidade de intervencao estatal em municipios mais populosos.

Quanto aos municipios do Rio Grande do Sul, Veloso e Bornhold (2016) investigaram o comportamento das
principais contas das despesas orcamentarias e as despesas por funcdo no periodo de 1995 a 2008. Para captar
a existéncia do ciclo oportunista, utilizaram dummies para os anos eleitoral, anterior e posterior as eleices. A
pesquisa também se estendeu para os ciclos politicos partidarios, dividindo os partidos conforme as suas concep-
¢cOes ideoldgicas, para o alinhamento com o Governador e o Presidente e para os efeitos da Lei de Responsabili-
dade Fiscal sobre o ciclo. Os resultados encontrados pelos autores indicam ciclo eleitoral oportunista de modo
relativo, ndo evidente para todos os anos e despesas. Em contrapartida, o viés ideoldgico dos partidos mostrou
ser uma fonte de direcéo para as politicas por eles tomadas, por meio da evidéncia dos ciclos partidarios.

Aspectos metodologicos

O objetivo deste trabalho é analisar se as variaveis politicas influenciaram os gastos sociais em educacéo e
salide dos governos municipais do Estado do Rio Grande do Sul entre os anos 2002 e 2012, ou seja, se existiu
um political budget cycle, como sugerido por Rogoff e Sibert (1988) e Rogoff (1990). A escolha dessas duas fun-
¢Oes de despesas da-se devido ao seu apelo eleitoral, evidente nas campanhas e demandas populares, e pelo
seu peso nos dispéndios agregados municipais, devido ao pacto federativo brasileiro. Como Klein e Sakurai
(2015) apontam, somente a despesa em educacdo, em alguns municipios, chega a perfazer o percentual de 25%
do total do orcamento fiscal. Além disso, as vinculacdes constitucionais acabam por adicionar outra fonte de davi-
da quanto a possibilidade de o prefeito conseguir exercer o oportunismo sobre essas contas, apesar do importante
impacto que elas possam ter quanto ao seu sucesso politico. Portanto, uma evidéncia de ciclo politico sobre essas
variaveis pode comprovar o viés do aumento de gastos na direcdo daqueles de maior apelo popular, principalmen-
te devido ao maior esforco que os chefes executivos tém de empreender para isso, 0 que vai ao encontro do pro-
posto por Drazen e Eslava (2005). A hip6tese principal adotada, que tem por base as diversas referéncias citadas
acima, é que, em anos de eleicdo, os politicos buscam mostrar que estéo indo bem, por meio de maiores gastos
governamentais, numa tentativa de se manterem, ou o seu partido, no poder.

Ademais, os dispéndios da rubrica investimentos®, da conta de despesas com capital, serdo utilizados de
forma a tentar medir se hd uma recomposicao de gastos, como proposto por Drazen e Eslava (2005) e Klein e
Sakurai (2015), para aumentos daqueles de maior imediatismo e visibilidade para a populacdo de modo geral.
Conforme o segundo trabalho, diversos mecanismos constitucionais levam a restricbes quanto a politica fiscal, o
que gera um aumento nos gastos de maior visibilidade, imediatismo e popularidade para os eleitores, enquanto o
equilibrio do balanco fiscal deve ser mantido. Outrossim, 0s gastos com pessoal estéo sujeitos a legislacéo eleito-
ral, o que impede seu aumento de maneira oportunista, de modo a evitar que prefeitos consigam angariar votos
por meio de transferéncias. Por isso, faz-se relevante observar o comportamento das despesas em investimento
da conta de capital. Junto a isso, as despesas correntes tendem a ocupar 80% do agregado, de forma que é pos-
sivel financiar o investimento com uma pequena redugao percentual nas despesas correntes, para nao possibilitar
a visibilidade do oportunismo em uma analise de variavel agregada, como despesas por fungdo, dado que o peri-
odo analisado é posterior a Lei de Responsabilidade Fiscal, fator que amenizou o ciclo orgamentario, como 0s
diversos trabalhos apontam. Contudo, se o ciclo sobre a conta de investimento fosse evidenciado, poder-se-ia
sugerir um oportunismo pela recomposicgéo.

Como hipéteses secundarias, este trabalho assume que a ideologia politica do partido no poder afeta o nivel
de gastos durante todo o ciclo, 0 que evidencia ciclos partidarios, e que o apoio do partido ao Presidente e ao
Governador eleitos d4 maior margem de manobra aos prefeitos para aumentar os gastos.

Os resultados esperados sao que, em anos de eleicdo, haja maiores gastos em saude e educacéo e que par-
tidos de esquerda e de direita despendam mais e menos recursos, respectivamente, relativamente aos de centro,
visto que os primeiros estdo menos propensos a medidas de cortes de gastos, que sao consideradas recessivas,
conforme ja abordado na literatura, evidenciando a influéncia ideoldgica e o ciclo partidario. Além disso, é espera-

2 Conforme o Portal da Transparéncia Publica, da Controladoria Geral da Unido (CGU), as despesas dessa rubrica englobam, entre outras,

planejamento e execucéo de obras, compras de instalagfes, equipamentos e materiais duraveis.
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do que o apoio aos governos eleitos de esferas administrativas superiores3 cause efeitos positivos sobre as rubri-
cas analisadas.

Seguindo a metodologia de Sakurai e Menezes-Filho (2008), Sakurai (2009) e Novaes e Mattos (2010), foi
utilizado um modelo econométrico de dados em painel com efeitos fixos. Por meio desse método, levaram-se em
conta as individualidades subjacentes a cada municipio investigado, considerando os interceptos da fungéo cons-
tantes para cada um e invariantes ao longo do tempo. A utilizacdo de dados em painel tem a vantagem de aumen-
tar o nimero de graus de liberdade e diminuir a multicolinearidade, ja que permite a mensuracéo de efeitos que
ndo sao incorporados aos modelos de séries temporais ou de cross-section (Gujarati; Porter, 2011; Wooldridge,
2010).

O modelo utilizado segue a forma da equacao descrita abaixo:

Despesa;; = 8 + f1Demografia; + B,0r¢amento;, + fsMacro, + B Politica;, + w;e

As trés primeiras séo variaveis de controle que podem afetar a variavel dependente e causar viés de omissao de
variaveis, caso ndo sejam incluidas na regressao, adicionadas ao modelo, baseadas nas referéncias expostas
acima. Do mesmo modo, a ultima é um pool de variaveis politicas que servem para responder as hipéteses princi-
pais do trabalho.

Para a execucdo dos modelos, foram utilizados dados de 407 municipios do Rio Grande do Sul ao longo do
intervalo entre 2002 e 2012, de maneira a analisar um periodo em que ja estariam consolidadas as mudancas da
Lei de Responsabilidade Fiscal. Além disso, esse interim permite a obtencdo de dados de despesas por funcgéo,
de modo mais detalhado, devido @ mudanca na forma como sédo divulgados a partir de 2001. Os dados demografi-
cos foram coletados do banco FEEDADOS, da Fundacao de Economia e Estatistica; os orgamentarios, do Siste-
ma do Tesouro Nacional (STN); a variavel macroecondmica, do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA-
DATA); e as politicas, do Tribunal Superior Eleitoral (TSE).4

O trabalho pretende analisar trés variaveis dependentes, quais sejam: despesas com saude, despesas com
educacido e despesas de investimentos — todas em termos per capita e corrigidas pelo indice Geral de Pregos-
-Disponibilidade Interna (IGP-DI) para valores de 2012. As variaveis demograficas de controle utilizadas foram a
proporcao de idosos e a populacdo total, em logaritmo, supondo que, quanto maior for a propor¢céo de idosos,
mais gastos havera com salde e menos com educacéo, e que o0 crescimento populacional gera maior necessida-
de de intervencao governamental. Relativamente ao orcamento, foram utilizadas as receitas de transferéncias e as
tributarias (ambas em termos per capita e corrigidas pelo IGP-DI para valores de 2012), de forma a medir o impac-
to da variacdo no financiamento préprio e no financiamento externo das contas do municipio, dada a importancia
gue assumem o0s repasses de recursos para essas areas de despesas conforme o pacto federativo. A variavel
macroecondmica utilizada foi o logaritmo do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, de acordo com Nakaguma e
Bender (2006), para fazer o controle pela ocorréncia de choques macroeconémicos.

Para as variaveis explicativas politicas, foram construidas duas dummies para a ideologia do partido no po-
der: a primeira assume o valor de 1, caso o partido seja de esquerda, e de 0, caso contrario, e a segunda assume
o valor de 1, caso o partido seja de direita, e de 0, caso contrario. Desse modo, os partidos de centro sao a base
para a comparac¢do. Para rotular a ideologia dos partidos, foi utilizada a tipificac&o feita por Rodrigues (2002 apud
Sakurai, 2009), atualizada por meio dos textos de Rodrigues (2009), Singer (2010) e Ribeiro (2014), conforme o
Quadro 1.°> Quanto ao apoio politico para a eleicdo do Governador e do Presidente, foram criadas duas dummies,
uma com valor de 1, caso o partido do Prefeito tivesse apoiado o Governador eleito, e de 0, caso contrario, e outra
com valor de 1, caso o partido do Prefeito tivesse apoiado o Presidente eleito, e de 0, caso contrario. Somada a
essas, e a mais relevante para o trabalho, na tentativa de identificar o ciclo politico orcamentario, foi criada uma
dummy que assume o valor de 1, para o caso de ano de eleicdo para prefeito (2004, 2008 e 2012), e de 0, caso
contrario.

% Essa variavel considera o apoio do partido do Prefeito & eleicdo do Governador do Estado a que o municipio pertence e do Presidente da
Republica.

4 Os municipios que n&o apresentaram as contas completas ao STN em todos os anos de andlise foram retirados da base de dados. Por
conseguinte, este trabalho utiliza dados amostrais e ndo populacionais.

® Apesar dos limites impostos sobre essa definicdo pelo sistema multipartidario brasileiro, entende-se, como apontam Tarouco e Madeira
(2013), que eles predominem sobre o legislativo, todavia com menor impacto sobre o comportamento do executivo, que exerce um controle
direto sobre os gastos fiscais propostos.
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Quadro 1
Partidos do Brasil, conforme o viés ideoldgico
ESQUERDA CENTRO DIREITA
Partido Democratico Trabalhista | Partido do Movimento Demo- . . Partido de Reedificacéo da
(PDT) cratico Brasileiro (PMDB) Partido da Frente Liberal (PFL) Ordem Nacional (Prona)

Partido da Social Democracia

Partido dos Trabalhadores (PT) Brasileira (PSDB) Partido Liberal (PL) Partido Social Liberal (PSL)
Partido Popular Socialista Partido Trabalhista Brasileiro Partido do Povo Brasileiro
(PPS) (PTB) (PPB)

Partido Socialista Brasileiro Partido Trabalhista do Brasil . . .

(PSB) (PTdoB) Partido Social Trabalhista (PST)
Partido Comunista do Brasil Partido Humanista da Solidarie-

(PCdoB) dade (PHS) Democratas (DEM)

(PF?S'SC;O Popular Socialista Partido Progressista (PP)
Partido da Mobilizagdo Nacional Partido Social Democratico
(PMN) (PSD)

Partido Verde (PV) Partido Social Cristao (PSC)

FONTE: Rodrigues (2002 apud Sakurai, 2009).
Rodrigues (2009).
Singer (2010).
Ribeiro (2014).

Resultados

Em uma breve andlise de estatistica descritiva das variaveis dependentes, percebe-se uma tendéncia cres-
cente, ao longo do tempo, dos trés tipos de despesas utilizadas, em termos per capita. Todavia, aparece um pico
em somente um ano de eleicdo municipal, na conta de investimento, no ano de 2008, conforme o Grafico 1. A
média das despesas com salude apresenta um crescimento linear ao longo do tempo, nao parecendo sofrer in-
fluéncias do periodo eleitoral. A média das despesas com educacédo tem uma queda em 2008, ano de elei¢cdes
municipais, o que pode ser explicado por uma recomposicdo de gastos, conforme discutido anteriormente, dados
o crescimento dos dispéndios com investimentos e a crise internacional, 0 que ressalta a relevancia da variavel
independente, que capta o comportamento da economia nacional.

Gréfico 1

Evolucdo da média das despesas per capita totais em salde, educagéo e investimento,
no Rio Grande do Sul — 2002-12
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Sistema do Tesouro Nacional.
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Analisando o Gréfico 2 e comparando-o ao Gréfico 1, nota-se que, em anos em que a média de determinada
despesa foi maior, o desvio-padréo se situou em valores mais altos. Com isso, pode ser dito que alguns munici-
pios acabam por puxar tais médias e, no caso de maior renda, cria-se a possibilidade de maior margem de esco-
Iha para sua aplicagdo, aumentando a variancia do erro de determinado gasto.

Graéfico 2

Evolucdo do desvio-padrdo das despesas per capita totais em salde, educacéo e
investimentos, no Rio Grande do Sul — 2002-12
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Sistema do Tesouro Nacional.

Esses aspectos tém que ser entendidos sob a luz das vinculagfes de receitas, que estabelecem um gasto
minimo nas fungBes saude e educacao, criando uma certa inelasticidade para baixo e um equilibrio entre os gas-
tos municipais per capita. Devido, portanto, a analise descritiva, preferiu-se incorporar uma tendéncia temporal ao
modelo, de modo a captar o componente estrutural das mudancas orcamentarias ao longo do periodo analisado,
em linha com Bittencourt (2002).

O Quadro 2 exibe os resultados obtidos com a regresséo por efeitos fixos para cada uma das trés variaveis
dependentes. Em um primeiro momento, foram feitos testes para verificar qual o0 modelo mais adequado. Para
testar entre 0 modelo de dados em painel com efeitos fixos ou pooled®, foi realizado o teste likelihood
ratio/redundant fixed effects, o qual tem por hip6tese nula que os coeficientes do intercepto séo iguais entre as
unidades diferentes. De acordo com os resultados, a hipotese nula é rejeitada nos trés modelos (Hill; Griffiths; Lim,
2007). Para a escolha entre efeitos fixos e aleatérios’, foi utilizado o Teste de Hausmann, gue tem como hipotese
nula a ndo diferenga entre os estimadores de efeitos fixos e os aleatérios (Wooldridge, 2010). No caso deste tra-
balho, os modelos com despesas em saude, educagéo e investimento rejeitaram a hip6tese nula, confirmando ser
mais adequado o uso do modelo de efeitos fixos e corroborando referéncias que abordam o tema para o Brasil.

Em consonancia com o trabalho de Meneguin e Bugarin (2001), foi utilizado o Método de White para a corre-
¢cao dos erros-padrao, dado que, com ele, é possivel obter estimativas consistentes das variancias e covariancias,
mesmo na presenca de heterocedasticidade. Dessa maneira, podem-se realizar inferéncias estatisticas validas
assintoticamente sobre os valores dos parametros e comparar os resultados, como forma de saber se a heteroce-
dasticidade é um problema grave no modelo (Gujarati; Porter, 2011). Os resultados com os erros-padrdo robustos
séo apresentados na Tabela 1.

Da Tabela 1, pode ser observado que os estimadores que se apresentaram significativos no Quadro 2 man-
tém-se com a correcdo dos erros-padrdo. Somente a variavel populacédo é que se torna significativa no modelo de

® Tal método agrupa todos os dados de painel como um cross-section e ndo capta as especificidades de cada unidade (Hill; Griffiths; Lim,

2007).

No modelo de efeitos aleatorios, o intercepto ndo se diferencia entre as unidades e é o valor médio de todos os interceptos individuais, mas
o0 erro para cada unidade capta o desvio do intercepto individual em relacéo a essa média (Wooldridge, 2010).

7
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investimento depois da correcdo. Sendo assim, é sugerido que a heterocedasticidade ndo € um problema grave

nesse modelo.

Quadro 2

Resultados dos modelos de dados em painel com efeitos fixos para o Rio Grande do Sul — 2002-12

DISCRIMINACAO EDUCACAO SAUDE INVESTIMENTO
Constante 28.821,800*** (3.411,536) 12.700,190%*** (2.127,055) -4.475,020 (6.384,224)
Idosos -1.476,002+** (312,545) 555,161*+* (194,868) -644,036 (584,884)
Populacéo 13,836 (49,861) -42,900 (31,088) -146,693 (93,309)
Receita Tributéria 0,029 (0,028) 0,167*+* (0,018) 0,299*** (0,053)
Receita Transf. 0,027*+* (0,006) 0,180*** (0,004) 0,263*** (0,011)
PIB -990,758*** (117,247) -432,935%+* (73,102) 197,321 (219,412)
Apoio Estado 10,582** (4,592) 10,667+ (2,863) -26,859%** (8,594)
Apoio Federal -26,712%* (4,759) -8,562%+* (2,967) 39,919%* (8,905)
Direita 8,829* (5,080) -0,156 (3,167) -2,171 (9,506)
Esquerda 27 475+ (5,742) 6,522* (3,580) -19,790* (10,745)
Ano de Eleicio -49,020%** (5,787) -1,444 (3,608) 41,366*+* (10,830)
Tendéncia 79,281%** (6,557) 29,949%*+ (4,089) -16,577 (12,271)
SQR 40.099.997 0,919 1,40E+08
F 42,321 122,631 20,489
R2 ajustado 0,794 0,919 0,645
Observagoes 407 407 407
Teste de Hausmann X2 =462,952 p=0,000 |X2=20,3469 p=0,004 |X2=16,5497 p = 0,000
Teste Redundant EF X2 = 406 p=0,000 [X2=406 p=0,000 [X2=406 p = 0,000

FONTE DOS DADOS BRUTOS: FEEDADOS.
Sistema do Tesouro Nacional.
IPEADATA.
Tribunal Superior Eleitoral.
NOTA: 1. Em paréntesis estéo os erros-padréo.
2. Significancias: *** 99%, ** 95%, * 90%.

Tabela 1

Resultados dos modelos de dados em painel com efeitos fixos com erros-padréo robustos para o Rio Grande do Sul 2002-12

. EDUCACAO SAUDE INVESTIMENTO
DISCRIMINACAO - - -
Valores Desvio-padrao Valores Desvio-padrao Valores Desvio-padrao
Constante ........cccveecveeinns (1) 28.821,800 3.910,36 (1) 12.700,190 2.241,88 -4.475,02 6.497,20
[0 [o 1Yo 1= TR (1) -1.476,002 408,804 (2) 555,161 239,081 -644,036 713,469
Populagéo ............. . 13,836 59,835 -42,9 34,074 (3) -146,693 88,145
Receita de tributos ........... 0,029 0,049 (1) 0,167 0,029 (1) 0,299 0,0759
Receita de transferéncias (1) 0,027 0,009 (1) 0,180 0,005 (1) 0,263 0,015
Produto Interno Bruto ....... (1) -990,758 133,430 (1) -432,935 76,277 197,321 223,707
Apoio Estadual ................. (2) 10,582 4,452 (1) 10,667 2,792 (1) -26,859 8,280
Apoio Federal ................... (1) -26,712 5,324 (1) -8,562 3,298 (1) 39,919 8,943
Partidos de direita ............ (3) 8,829 4,858 -0,156 2,991 -2,171 8,783
Partidos de esquerda ....... (1) 27,475 5,566 (2) 6,522 3,304 (2) -19,790 9,388
Ano de elei¢éo .................. (1) -49,020 5,419 -1,444 3,354 (1) 41,366 10,785
Tendéncia .....cccceecvveernnnnnn, (2) 79,281 7,494 (1) 29,949 4,412 -16,577 12,632

FONTE DOS DADOS BRUTOS: FEEDADOS.
Sistema do Tesouro Nacional.
IPEADATA.
Tribunal Superior Eleitoral.

(1) significancia a 99%; (2) significancia a 95%. (3) significancia a 90%.

Foi realizado também o Teste Jarque-Bera, o qual tem como hipétese nula a normalidade dos residuos. Para
0 modelo apresentado, a hipotese nula pode ser rejeitada, significando que os residuos ndo apresentam distribui-
¢do normal. Apesar disso, 0 artigo prossegue na analise do modelo do Quadro 2 e da Tabela 1. Conforme Gujarati
e Porter (2011), mesmo sem a hipotese de normalidade, os estimadores de minimos quadrados ordinarios se-
guem sendo os melhores estimadores lineares nao viesados. A ndo normalidade implica que os estimadores ndo
seguem uma distribuicdo de probabilidade conhecida, interferindo nos intervalos de confianca.
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Se estivermos lidando com uma amostra pequena, ou finita, por exemplo, com menos de 100 observagdes, a
hipétese de normalidade assume um papel fundamental. Ela ndo sé nos auxilia a derivar a distribuicdo de pro-
babilidade exata dos estimadores de minimos quadrados ordinérios, mas também nos permite usar os testes
estatisticos, t, F e qui-quadrado, para modelos de regresséo. [...] se o tamanho da amostra for suficientemente
grande, podemos relaxar a hipétese de normalidade. Por fim, em amostras grandes, as estatisticas de t e F
tém aproximadamente as distribuicdes probabilisticas de t e F de forma que os testes de t e F que se baseiam
na hipétese de que o erro padrdo tem distribuicdo normal ainda possam ser aplicados validamente. Hoje, ha
muita informacgé&o sobre corte transversal e temporais que possuem um numero razoavelmente grande de ob-
servacdes. Portanto, a hipdtese de normalidade pode nédo ser muito relevante em grandes conjuntos de dados.
(Guijarati; Porter, 2011, p. 119).

Para a variavel educacao, por sua vez, a proporcao de idosos apresenta coeficiente significativo de alto valor,
demonstrando uma relacdo esperada de que, quanto maior a idade de uma populacdo, menor deverao ser os
gastos per capita do Governo com educacéo, visto que esses gastos atingem principalmente os niveis mais jo-
vens. Essa abordagem deve ser feita, principalmente, a luz do pacto implicito, na forma de financiamento da edu-
cacao basica brasileira, que coloca sob responsabilidade dos municipios a educacéo infantil e o ensino fundamen-
tal.

Nesse mesmo sentido, deve ser compreendido o resultado relativo a influéncia dos tipos de receitas nas des-
pesas com educacdo. O financiamento da educacéo basica no Brasil ocorre via fundos, os quais vinculam um
percentual de determinadas receitas dos municipios com esses gastos. Os resultados encontrados indicam que,
para cada R$ 1,00 recebido de transferéncias intergovernamentais, cerca de R$ 0,03 sdo gastos em educacao,
ambos em termos per capita. A variavel receita tributaria nao se mostrou significante.

Quanto a influéncia das variaveis politicas nos gastos per capita com educagéo, os resultados dos coeficien-
tes relativos ao apoio do partido do prefeito aos governadores e presidentes eleitos sé@o significantes e sugerem
uma relacdo positiva entre o apoio ao Governador e os gastos com educacdo e uma relacdo negativa entre o
apoio ao Presidente e os gastos com educacdo. Essa relacdo negativa ndo pode ser explicada como uma substi-
tuicdo entre esferas de poder no oferecimento de educacédo, dado que os gastos em educacdo da Unido se con-
centram prioritariamente no ensino superior. Um diagnéstico para tal comportamento foge ao escopo deste traba-
Iho, devido aos diversos fatores institucionais que podem influenciar esse resultado.

A analise dos resultados da influéncia ideoldgica dos partidos sugere que partidos de esquerda gastam cerca
de R$ 27,48 per capita em média a mais do que os partidos de centro em educacdo, mantendo-se tudo o mais
constante, tendo maior gasto também que os partidos de direita, quando no poder, evidenciando coeréncia ideol6-
gica e, portanto, a ocorréncia de ciclos partidarios relativos a essa despesa fiscal.

Para a variavel saude, o coeficiente encontrado para a proporgao de idosos indica também uma relagéo es-
perada de que uma populagdo com mais idosos necessita de maiores gastos per capita com saude, devido a sua
maior imprescindibilidade de cuidados médicos. Nesse modelo, ambas as receitas apresentam coeficientes signi-
ficativos, indicando que um aumento em R$ 1,00 nas receitas tributérias per capita ou nas transferéncias intergo-
vernamentais ocasiona um aumento de cerca de R$ 0,17 e de R$ 0,18 per capita respectivamente.

O resultado significativo do coeficiente negativo do apoio ao Governo Federal, devido a municipalizacao da
saude, também nédo deve ser explicado por um efeito de substituicdo da oferta de servico entre os entes, justifi-
cando-se de forma igual ao do coeficiente relativo a educacao.

Com relagéo ao ciclo partidario, o resultado para os partidos de esquerda foi, novamente, significativo; porém,
para os de direita, foi inconclusivo, podendo ser explicado pela heterogeneidade ideoldgica interna do dltimo gru-
po. Como ja apontado por Cossio (2001) e Sakurai e Gremaud (2007), nesse tipo de modelo, relativamente ao
gasto em saude, o comportamento dos diversos partidos de esquerda é conjecturado como mais homogéneo,
devido aos trabalhos que apontam para o mesmo resultado de significancia. A analise recai sobre a esquerda e 0
centro, indicando que partidos enquadrados no primeiro viés ideoldgico gastam R$ 6,52 per capita a mais, em
média, mantendo-se tudo o mais constante.

A taxa de variacdo da populacdo ndo apresentou resultados significativos para nenhum dos trés modelos
executados, um resultado esperado, devido a caracteristica de baixa variacdo populacional no curto prazo. Entre-
tanto, ela pode ser considerada uma variavel de influéncia no longo prazo. Assim, ndo se pode tirar conclusdes,
desse modo, do efeito do crescimento populacional sobre essas despesas.

Conforme os resultados, as despesas per capita com educacdo e salude demonstraram uma tendéncia de
crescimento entre 2002 e 2012, enquanto as despesas com investimento ndo parecem conclusivas quanto a sua
relagdo ao longo do tempo. Além disso, de acordo com o resultado da variavel que capta os choques macroeco-
némicos, a variacdo do PIB e as despesas com educacao e saude apresentaram carater anticiclico.

A principal hipétese deste trabalho sobre os ciclos politicos orcamentarios, definidos como maiores despesas
dos governantes com educagdo e saude em anos de elei¢cdo para prefeito, conforme o modelo indica, pode ser
rejeitada, dada a néo significAncia da dummy que procurava captar tal comportamento, no caso da explicacéo da
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variavel despesas em saude, e do sinal negativo e significante do coeficiente no modelo de gastos em educagéo.
Os governos municipais gastam, em média, R$ 49,02 per capita em anos de elei¢éo.

Duas explicac6es sdo sugeridas para esse resultado. Primeiro, devem ser observados os dispositivos consti-
tucionais, como a vinculacao de receitas e despesas, que diminuem margens de manobras quanto a alteracédo na
proporcao de gastos (Giambiagi; Além, 2008), e a Lei de Responsabilidade Fiscal, que pode ter funcionado como
um amortecedor do ciclo nesses anos, como indicam Nakaguma e Bender (2006). Segundo, analisando as despe-
sas com investimento, nota-se que seu coeficiente é positivo e significante, indicando que os governos municipais
gastam R$ 41,37 per capita, em média, a mais nos anos de eleicdo. Em consonéncia com os resultados achados
por Drazen e Eslava (2005), Sakurai (2009) e Klein e Sakurai (2015), pode-se dizer que hd uma recomposi¢cao nos
gastos durante o ciclo politico orcamentario em vez de maiores gastos em areas sociais, pois 0s governos des-
pendem mais em investimentos que abrangem areas com maior visibilidade para a populagdo em geral.

Conclusao

O principal propésito deste trabalho foi procurar evidéncias de ciclos politicos no comportamento das despe-
sas em educacgdo e saude, nos municipios do Rio Grande do Sul, no periodo de 2002 a 2012. Isso foi feito por
meio da utilizagéo de varidavel dummy em ano eleitoral, para identificar se houve, ou ndo, aumento de gastos nas
areas de interesse nesses anos. Portanto, buscaram-se evidéncias de que os prefeitos dos municipios gauchos
exercem politica fiscal expansiva de modo oportunista para se reeleger ou manter o partido no poder. Também foi
analisado se outros aspectos politicos influenciam os gastos nessas fun¢gdes, como 0 comportamento ideolégico
dos prefeitos, o que sugere ciclos partidarios.

Os resultados aqui encontrados quanto ao ciclo partidario foram significativos no caso da educacao, indican-
do que os partidos de esquerda tém maiores despesas per capita nessa rubrica do que os partidos de centro e de
direita. Com relacéo as despesas per capita com saude, encontraram-se resultados significativos somente para a
diferenca entre a esquerda e o centro, em que houve maiores niveis de gastos entre os primeiros. Os resultados
para as variaveis de apoio as eleicdes para governador e presidente ndo foram conclusivos para a andlise. O
apoio federal, por sua vez, apresentou viés negativo para as duas despesas.

De acordo com os resultados obtidos, no que tange a principal proposicéo deste artigo, ndo foram encontra-
das evidéncias de crescimento das despesas na area de educacao e saude, em anos de elei¢do; pelo contrario, a
variavel dummy de ano de eleicao foi significante e com sinal negativo no primeiro modelo. A explicagéo para isso
pode ser encontrada em dois pontos: aspectos constitucionais, que tocam as despesas governamentais, e a re-
composicao de gastos, conforme Drazen e Eslava (2005), em parte evidenciada pelos resultados positivos e signi-
ficantes dos anos de elei¢cdo na funcéo investimento.
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Resumo

Este artigo faz uma andlise dos desequilibrios fiscais na estrutura federativa brasileira, com énfase nas receitas
tributarias préprias e nas transferéncias intergovernamentais. Buscou-se mostrar que os chamados desequilibrios
horizontais (decorrentes da distribuicdo de receitas na esfera municipal, principalmente) sao, hoje, tdo ou mais
importantes que os desequilibrios verticais. Verifica-se, através da metodologia da andlise de regressédo, que o
desempenho da receita dos municipios (variavel dependente), segregado por faixas de populacéo e regides dos
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes) do RS, é determinado pelas variaveis populacdo e Produto
Interno Bruto (PIB) (variaveis independentes), promovendo uma concentracdo de renda nos municipios e nas
regides com maior populacéo e PIB, ampliando as desigualdades regionais no Estado do Rio Grande do Sul.

Palavras-chave: financas publicas; desenvolvimento regional; Corede s

Abstract

This article is an analysis of fiscal imbalance in the Brazilian federative structure, with emphasis on its own tax
revenues and intergovernmental transfers. The authors aim to show that the so-called horizontal imbalances
(resulting particularly from the distribution of revenues at the municipal level) are now as important as or even more
important than the vertical imbalances. Based on a regression analysis method, the authors concluded that the
revenue of the municipalities (dependent variable), divided into population groups and regions of the Regional
Councils of Development (Coredes) of the State of Rio Grande do Sul, is determined by the variables population
and Gross Domestic Product (GDP) (independent variables), which promote a concentration of income in the
municipalities and regions with the largest population and GDP, increasing regional disparities in the state.

Keywords: public finances; regional development; Coredes

1 Introducao

Este artigo analisa a estrutura de receitas (tributaria propria e transferéncias intergovernamentais) dos muni-
cipios do Estado do Rio Grande do Sul e das regides do Estado através dos seus Conselhos Regionais de Desen-
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volvimento (Coredes). Também busca verificar o quéo desigual é a dotagéo inicial de recursos, dada pela arreca-
dacao prépria de cada governo municipal e qual o impacto dos diferentes tipos de transferéncias sobre esse pa-
dréo distribucional.

A estrutura federativa requer que haja uma equalizacdo entre capacidade fiscal e necessidade de gasto de
cada nivel de governo, sendo essas necessidades determinadas ndo apenas por demandas reais da populacao,
mas também por atribuicbes delegadas, constitucionalmente e legalmente, a cada uma das trés esferas da Fede-
racao.

Alencar e Gobetti (2008) destacam que, no caso brasileiro, 0 processo de descentralizacao foi realizado de
modo um tanto desordenado, sem ter maior discusséo sobre o chamado “pacto federativo”, provocando um ajus-
tamento imperfeito entre a capacidade de gerar receitas préprias e os gastos de cada nivel de governo, no qual
nem sempre critérios técnicos balizaram as decisfes sobre o formato do sistema de transferéncias. Por sua vez, a
necessidade fiscal dos municipios é muito diferente, mesmo em termos per capita, sendo influenciada por uma
série de fatores, como nivel de pobreza e renda econdmica, dimenséo territorial e taxa de crescimento populacio-
nal, dentre outros. Nessa analise, entretanto, desconsidera-se essas diferentes necessidades, pela dificuldade de
mensura-las’.

Assim, a descentralizagéo fiscal assume caracteristicas proprias em regimes federativos, nos quais a reparti-
¢do de poderes tributarios e de responsabilidades publicas define o modelo de federalismo fiscal adotado e, por
via de consequéncia, a eficiéncia da proviséo de servicos publicos e o equilibrio entre os diferentes governos sub-
nacionais. Diante do exposto, 0 objetivo do estudo foi dimensionar o grau de desigualdade na distribuicdo dos
diferentes tipos de rendas (receitas proprias e transferéncias) nos municipios e nas regides dos Coredes, no Esta-
do do Rio Grande do Sul, de forma a identificar, no periodo compreendido entre 2004 e 2014, se 0s municipios e
regides com maior PIB e maior populacdo sdo os que concentram maior parcela da receita.

O estudo foi estruturado em trés sec¢des além desta Introducdo . A segdo 2 apresenta como foi construido o
painel de dados das receitas municipais e regionais dos municipios do Estado do Rio Grande do Sul. A 3 traz a
andlise das receitas tributarias préprias com impostos, mostrando a participagcdo dessas receitas na receita dispo-
nivel dos municipios e sua distribuigdo entre os municipios nas diferentes faixas populacionais e entre as regides
do Estado, buscando também, através de analise de regressao linear simples e mdltipla, verificar a relagédo exis-
tente entre as variaveis explicativas PIB e populagdo na variavel receita tributaria com impostos. Por fim, a Secdo
4 traz a analise dos diferentes tipos de transferéncia na formacéo da receita disponivel dos municipios, segrega-
dos por diferentes portes populacionais e regides, e apresenta ainda, através da regresséo linear simples e malti-
pla, a relacdo existente entre PIB e populacéo nos diferentes tipos de transferéncia.

2 A construcao do painel de dados das receitas
municipais e regionais 2004-14

O conjunto dos recursos disponiveis para 0s governos constitui-se nas chamadas receitas orgamentarias,
compostas pelas receitas correntes e pelas receitas de capital. As receitas correntes sdo aquelas oriundas da
arrecadacédo de recursos efetuadas pelo ente governamental e das transferéncias de origem constitucional, legal e
voluntarias, estas Ultimas promovidas por meio de convénios. De posse desses recursos, 0s entes governamen-
tais realizam as despesas correntes — custeio da administracdo e pagamento do servi¢co (juros) da divida —, en-
quanto as despesas de capital sdo aquelas resultantes dos investimentos em obras e instalacdes novas, da aqui-
sicdo de material permanente ou de imdveis, além de inversdes financeiras e da amortizacdo da divida.

A maior dificuldade que se apresenta na analise dos dados financeiros em nivel municipal, como aponta
Bremaeker (2011), se deve a diversidade de realidades, captada, de forma mais evidente, em funcdo do porte
demografico e do perfil econébmico dos municipios. A reunido dos dados de todos os municipios sob um Unico
ndamero, ou seja, por meio da adogdo de um valor agregado, ndo mostra as enormes desigualdades existentes
entre os municipios. Da mesma forma, a capacidade tributaria de gerar receitas préprias é bastante diferente,
também em termos per capita, sendo dificil delimitar qual o tamanho da lacuna que separa a receita potencial da
real. Na pratica, ndo existem dados suficientes sequer para se analisar a base tributaria real de cada municipio: o
PIB ou o valor agregado do setor servicos sdo proxies imperfeitas, ja que a competéncia tributaria esta limitada as

! O gasto anual per capita ndo é parametro adequado para mensurar a necessidade fiscal de cada municipio, porque é limitado pela receita

de cada ente.
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propriedades urbanas e a alguns servicos, e a maioria dos municipios do Estado do Rio Grande do Sul situa-se
em areas rurais.

Com vistas a mostrar as diferengas de renda entre os municipios, foram construidas tabelas, dividindo os
municipios em seis grupos de habitantes e em 28 regifes (de acordo com a estrutura dos Coredes-RS), utilizando
cinco grupos de receitas: tributaria impostos; transferéncias devolutivas; transferéncias redistributivas; transferén-
cias seletivas e transferéncias discricionarias.

Para a andlise das rendas municipais, seguiu-se 0 esquema de estagios para a formacéo da receita disponi-
vel dos governos municipais proposto por Prado (2001), que apresenta, além das receitas proprias, um modelo de
classificacéo das transferéncias aplicado ao sistema de partilha brasileira, dividindo-se as transferéncias em qua-
tro categorias distintas: devolucdo ou compensacdao tributaria; redistribuicdo; politicas seletivas permanentes; e
discricionarias.

Partindo desse modelo genérico para classificar os fluxos do sistema brasileiro de partilha de receitas, com
adaptacdes propostas nos estudos de Alencar e Gobetti (2008) e Orair, Lima e Teixeira (2013), as receitas foram
classificadas, para avaliar a distribuicdo da renda disponivel nos municipios e em regifes do Rio Grande do Sul. O
Quadro 1 reproduz o glossério das variaveis cuja distribuicéo foi adotada.

Quadro 1
Glossério de variaveis utilizadas nas analises das receitas municipais
CODIGO DESCRICAO RECEITAS UTILIZADAS NO ESTUDO
TRI 1 Receitas tributarias com impostos ISS + IPTU + ITBI
TRANSF 1 Transferéncias devolutivas ICMS + IPVA
TRANSF 2 Transferéncias redistributivas FPM
TRANSF 3 Transferéncias seletivas Fundef(b) + FNAS + FNDE + FNS/SUS + SE + FES
TRANSF 4 Transferéncia total Transferéncias intergovernamentais
RD Receita disponivel Receitas correntes totais

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Alencar e Gobetti (2008).
Orair, Lima e Teixeira (2013).

As receitas municipais foram separadas em seis grupos:

a) receitas tributarias com impostos — TRI 1: compostas por Imposto Sobre Servigos (ISS), Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) e Imposto sobre Transmissdo de Bens Intervivos (ITBI);

b) transferéncias devolutivas — TRANSF 1: Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) e
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA);

¢) transferéncias redistributivas — TRANSF 2: Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM);

d) transferéncias seletivas — TRANSF 3: fundos nacionais — de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE),
Fundef (fundamental) e Fundeb (basica); de Assisténcia Social (FNAS); de Saude (FNS) e Sistema Unico
de Saude (SUS); Salario Educacao (SE) e Fundo Estadual da Saude (FES).

e) transferéncias totais — TRANSF 4: total das transferéncias intergovernamentais, demonstrando o total dos
recursos recebidos pelos municipios provenientes de outras esferas federativas.

f) o grupo Receita disponivel (RD) traz o total da receita corrente, contemplando as receitas préprias totais e
as transferéncias intergovernamentais.

As transferéncias redistributivas séo aportes adicionais de recursos repassados aos governos subnacionais
sem qualquer vinculo com o que poderia ser arrecadado a partir das bases tributaveis da jurisdigdo local. Podem,
ou nao, ter como objetivo a equalizacdo vertical da capacidade de gasto entre as diferentes esferas de governo ou
a equalizacdo horizontal entre entes de um mesmo nivel de governo, mas de diferentes regides, portes populacio-
nais e caracteristicas socioeconémicas, cuja capacidade de arrecadar € muito distinta. No Brasil, o FPE e o FPM
séo os dois principais fundos com essa missao.

O grupo constituido por transferéncias seletivas vinculadas a determinadas politicas publicas exige gestéo
centralizada dos recursos, para induzir os governos subnacionais a um gasto superior aquele que resultaria de
decisdo orcamentaria local. E o caso dos fundos nacionais: de Assisténcia Social, de Desenvolvimento da Educa-
¢do, de Saude e do Fundef/Fundeb, embora este Ultimo seja, eminentemente, estadual, que promove a redistri-
buicao intraestadual, no qual a Unido entra com um complemento secundario.

As transferéncias eminentemente discricionarias dependem do processo orgamentario anual dos governos de
nivel superior — federal ou estadual — e, principalmente, de negociages entre autoridades centrais, governos
subnacionais e representantes dos parlamentos. Apesar de sua relevancia, essas transferéncias ndo foram anali-
sadas, por trés motivos: a) porque ndo entram na base das transferéncias correntes e nas receitas disponiveis,
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por se classificarem, geralmente, como receitas de capital; b) por ndo existirem critérios uniformes de destinacéo
dos recursos, prevalecendo critérios politicos e dependendo da disponibilidade de recursos do Governo Federal; e
¢) por ndo integrarem a base de célculo das receitas destinadas a manutencédo e ao desenvolvimento do ensino
(MDE) e da composicao dos fundos contabeis do Fundef/Fundeb.

Nas transferéncias devolutivas (TRANSF 1), que tem como principal critério de reparticdo o valor adicionado
da producao municipal, que prioriza o local onde o bem é produzido (principio da origem) em detrimento do local
de consumo (principio do destino), foram excluidas, de sua base, as receitas que nao compdem o Fundef/Fundeb,
ou seja, FEX?, CIDE®e ROY*. O mesmo ocorreu com as transferéncias redistributivas (TRANSF 2), que sdo repas-
sadas sem qualquer relagcédo de proporcionalidade com as bases econémicas, sendo excluido de sua base original
o fundo especial do petréleo, por ndo compor a base para o Fundef/Fundeb.

As transferéncias seletivas (TRANSF 3) contemplam as vinculadas as politicas setoriais; sdo repasses com
condicionalidades destinadas, principalmente, as areas sociais (educacdo, salude e assisténcia) — das bases
apresentadas nos estudos anteriores foram adicionadas as receitas do Salario Educagédo e do Fundo Estadual da
Saude.

ApOs ser apresentada a classificagdo adotada para a analise da receita disponivel, destaca-se a importancia
da variavel populacédo na analise da receita disponivel dos municipios, pois o critério demografico € utilizado para
o célculo de distribuicdo das transferéncias devolutivas na composi¢édo do coeficiente de retorno do Fundo de Par-
ticipacdo dos Municipios® (parcela distributiva) e no repasse das transferéncias seletivas.

Para fins de andlise, os municipios foram divididos em seis grupos, seguindo o critério de coeficientes por fai-
xa de habitantes adotado para a distribuicdo do FPM, regrado pelo Decreto Lei n® 1.881, de 27 de agosto de 1966,
ratificado pela Lei Complementar n° 62, de 28 de dezembro de 1989. Como o FPM utiliza 18 coeficientes, que
geram 18 faixas de populacdo, o que dificulta a andlise, optou-se por concentrar 0s municipios em seis faixas
apresentadas na Tabela 1.

Tabela 1
Distribuicao da populagéo, por faixa de habitantes, no RS — 2014
B NUMERO DE PARTICIPAQAO NO PARTICIPAQAO PARTICIPAGCAO
FAIXAS DE POPULACAO COEFICIENTE FPM  MUNICIPIOS NA NUMERO DE NA POPULACAO SOBRE O PIB
FAIXA MUNICIPIOS (%) (%) (%)

Até 3.000 ..o 0,6 122 24,6 2,5 2,70

De 3.001 a5.000 ................ 0,6 98 19,7 3.4 2,90

De 5.001 a2 10.188 .............. 0,6 111 22,4 6,7 5,40

De 10.189 a 44.148 ............ 0,8al8 123 24,7 22,9 21,30

De 44.149 a 156.216 .......... 2,0a38 31 6,2 24,3 22,09
Acima de 156.216 ............... 4,0 12 2,4 40,2 45,60

FONTE DOS DADOS BRUTOS: FEE (2017).

A analise baseou-se em um painel de dados com informacg@es desagregadas da receita tributaria e das trans-
feréncias intergovernamentais dos municipios do Estado do Rio Grande do Sul no periodo 2004-14. O Financas
do Brasil (Finbra), dados contdbeis dos municipios, disponivel no sitio da Secretaria do Tesouro Nacional (STN)
(Brasil, 2017a), foi a fonte principal, por ser a Unica que agrega os dados contabeis das receitas tributarias e das
transferéncias dos entes federados. As informacdes disponiveis na STN sobre estados, municipios e Distrito Fe-
deral sdo obtidas mediante o recebimento de dados contdbeis, por meio do Sistema de Coleta de Dados Contéa-
beis (SISTN) (periodo 2004-12) e do Sistema de Informacdes Contdbeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Si-
confi) (periodo 2013-14).

Auxilio Financeiro para Fomento das Exporta¢des (FEX), recursos destinados aos entes subnacionais, com o objetivo de promover o es-
forco exportador, compensando as perdas com a Lei Kandir, que desonerou de Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servi¢cos
(ICMS) a exportacao de produtos primarios e semielaborados.

Contribuig6es de Intervengdo no Dominio Econémico (CIDE), séo tributos do tipo contribui¢cdo especial de competéncia exclusiva da Unido,
de natureza extrafiscal e de arrecadagéo vinculada.

Royalties referentes ao pagamento de direitos pela extracdo de minerais (ROY) — petrdleo, gas natural, por exemplo — ou pela geragao
de energia hidroelétrica, sendo uma compensacéao financeira que as empresas exploradoras e produtoras desses bens nédo renovaveis de-
vem ao Estado.

Na formag&o do indice de retorno do ICMS no Estado do Rio Grande do Sul, na parcela de 25% que néo esta vinculada ao valor adiciona-
do, a populagéo é um dos critérios utilizados na composi¢é&o do indice.
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Para os municipios que nao constavam na base de dados do Finbra, as informacdes relacionadas a receitas
tributarias e transferéncias foram obtidas junto ao Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS),
disponiveis no sitio do Sistema de Informacdes para Auditoria e Prestagdo de Contas (SIAPC) (Rio Grande do Sul,
2017), que consiste em um conjunto de dados e informacdes gerados pelas entidades da esfera municipal e colo-
cados & disposicéo dos técnicos do TCE para consultas e pesquisas, subsidiando analises e auditoria®.

Ao final da analise das estatisticas descritivas das variaveis foi possivel complementar as informacdes do
FINBRA e formar um painel com as receitas tributarias e de transferéncias intergovernamentais dos 497 munici-
pios do Estado do Rio Grande do Sul no periodo de 2004 a 2014. A tabela 2 mostra os componentes da receita
disponivel, que engloba as receitas tributarias com impostos e as transferéncias devolutivas, distributivas, seleti-
vas e totais.

Tabela 2
Receita disponivel dos municipios do RS — 2004-14
(R$ milhao)

DISCRIMINACAO 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
TRL i 1.365 1.538 1.715 1.926 2.279 2.403 2.860 3.340 3.758 4.285 4.779
TRANSF 1 ............ 3.113 3.525 3.596 3.719 4.614 4.879 5.643 6.216 6.792 7.389 7.769
TRANSF 2 ............ 1.698 2.083 2.360 2.790 3.474 3.345 3.581 4.457 4.555 4.878 5.354
TRANSF 3 ............ 1.697 1.963 1.998 2.482 3.075 3.508 3.779 4.734 5.081 6.164 7.282
TRANSF 4 ............ 6.612 7.737 8.333 9.199 11.455 12.046 13.761  15.630 16.977 19.094  20.898

Receita disponivel 9.934 11.239 11.624 13.808 16.303 17.312 19.721 22964  25.460 27.595  32.695

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

Observa-se que a receita disponivel cresceu 229%’, e as receitas tributarias com impostos cresceram 250%,
ambas entre 2009 e 2014, enquanto o conjunto das transferéncias cresceu, um pouco menos, no periodo, 216%.
No grupo de transferéncias, as seletivas sdo as que apresentaram o maior crescimento, de 329%, sendo o deter-
minante para essa expansdo o0 crescimento das provenientes dos Fundos Nacionais da Saude, da Assisténcia
Social e da Educacéo.

O comportamento da participacdo de cada um dos componentes da receita disponivel no periodo 2004-14
pode ser visto na Tabela 3. As receitas TRI 1, que respondiam por 13,7% do total em 2004, respondem, em 2014,
por 14,6%. Destaque para 0 crescimento na participacdo das receitas seletivas, que representavam 17,0% em
2004 e passaram a representar 22,3% (TRANSF 3) da receita disponivel em 2014, em caminho contrario as trans-
feréncias devolutivas e distributivas, que tiveram suas participa¢des reduzidas no mesmo periodo.

Tabela 3
Percentual da receita disponivel dos municipios sobre a receita disponivel total do RS — 2004-14

FLUXO 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
TRIL e 13,7 13,7 14,8 14,0 14,0 13,9 14,5 14,5 14,8 15,5 14,6
TRANSF 1 ............. 31,3 31,4 30,9 26,9 28,3 28,2 28,6 27,1 26,7 26,8 23,8
TRANSF 2 ............. 171 18,5 20,3 20,2 21,3 19,3 18,2 19,4 17,9 17,7 16,4
TRANSF 3 17,0 17,5 17,2 18,0 18,9 20,3 19,2 20,6 19,9 22,3 22,3
TRANSF 4 66,6 68,8 71,7 66,6 70,3 69,6 69,8 68,1 66,7 69,2 63,9
Receita disponivel 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

A participacdo do conjunto das transferéncias, na receita disponivel dos municipios do RS, apresentou leve
decréscimo, sendo que respondia por 66,6% da receita disponivel municipal em 2004, sendo responsavel, em
2014, por 63,9%. Mesmo com a queda na participacdo, as receitas de transferéncia (TRANSF 4) continuam sendo

® Um aspecto adicional é que o Finbra é uma base meramente informativa e sujeita a varias inconsisténcias, sendo que foram realizados
testes de frequéncia, média e desvio-padréo e, quando identificados dados dispares, recorreu-se a base do TCE, para aferir as receitas tri-
butérias e as principais transferéncias intergovernamentais, de forma desagregada.

" Avariacéo das receitas no periodo esta informada em termos nominais, de acordo com os dados originais das fontes informadas. O indice

Geral de Precos-Disponibilidade Interna (IGP-DI) para o periodo jan./04-dez./14 acumulou 89,20% (Bacen, 2017).
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a principal fonte de renda desses municipios. Uma andlise pormenorizada das receitas proprias e das transferén-
cias, segregadas conforme a classificagdo do Quadro 1, sera realizada nas proximas secoes.

3 Receita tributaria com impostos: distribuicao
nos municipios e regioes do RS

A receita com TRI 1 apresentou um crescimento nominal de 250% (Tabela 2) no periodo 2004-14, represen-
tando 14,6% da receita disponivel dos municipios no ano de 2014 (Tabela 3). Porém essa arrecadacéo nao ocorre
de forma homogénea, nos municipios e regidées no Rio Grande do Sul.

A importancia das receitas TRI 1 para a formacao da receita disponivel é dispar nos municipios do Rio Gran-
de do Sul: no com menor participagao, esta representou apenas 0,56% da receita disponivel, ja& no municipio com
maior participacéo, esta foi de 47,03% no ano de 2014. Esses dados, além de mostrarem diferentes participacdes
das receitas proprias (TRI 1) na formacao da receita disponivel, indicam a dependéncia das transferéncias para a
formagdo da RD nos municipios em que a receita propria tem menor participagdo, sendo que qualquer alteragao
no comportamento das transferéncias (estadual e federal) pode comprometer a capacidade de financiamento de
muitos municipios, principalmente aqueles com menor populacéo (até 50.000 habitantes) (Tabela 4).

Tabela 4
Receita TRI 1, por faixas de populagéo, dos municipios do RS — 2004 e 2014
2004 2014
EAIXAS DE TRI1 Participagédo Per-  Participagéo Per- TRI1 Participacdo Per-  Participagéo Per-
POPULAGAO Per Capita centual 'Sobrc’a centual Sobre Per Capita cer_ltual _Sobrg centual Sobre
(R$) Re(éelta Dl_sgo_nlvel Receita TRI 1 Total (RS$) Receita Dlsgonlvel Receita TRI 1 Total
0 Municipio do RS do Municipio do RS

Até 3.000 ......cceevveeennn. 50,90 2,7 1,0 190,10 3,3 1,1
De 3.001 a 5.000 ......... 48,10 34 1,3 173,60 4,1 14
De 5.001 a 10.188 ....... 48,50 4,7 2,6 191,50 6,1 31
De 10.189 a 44.148 ..... 81,30 8,6 14,4 295,50 10,1 17,1
De 44.149 a 156.216 ... 90,90 11,3 16,5 322,00 13,2 18,1
Acima de 156.216 ........ 134,70 15,1 64,1 453,40 17,4 59,1

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

A distribuicdo da receita orcamentaria municipal com TRI 1 entre os municipios por faixa de populagado, se-
gundo os valores per capita, como mostra a Tabela 4, apresenta um desequilibrio acentuado, em que os munici-
pios com maior populacao, grupo 6, apresentam um valor per capita de 261,8%, superior aos municipios do grupo
2, que possui 0 menor valor per capita no ano de 2014. Percebe-se que a receita tributaria com impostos tem uma
participacdo maior na receita disponivel dos municipios com maior populacdo e PIB. Municipios com populacéo
acima de 156.216 habitantes detém 59,1% da arrecadacao tributaria dos municipios do Estado, mas com parcela
inferior da populacdo e do PIB gerado, 40,2% e 45,6%, respectivamente, sendo esses 0s menos influenciados
pela variacdo das transferéncias.

Em caminho contrario, 0s municipios dos grupos 1 a 3 tém participacao na receita tributaria inferior a sua re-
presentatividade na populacdo e no PIB: os municipios do grupo 1, com populacéo de até 3.000 habitantes, repre-
sentam 22,2% dos municipios do Estado, tiveram participacdo de 1,1% da arrecadacao total de TRI 1, mas detém
2,5% da populacdo e 2,7% do PIB; os do grupo 2, com populacéo entre 3.001 e 5.000 habitantes, representam
19,7% dos municipios e tiveram participagdo de 1,4% na arrecadacao, mas detém 3,4% da populacgédo e 2,9% do
PIB; e os municipios do grupo 3, que sdo a maior parcela de municipios do RS, com 24,6%, tiveram participacédo
de 3,1% na arrecadacdo, mas detém parcela superior da populacéo e do PIB, 6,7% e 5,4% respectivamente. Es-
tes trés primeiros grupos tém, nas receitas com transferéncias, sua principal fonte de renda para o financiamento
da estrutura administrativa e das politicas publicas. Portanto, alteracdes nos impostos que compdem a base de
célculo dessas transferéncias podem impactar, fortemente, em suas capacidades financeiras®.

8 Ver o impacto das desoneracdes fiscais praticadas pelo Governo Federal, apés a crise de 2008, e a propria recessdo econdmica, a partir

de 2014, que reduziram, significativamente, as transferéncias aos municipios, sendo os de menor porte os mais atingidos.
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O impacto da populacéo e do PIB nas receitas TRI 1 foi avaliado por regresséao linear. Constatou-se forte re-
lacdo, com um R? de 0,99 e com teste F igual a 0,000; desse modo, pode-se dizer que, nos municipios do Rio
Grande do Sul, em 2014, 99% das receitas TRI1 podem ser explicadas pelas variaveis populacéo e PIB. de 2014.
Os graficos de dispersao da Figura 1 mostram essa relacao.

Figura 1

Disperséo das receitas TRI 1 versus Produto Interno Bruto e popula¢do no RS — 2014

1 |
Wil s

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

Além de se analisar a participacdo da receita prépria tributaria (TRI 1) na receita disponivel dos municipios, é
importante avaliar como ocorre a distribuicdo de sua arrecadacdo no territério do Estado do Rio Grande do Sul,
nas esferas municipal e regional. O Municipio de Porto Alegre, por exemplo, concentrou 13,1% da populacdo do
RS no ano de 2014, 17,3% do PIB municipal e 32,6% da receita TRI 1. A amostra, formada pelos 50 municipios
com as maiores arrecadacdes tributarias, concentra 52,94% da populagao, 69,95% do PIB e 81,76% da arrecada-
¢do tributaria (TRI 1). J& a amostra com os 300 municipios com menor arrecadacgéo tributaria (TRI 1) concentra
21,4% da populacao, 9% do PIB e 3,70% da arrecadacao tributaria (TRI 1). Verifica-se, assim, que a arrecadacao
tributaria nos municipios esta concentrada na Capital e nas maiores cidades do Estado e nas regides economica-
mente mais desenvolvidas. A seguir, a Tabela 5 apresenta a distribuicdo da receita orcamentéaria TRI 1, da popu-
lacdo e PIB entre as regifes dos Coredes do RS.

A Regido Metropolitana Delta do Jacui é a primeira na participacao da arrecadacao TRI 1 frente aos resulta-
dos globais. Essa regido detém, no ano de 2014, 38,73% do montante da receita TRI 1 municipal, sendo que sua
participacdo na populacédo e no PIB é de 22,65% e 26,76% respectivamente. Um extrato com as trés regides de
maior participacdo na arrecadacdo mostra que estas concentram 60,83% da receita municipal TRI 1 no ano de
2014, respondendo por 42,06% da populacdo e 51,72% do PIB do Estado. Em caminho contrario, uma amostra
com 50% das regides com menor participagdo na arrecadacao tributaria propria (TRI 1) mostra que estas repre-
sentam, no mesmo ano, 10,23% da receita TRI 1 municipal, 19,94% da populacéo e 15,89% do PIB.

Quando analisada a receita tributaria per capita, a diferenca entre as regides é ainda maior do que entre os
municipios por porte populacional. O maior valor per capita no ano de 2014 é da regido Metropolitano Delta do
Jacui, e o menor valor € encontrado na regido Médio e Alto Uruguai; a diferenca de receita per capita entre eles,
no ano de 2014, é de 410%, ou seja, a diferenca da receita TRI1 disponivel por habitante é de quatro vezes. Apds
a analise da distribuicdo da receita tributaria com impostos entre os municipios e regides dos Coredes do RS, na
préxima secéo, serdo analisadas as transferéncias intergovernamentais.
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Tabela 5
Receita TRIB 1, por regides do Corede, no RS — 2004 e 2014
2004 2014
COREDES TRI1 Participacéo Participagdo Participacdo TRI1 Participagdo Participagdo Participacéo
Per  Sobre Total da Sobre a Popu- Sobre o PIB Per  Sobre Total da Sobre a Popu- Sobre o PIB

Capita Tributagdo (%) lacdo (%) (%) Capita Tributacéo (%) lacdo (%) (%)
Alto da Serra do Botucarai .... 55,90 0,43 0,98 0,79 145,91 0,33 0,96 0,82
Alt0 JACUT .o 70,68 0,85 1,52 1,70 261,48 0,87 1,43 1,85
Campanha 78,98 1,28 2,07 1,55 282,09 1,32 2,00 1,37
Campos de Cima da Serra .... 84,83 0,60 0,90 0,73 240,75 0,52 0,92 0,83
Celeiro ...ccovvrreiineec e 40,31 0,42 1,32 0,90 160,15 0,48 1,29 0,89
Central ......cccooevvveeieiiiicee 87,30 2,55 3,71 2,59 349,26 2,99 3,65 2,65
Centro-Sul .......ccooevvvveiniine 56,47 1,03 2,32 1,95 214,23 1,20 2,38 1,57
Fronteira Noroeste ................. 67,04 1,03 1,96 1,43 259,54 1,14 1,87 1,13
Fronteira Oeste ... ... 49,87 2,11 5,38 3,42 189,73 2,16 4,85 3,52
Horténsias .........cccovvevvvernnene 180,35 1,66 1,17 0,83 685,76 1,93 1,20 0,87
Jacui-Centro .........ccoceveeeenne. 56,41 0,62 1,41 0,93 208,38 0,64 1,31 0,89
Litoral ......ccovverenieiiiceen 200,43 4,03 2,56 1,54 685,49 4,59 2,86 1,68
Médio Alto Uruguai ................ 30,56 0,34 1,41 0,82 143,77 0,46 1,35 0,90
Metropolitano Delta do Jacui 241,30 43,37 22,87 27,06 729,27 38,73 22,65 26,76
MiISSOES ..o 50,28 0,96 2,42 1,63 208,45 1,10 2,26 1,62
Nordeste ........cccoevveeevinieeienns 53,49 0,48 1,15 0,80 232,45 0,64 1,18 0,90
Noroeste Colonial .................. 75,57 0,91 1,54 1,55 303,77 1,11 1,55 1,60
NOIME e 75,92 1,27 2,12 1,98 321,01 1,54 2,04 2,11
Paranhana-Encosta da Serra 53,97 0,81 1,91 1,35 197,63 0,90 1,94 1,37
Producg&o .......c.cccooeviiienenne 92,28 2,24 3,10 3,26 358,34 2,67 3,18 3,91
Rio da Varzea .. 42,90 0,41 1,21 0,94 206,43 0,58 1,20 0,87
SEITA e 157,01 9,21 7,47 10,76 522,14 10,11 8,26 11,40
SUl e 79,96 5,04 8,05 6,33 345,23 6,34 7,83 7,42
Valedo Cai .......ccveevverinncnns 74,99 0,90 1,52 1,47 259,60 0,98 1,61 1,59
Vale do Jaguari .........cccceevnen. 56,52 0,51 1,15 0,64 188,02 0,47 1,07 0,63
Vale do Rio dos Sinos ........... 135,94 12,79 11,98 15,68 420,97 11,99 12,15 13,56
Vale do Rio Pardo ................. 74,92 2,28 3,87 4,23 242,12 2,22 3,91 3,85
Vale do Taquari 82,20 1,88 2,95 3,15 273,08 1,98 3,09 3,43

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

4 Transferéncias intergovernamentais:
distribuicao municipal e regional da
carga tributaria disponivel

A analise da distribuicdo e do comportamento da receita auferida pelos municipios do Estado do Rio Grande
do Sul com transferéncias intergovernamentais, segregados por porte populacional e regides dos Coredes-RS, é
fundamental para se compreender o potencial de financiamento desses entes federados, em especial da educa-
¢édo publica.

Para fins de andlise, como abordado na secao 2, as receitas foram segregadas pela classificagdo apresenta-
da por Prado (2001). Em seu primeiro grupo, estdo as transferéncias devolutivas (TRANSF 1), cujas principais
fontes sdo o ICMS e o IPVA, tributos de competéncia estadual. As TRANSF 1 representavam 31,3% da receita
disponivel dos municipios no ano de 2004; com uma queda no periodo, as mesmas passaram a representar
23,8% no ano de 2014, uma reducao de 7,5 pontos percentuais.

A importancia das receitas devolutivas na formacéo da receita disponivel ndo se da de forma homogénea en-
tre municipios e regides do Estado do Rio Grande do Sul. No exercicio de 2004, a participacdo minima era de
7,94%, e a maxima, de 79,49%, com média de 32,24% e desvio-padrdo de 9,08%; no exercicio de 2014, a repre-
sentacdo minima cai para 5,93%, e a maxima, para 72,76%, sendo a média 26,29%, e o desvio-padréo, 7,24%.

Indic. Econ. FEE, Porto Alegre, v. 44, n. 4, p. 111-126, 2017



Padres municipais e regionais da receita publica no estadio do Rio grande do Sul, entre 2004 e 2014 119

A distribuicdo das rendas oriundas das TRANSF 1 entre 0s municipios com maior e menor populagdo néo so-
freu alteracdes significativas no periodo 2004-14. Os municipios com populagdo superior a 156.216 habitantes,
gue detinham 33,45% do produto da arrecadacao no exercicio de 2004, tiveram pequeno aumento, passando para
35,83% no ano de 2014. As faixas de populacdo intermediarias, grupos 4 e 5, apresentaram pequena queda na
particdo, ja os municipios das faixas de populacdo menores, grupos 1 a 3, apresentaram pequena elevacdo na
participacdo do produto arrecadado (Tabela 6).

Tabela 6
Receita TRANSF 1, por faixas de populagéo, dos municipios do RS — 2004 e 2014
2004 2014
FAIXAS DE TRANSF 1 Sobre  TRANSF 1 Sobre a TRANSF 1 Sobre  TRANSF 1 Sobre a
POPULACAO T%’:Nitsa':(é;er a Receita Arrecadacéo Total T%AaNifaF(;g)er a Receita Arrecadag&o Total
P Disponivel (%) TRANSF1 (%) p Disponivel (%) TRANSF1 (%)
Até 3.000 ......c.eevvreennen 544,18 29,18 4,85 1.414,32 24,48 5,06
De 3.001 a 5.000 .......... 465,80 32,39 5,46 1.155,67 26,80 5,55
De 5.001 a 10.188 ........ 340,69 32,81 8,12 861,52 27,86 8,46
De 10.189 a 44.148 ...... 308,93 34,49 24,27 702,31 26,85 23,72
De 44.149 a 156.216 .... 266,16 34,34 22,45 588,99 25,22 21,38
Acima de 156.216 ........ 232,93 28,04 33,45 580,44 23,31 35,83

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

As transferéncias devolutivas, de acordo com a literatura, tém, na sua esséncia, a distribuicdo dos recursos
em conformidade com a base econémica em que foi gerada, o que ndo se confirma nos municipios do Estado do
Rio Grande do Sul, conforme mostra a Tabela 6. Nos municipios com populagcédo que se enquadra nas faixas in-
termediarias do estudo, grupos 4 (de 10.189 a 44.148 habitantes) e 5 (de 44.149 a 156.216 habitantes), a partici-
pacdo na arrecadacdo das TRANSF 1 ficou préxima a sua participacdo no PIB. JA nos municipios com a menor
populagdo, grupos 1 a 3, a parcela na arrecadacao das TRANSF 1 foi superior a sua participagdo no PIB, o que
mostra que, mesmo que sua esséncia seja devolutiva, parte dos recursos dessas transferéncias esta mantendo o
carater distributivo.

Esse fen6meno pode ser justificado pela forma como os recursos de sua principal fonte, o ICMS, séo distribu-
idos entre os municipios. O ICMS € um tributo de competéncia de legislacédo e arrecadacao estadual, porém, co-
mo determina o inciso 1V, art. 157 da Constituicdo Federal (CF) de 1988, os municipios tém direito a receber 25%
do produto de sua arrecadacéo. A parcela da receita do ICMS pertencente aos municipios sera distribuida con-
forme critérios estabelecidos no paragrafo Gnico do artigo 157 da CF de 1988:

[...] Paragrafo Unico. As parcelas de receita pertencentes aos Municipios, mencionadas no inciso IV, seréo cre-

ditadas conforme os seguintes critérios: | - trés quartos, no minimo, na proporcéo do valor adicionado nas ope-
racOes relativas a circulagdo de mercadorias e nas prestacoes de servicos, realizadas em seus territorios;

Il - até um quarto, de acordo com o que dispuser lei estadual ou, no caso dos Territorios, lei federal. (Brasil,
2017, online).

O critério estabelecido no inciso | tem carater essencialmente devolutivo, pois determina que o retorno de
ICMS ocorra pelo valor adicionado, respeitando a base territorial de cada municipio. Por sua vez, a redacao do
inciso Il permite que critérios ndo devolutivos sejam adotados para a distribuicdo do produto da arrecadagdo do
ICMS. No RS, o maior peso é o Valor Adicionado Fiscal (VAF), que responde por 75% da composicdo do indice
de retorno de ICMS, em conformidade com o que prescreve a Constituicdo Federal. Os outros 25% na formacédo
do indice adotam outras variaveis, tais como populagao (7%), area (7%), nimero de propriedades rurais (5%),
produtividade primaria (3,5%), inverso do valor adicionado per capita (2%) e pontuagcdo no Programa de Integra-
¢ao Tributéria (PIT) (0,5%).

Percebe-se que, dentre os critérios estabelecidos pela legislacdo estadual, fatores distributivos, como propri-
edades rurais, produtividade primaria e inverso do valor adicionado per capita, favorecem os municipios com me-
nor populagdo. Seu resultado pode ser percebido no valor per capita das TRANSF 1, que, nos municipios com
populacao inferior a 3.000 habitantes, é 144% superior ao dos com popula¢cdo acima de 156.216 habitantes.

Mesmo com a inclusdo de critérios ndo devolutivos na distribuicdo de algumas receitas que formam a
TRANSF 1, como no caso do ICMS no Estado do RS, essa transferéncia tem correspondéncia elevada com o PIB
e a populagdo: em uma regressao linear multipla, o R? ajustado representou 0,973, o que mostra que a TRANSF 1
€ altamente dependente do PIB e da populacdo no ano de 2014. Os gréficos de dispersao apresentados na Figura
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2 mostram essa forte relacdo de dependéncia entre as variaveis, destacando-se, no grafico da populagcao, o muni-
cipio de Porto Alegre, muito distante dos demais municipios do Estado.

Figura 2
Disperséo das receitas TRANSF 1 versus Produto Interno Bruto e populagédo no RS — 2014
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

Quando analisada a distribuicdo das receitas provenientes das transferéncias devolutivas (TRANSF 1) dos
municipios do Estado do Rio Grande do Sul em outra escala territorial, neste caso, nas regides dos Coredes-RS, a
regiao Metropolitano Delta do Jacui € a que concentra a maior parte dos recursos arrecadados, com uma partici-
pacao de 20,01% em 2004 e de 19,88% no ano de 2014, apresentando leve queda no periodo. A mesma regiao,
em 2014, teve uma participacao de 26,76% no PIB e 22,65% da populacdo do Estado. No periodo 2004-14, a
distribuicdo dos recursos entre as regifes ndo sofreu alteracdes significativas: a Regido da Serra é a que apresen-
tou 0 maior aumento na sua participacao, de 10,65% para 11,65%, e a Regido do Vale do Rio dos Sinos, a maior
gueda, reduzindo a sua participacéo de 13,87% para 12,10% (Tabela 7).

No grupo da TRANSF 2, denominada transferéncia redistributiva, a receita com o Fundo de Participacdo dos
Municipios9 € a Unica fonte de arrecadacéo considerada neste estudo (ver Quadro 1). Ela representava 17,1% da
receita disponivel no ano de 2004, apresentando crescimento constante até o ano de 2008, quando atingiu o apice
de 21,3%; apOs esse exercicio, a participagdo passou a apresentar um decréscimo, fechando o ano de 2014 com
16,4% sobre a receita disponivel. A justificativa para essa variagdo estd no comportamento dos impostos federais
gue formam o FPM, no caso, o Imposto de Renda e o IPI, tributos que possuem seu desempenho atrelado ao
desempenho do PIB, bem como a politica de isen¢des fiscais praticadas pelo Governo Federal a partir de 2008,
como forma de minimizar os efeitos da crise internacional. No caso da economia brasileira, a reducao do cresci-
mento econdmico, a partir de 2008, atrelada as politicas de desoneracdes, contribuiu para a reducao da arrecada-
¢cdo dos impostos citados, o que impactou no retorno de FPM pelos municipios, principalmente na receita dos que
tém maior dependéncia nesse grupo de transferéncia. As variagdes na participacao da arrecadacéo das TRANSF
2, na receita disponivel, nos municipios, sdo percebidas na anélise de frequéncia: em 2004, essas receitas repre-
sentavam uma média 35,13% da receita disponivel, com um desvio-padrdo de 12,76%; no ano de 2014, a média
apresentou leve decréscimo, para 34,79%, com um desvio-padrédo de 12,98%. Esse elevado desvio-padréo ocorre
pela distancia entre os valores minimos e maximos de participagdo da TRANSF 2 na receita disponivel, na qual a
participagdo minima, em 2014, foi de 3,68%, que ocorreu no Municipio de Caxias do Sul, segunda maior popula-
¢cdo do Estado, superior a 400.000 habitantes, e importante polo industrial; jA a maior participacéo, de 64,07%,
ocorreu no Municipio de Carlos Gomes, que possui uma populagdo de 1.588 habitantes, com economia baseada
na atividade agricola.

No periodo em analise, a participacdo das TRANSF 2 na receita disponivel e sua distribuicdo entre os grupos
de municipios, por faixas de populacéo, nédo tiveram alterac¢des significativas. Nos municipios com até 3.000 habi-
tantes, as transferéncias distributivas representam 49,83% da receita disponivel no ano de 2014; este grupo de-

° O FPM é uma transferéncia constitucional (CF, Art. 159, |, b) da Unido para estados e Distrito Federal, composto por 22,5% da arrecada-
¢do do Imposto de Renda e do Imposto sobre Produtos Industrializados. A distribuicdo dos recursos aos municipios é feita de acordo com
0 numero de habitantes, por faixas populacionais, cabendo, a cada uma delas, um coeficiente individual.
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tém 14,43% da arrecadacao municipal com essas transferéncias, sendo sua participagédo na populagao de 2,5%, e
no PIB, de 2,7%.

Tabela 7
Receita TRANSF 1, por Coredes, no RS — 2004 e 2014
2004 2014
COREDES TRANSF 1 Per Capita /IRANSF 1 Sobre TRANSF 1 Per Capita | RANSF 1 Sobre
(R$) rrecadacao Total (R$) Arrecadacéo Total
TRANSF 1 (%) TRANSF 1 (%)

Alto da Serra do Botucarai .............. 372,00 0,96 899,62 0,96
Alt0 JACUT v 605,26 2,16 1.419,63 1,99
Campanha .......ccccovveriieeiiiieeeeee 449,78 1,78 1.109,88 1,83
Campos de Cima da Serra ............. 512,01 1,04 1.754,73 1,34
Celeiro ...ooveiiiieieee e, 313,26 1,27 804,32 1,30
Central ... 366,98 2,68 911,76 2,89
Centro-Sul ......oooeeiieiiiiieeeeee 256,74 1,95 616,70 1,95
Fronteira Noroeste ............cccoeevnene 323,01 1,97 898,45 2,08
Fronteira Oeste .........cccceevvveeiiieenne 366,88 4,41 938,06 4,18
HOMENSIAS .....coevveieieciece e 323,66 1,07 816,05 1,14
Jacui-Centro .......ccoeeveesiieeieeieene 274,38 1,09 624,60 1,07
Litoral ..o 267,65 2,80 596,98 2,26
Médio Alto Uruguai .........ccccveerennnnee 270,68 1,10 860,38 1,50
Metropolitano Delta do Jacui .......... 448,12 20,01 909,10 19,88
MISSBES ..o 335,47 2,20 901,82 2,18
NOFAESEE ..o 416,93 1,38 1.142,17 1,56
Noroeste Colonial ............cccooeevivenne 428,94 1,63 1.112,51 1,79
NOIE ..o 496,95 2,77 1.169,98 2,70
Paranhana-Encosta da Serra ......... 310,25 1,56 627,36 1,46
ProduGao .......ccccoevvvieiiiieieiiecees 581,64 3,35 1.387,92 3,63
Rio da Varzea .. 346,78 1,29 1.070,20 1,48
SEITA .ot 571,96 10,65 1.379,02 11,79
SUI i 311,62 5,93 718,83 6,20
Vale do Cal ....ccceeveeieeiiieiic e 517,41 2,11 1.193,25 2,14
Vale do Jaguari ........cccccoovvveienennn. 322,89 0,89 850,91 0,99
Vale do Rio dos Sinos .. 323,58 13,87 622,89 12,10
Vale do Rio Pardo ..........ccccvverenen. 293,04 4,25 656,79 3,85
Vale do Taquari .......ccccceevreerncnnenn, 509,10 3,84 1.184,80 3,76

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

A participacdo maior na distribuicdo do produto das TRANSF 2 do que a respectiva participacdo na popula-
¢do e no PIB também é evidenciada nos municipios dos grupos de populacdo 2 e 3. No ano de 2014, nos munici-
pios da faixa de populacéo entre 3.001 e 5.000 habitantes, a participacdo na distribuicdo da receita € de 11,30%,
sendo que, em relacdo a populacéo, é de 3,4%, e ao PIB, de 2,9%; nos municipios da faixa de 5.001 a 10.188
habitantes, a participacdo na receita € de 13,04%, ja, na populacdo e no PIB, de 6,7% e 5,4% respectivamente, 0
que reforca o carater distributivo desse grupo de transferéncias. Nos municipios do grupo 4, entre 10.189 e 44.148
habitantes, a participagdo na receita € muito proxima a desses municipios na populagdo e no PIB; ja nos grupos 5
e 6, ocorre resultado inverso, a participagdo na receita € menor que as suas participagées na populagéo e no PIB,
por exemplo, enquanto os municipios com populacdo superior a 156.216 habitantes tém uma participagdo de
15,49% na receita, mas detém 40,2% da populacdo e séo responsaveis por 45,60% do PIB (Tabela 8).

O carater distributivo das TRANSF 2 é evidenciado na arrecadacao per capita dos municipios, que reduz con-
forme o porte populacional de cada um deles. Exemplo disso é que, nos municipios com populacdo até 3.000 ha-
bitantes, em 2014, a receita per capita é de R$ 2.807,13, ja, nos municipios com populacdo acima de 156.216
habitantes, a receita € de R$ 210,92, uma diferenca de 1.230%. Dada a importancia da TRANSF 2 para a forma-
¢ao da receita disponivel dos municipios com menor populacéo, qualquer variagdo no FPM pode impactar, signifi-
cativamente, na capacidade do municipio de financiar suas despesas. Entre as regides dos Coredes-RS, a partici-
pacdo da TRANSF 2 no periodo 2004-14 também nédo sofreu alteracBes significativas. As regibes com a maior
participagdo séo a Metropolitano Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos e Serra, com 9,44%, 7,11% e 6,77% res-
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pectivamente, no ano de 2014. A participagdo na receita TRANSF 2 é inferior a participagcdo do PIB — 26,76%,
13,56% e 11,40% — e na populagédo, 22,65%, 12,15% e 8,26%, o que reforca a fungéo distributiva dessa transfe-
réncia. As regides com a menor participagdo foram: Jacui-Centro, Campos de Cima da Serra e Vale do Jaguari,
com 1,49%, 1,57% e 1,58%, sendo que a participacdo no PIB das mesmas regibes foi de 0,89%, 0,83% e 0,63%
e, na populacao, de 1,31%, 0,92% e 1,07%, ou seja, a participacao nas receitas TRANSF 2 foi superior a partici-
pacao das regides no PIB e na populacéo.

Tabela 8
Receita TRANSF 2, por faixas de populag&do dos municipios do RS — 2004 e 2014
2004 2014
FAIXAS DE TRANSF 2 Sobre  TRANSF 2 Sobre TRANSF 2 Sobre  TRANSF 2 Sobre
POPULACAO TRANSF 2 Per _Receita Arrecadacédo Total ~ TRANSF 2 Per _Receita Arrecadacé&o Total
Capita (R$) Disponiveldo TRANSF 2 do RS Capita (R$) Disponiveldo  TRANSF 2 do RS
Municipio (%) (%) Municipio (%) (%)

Até 3.000 .......occvvernnnne 889,57 49,55 14,41 2.807,13 49,83 14,43

De 3.001 a 5.000 .......... 543,83 40,39 11,49 1.652,53 40,19 11,30

De 5.001 a 10.188 ........ 328,05 33,58 13,69 957,19 32,56 13,04

De 10.189 a 44.148 ...... 206,61 25,52 27,32 620,03 24,55 27,71

De 44.149 a 156.216 .... 119,78 16,39 17,72 370,37 16,17 17,95

Acima de 156.216 ........ 71,92 10,63 15,36 210,92 9,92 15,49

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

A receita de TRANSF 2 per capita € maior nas regides com menor participacdo na populacao e no PIB. As
regibes com maior valor per capita sdo Rio da Varzea, Norte e Campos de Cima da Serra; jA 0 menor valor per
capita é registrado nas regides Metropolitano Delta do Jacui e Vale do Rio dos Sinos. A diferenca entre 0 maior
valor per capita, que é registrado pela regido Rio da Varzea, com valor de R$ 2.045,80, e a regido Metropolitano
Delta do Jacui que apresenta o0 menor valor, com R$ 374,03, é de 447%.

No grupo das TRANSF 3, encontram-se as receitas auferidas pelos municipios de aplicacdo vinculada, de-
nominadas transferéncias seletivas. Nesse grupo, enquadram-se as transferéncias dos Fundos Nacional e Esta-
dual da Saude, Fundo Nacional de Assisténcia Social e as para educacéo através do Fundo Nacional para o De-
senvolvimento da Educacéo e do Fundef/Fundeb (Quadro 1).

Dentre os grupos de receitas analisados, as TRANSF 3 é que apresentaram o maior crescimento no periodo
2004-14, elevando sua participagdo na receita disponivel de 17% para 22,4%. A média na arrecadacédo dos muni-
cipios passou de 13,83% para 18,46%, na qual os valores minimos e maximos, que eram de 0,68% e 35,60% no
ano de 2004, passaram para 4,63% e 48,91% da receita disponivel no ano de 2014.

Entre os municipios, a maior parcela da distribuigcdo dos recursos das TRANSF 3 é destinada aos com popu-
lacdo superior a 156.216 habitantes. Apesar da diminuicdo de sua participacdo no periodo, de 46,83% em 2004
para 43,01% em 2014, detém ainda parcela dos recursos muito préxima a sua participacdo na populacédo e no PIB
do Estado, que, no ano de 2014, foram, respectivamente, de 40,20% e 45,60%. Entre os municipios com popula-
¢ao inferior a 10.188 habitantes, ocorreu uma diminuicdo de sua participacao na distribuicao da arrecadacédo das
TRANSF 3 nos trés grupos de andlise.

Nos municipios com até 3.000 habitantes, a participacdo, que era de 2,67% em 2004, passou para 2,54% em
2014, redugédo de 5%; nos municipios da segunda faixa, com populagdo entre 3.001 e 5.000 habitantes, a partici-
pacéo reduziu de 3,50% em 2004 para 3,40% em 2014, diminui¢cdo de 3%, e, nos municipios com populagao entre
5.001 a 10.188 habitantes, a participagéo, que era de 6,38%, foi reduzida para 5,93% em 2014, queda de 7%. As
faixas de populacdo que apresentaram ganho nas participacdes dos recursos das TRANSF 3 s&o as entre 10.189
e 44.148 habitantes, que aumentaram de 18,74% para 21,27% e as entre 44.149 e 156.216 habitantes, que au-
mentaram sua participacéo de 21,88% para 23,85%.

Percebe-se que a participacdo da distribuicdo das receitas com TRANSF 3 nos seis grupos de municipios,
por faixas de habitantes, € muito proxima a da respectiva participacdo desses na populacao do Estado, reforcando
que o critério para transferéncia dessas receitas é o valor per capita. Assim, o valor per capita das TRANSF 3, ao
contrario do que ocorre com as demais transferéncias, quando os municipios de menor faixa populacional apre-
sentam valores per capita significativamente superiores ao dos municipios de maior populacéo, apresentam valo-
res per capita muito préximos, sendo que a diferenca entre maiores e menores valores verificados € de 9,8%. Para
se ter a dimenséao do equilibrio dos valores per capita, constata-se que, nos municipios com a faixa de populagao
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entre 3.001 e 5.000 habitantes, no ano de 2014, o valor é de R$ 645,33, enquanto, nos municipios com populagdo
acima 156.216 habitantes, esse valor é de R$ 643,78, uma diferenga de apenas 1% (Tabela 9).

Tabela 9
Receita TRANSF 3, por faixas de populacéo, dos municipios do RS — 2004 e 2014
2004 2014
- Participacédo Participacio Participacao Participacio
FAIXAS DE POPULAGAO  TRANSF 3Per  Sobre Receita TRANSF 3 Per  Sobre Receita
. - . Sobre TRANSF 3 ) : . Sobre TRANSF 3
Capita (R$) Disponivel do Total do RS (%) Capita (R$) Disponivel do Total do RS (%)
Municipio (%) 0 Municipio (%) 0
Até 3.000 ..o 155,62 8,97 2,67 632,90 11,37 2,54
De 3.001 a 5.000 ... 161,35 12,17 3,50 645,33 15,75 3,40
De 5.001 a 10.188 .... 148,87 15,30 6,38 560,54 19,09 5,93
De 10.189 a 44.148 ... 137,01 16,47 18,74 587,89 22,99 21,27
De 44.149 a 156.216 .............. 144,86 19,17 21,88 626,99 26,26 23,85
Acima de 156.216 .................. 160,03 21,28 46,83 643,78 27,13 43,01

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

Dentre as regides dos Coredes-RS, a do Vale do Rio dos Sinos é a que apresentou a maior evolucao na par-
ticipacdo, na distribuicdo dos recursos das TRANSF 3, aumentando sua participacdo de 11,52% em 2004 para
16,42% em 2014, sendo a que apresentou o maior crescimento populacional. Em caminho contrario, apesar de
ainda manter a distribuicdo da maior parcela dos recursos, a regido Metropolitano Delta do Jacui diminuiu sua
participacdo de 28,24% em 2004 para 22,18% em 2014. As demais regides nao apresentaram variacdes significa-
tivas (Tabela 10).

Tabela 10
Receita TRANSF 3, por regides do Corede, no RS — 2004 e 2014
2004 2014
COREDES TRANSF 3 Per TRANSF 3 Sobre TRANSF 3 Per TRANSF 3 Sobre
Capita (RS) Arrecadacédo Total Capita (RS) Arrecadacéo Total
TRANSF 3 do RS (%) TRANSF 3 do RS (%)

Alto da Serra do Botucarai .............cccoeenenee. 183,03 0,99 693,25 0,92
A0 JACUT . 159,28 1,20 594,37 1,18
CampPaNN ......ccoeoiiieii e 140,72 1,84 611,98 1,75
Campos de Cima da Serra ..........ccoceeeeeennen. 125,46 0,68 728,45 1,06
CElEIN0 ..ot 189,06 1,42 650,82 1,23
Central ......ccoovvveiii 136,31 2,59 519,57 2,46
Centro-Sul .....c.oocieriiieeeee e, 143,88 2,16 549,27 2,03
Fronteira NOroeste .........cccceevvveeriiiieniienene 130,60 2,10 567,22 2,03
Fronteira Oeste ........cccoovvveveeiieececeee 120,80 3,64 590,59 4,16
HOMENSIAS ..o, 131,50 1,02 686,54 1,30
JaCUI=CeNtrO ......covveeeiiiice e 165,17 1,39 531,72 1,22
LItOral ..o 166,37 2,80 688,68 3,09
Médio Alto Uruguai ..........ccceveveervnincieneenne. 178,41 1,42 645,13 1,26
Metropolitano Delta do Jacui .............c......... 153,41 28,24 557,62 22,18
MISSBES ..vvevveiieiiesieee s, 168,67 2,13 623,17 2,00
NOFAESEE ..o 136,83 0,88 552,36 0,89
Noroeste Colonial .........cccoceevveeiiiiieiiiieees 160,42 1,36 605,84 1,37
NOIE e 143,39 1,57 539,51 1,45
Paranhana-Encosta da Serra .............c....... 159,65 1,87 649,64 1,99
ProduGaio ......ccooveiveeiiiieiicecee e 150,49 2,83 568,16 2,56
Rio da VArzea ..........ccccoevvvciviiciicieies 180,46 1,09 653,28 1,04
Serra ....ocoevnvene . 105,31 7,92 544,87 8,36
Sul e, . 165,79 9,06 616,66 7,83
Vale do Cai ...... . 128,24 1,09 636,47 1,53
Vale do Jaguari ......... . 143,97 0,88 550,76 0,86
Vale do Rio dos Sinos 163,48 11,52 748,80 16,42
Vale do Rio Pardo ..... . 166,11 4,05 656,31 4,53
Vale do Taquari .........cccceevreveicieeic i, 122,21 2,23 597,97 3,27

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).
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O valor per capita das receitas TRANSF 3 entre as regides também apresenta comportamento diferente das
demais transferéncias, principalmente quando comparado com as TRANSF 2. A Tabela 10 mostra que as diferen-
¢as entre a regiao com maior valor, que é a Vale do Rio dos Sinos (R$ 748,80), e a de menor valor, que é a Cen-
tral (R$ 519,57), é de 44%. J& nas TRANSF 2, de carater distributivo, as regi6es com maior valor sdo a Campos
de Cima da Serra (R$ 1.953,74) e a Alto da Serra do Botucarai (R$ 1.834,90), e as de menor valor, a Metropolita-
na (R$ R$ 373,03) e a Vale do Rio dos Sinos (R$ 446,28) — estas Ultimas, as que apresentam a maior participa-
¢do na distribuicao das receitas TRANSF 3: uma diferenca de 523% entre o maior e menor valor.

O conjunto das transferéncias intergovernamentais (TRANSF 4) teve pequena reducao na participacdo da re-
ceita disponivel, passando de 66,6% em 2004 para 63,9% em 2014. Mesmo com a reducéo, as transferéncias
continuam sendo a principal fonte de receita dos municipios do Rio Grande do Sul, principalmente nos com popu-
lacao inferior a 10.188 habitantes, para os quais representam, em média, 86,47% da disponivel.

A média da participacdo da TRANSF 4 na receita disponivel, entre os municipios do Rio Grande do Sul, que
era de 83,01%, em 2004, apresentou pequenas oscilagbes no periodo, representando 82,53% em 2014. Os valo-
res minimos e maximos, no ano de 2014, séo de 35,93% e 96,85% respectivamente, demonstrando grande varia-
¢do entre 0s municipios, o que é confirmado pelo elevado desvio-padréo, de 9,61%.

No conjunto das transferéncias (TRANSF 4), a distribuicdo das receitas entre os municipios ndo sofreu alte-
racdes significativas. As trés faixas de populacao inferior a 10.188 habitantes apresentaram leve reducédo, sendo
que, na faixa de municipios de até 3.000 habitantes, a reducéo foi de 5,9%; nos de populacao entre 3.001 e 5.000
habitantes, a reducao foi de 1,7%, ja, nos de populagéo entre 5.001 a 10.188 habitantes, a reducéo foi de 5,7%.
Os municipios das faixas intermediarias apresentaram um ganho de participacao, os de populagcédo de 10.189 a
44,148 habitantes apresentaram aumento de 0,5%, e 0os com populacédo de 44.149 a 156.216 habitantes, ganho
de 6,5%, sendo este Ultimo grupo o que apresentou o maior ganho. Os municipios com populacao acima de
156.216 habitantes apresentaram queda de 0,1% (Tabela 11).

Tabela 11
Receita TRANSF 4, por faixas de populacéo, dos municipios do RS — 2004 e 2014
2004 2014
- Participacédo e a Participacao e a
FAIXA DE POPULACAO TRANSF 4 Sobre a Receita Participacéo Sobre TRANSF 4 Sobre a Receita Participacéo Sobre
Per(gg)pna Disponivel do T(?t;':\:jé)NRSSF (z;)) Per(gg)plta Disponivel do T(?t;':\:jé)NRSSF (z;))
Municipio (%) Municipio (%)
Até 3.000 ......oooiiieiiie e 1.703,75 88,82 7,08 5.055,52 89,04 6,66
De 3.001 @ 5.000 ........cccuvreenen. 1.204,28 87,04 6,58 3.634,04 86,99 6,47
De 5.001 2 10.188 .........cceveeee... 863,41 84,68 9,43 2.492,99 83,09 8,89
De 10.189 2 44.148 .................. 669,75 78,23 23,94 1.989,15 77,32 24,05
De 44.149 a 156.216 ................ 504,35 71,38 20,03 1.651,89 70,53 21,32
Acima de 156.216 ...........ccceenuee 472,91 63,06 32,94 1.468,08 61,66 32,62

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Brasil (2017a).
Rio Grande do Sul (2017).

A receita per capita dos municipios com TRANSF 4 é inversamente proporcional a sua populacao, sendo que
0s com menor populacdo apresentam maior valor per capita que os municipios de maior populacdo. No ano de
2004, a diferenca entre o maior valor per capita, dos municipios com até 3.000 habitantes, e o menor valor per
capita, registrado nos municipios com populacdo acima de 156.216 habitantes, era de 260,8%; no ano de 2014,
essa diferenca é reduzida para 244,3%.

Dentre as 28 regides dos Coredes-RS, 16 apresentaram diminui¢cdo na participacdo da distribuicdo das recei-
tas com transferéncias intergovernamentais, duas ndo apresentaram alteracdo, e 10 apresentaram aumento na
participagdo. As que apresentaram maior ganho na participacdo séo as regides Vale do Rio dos Sinos, Litoral e
Serra, ja a maior perda ocorreu nas regiées Metropolitano Delta do Jacui, Norte, Central e Sul. Os maiores valores
per capita da receita com TRANSF 4 sédo registrados nas regides com menor participacdo na populacdo, no caso,
Campos de Cima da Serra e Alto da Serra do Botucarai; ja os menores valores per capita sdo registrados em re-
gibes com maior participacédo na distribuicdo da populacdo, Vale do Rio dos Sinos e Metropolitano Delta do Jacui.
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5 Consideracoes finais

As grandes diferencas na composi¢éo da receita dos municipios sao observadas por meio da participacao re-
lativa das diferentes receitas. A mais nitida desigualdade é observada na distribuicdo da receita tributaria, em que
apenas os 12 municipios com populagéo superior a 156.216 habitantes (representam 2,4% dos municipios e con-
centram 40,2% da populacdo do RS em 2014), respondem por 59,1% da arrecadacdo TRI 1, superando a partici-
pacdo dos outros 485 municipios do Estado. Os numeros sao superiores a média nacional: em estudo de Bre-
maeker (2011), 2,3% dos municipios brasileiros, em 2008, que concentravam 40,3% da populacdo do Pais, deti-
nham 43,3% da arrecadacéo tributaria.

A distribuicdo da receita TRI 1 por regibes dos Coredes-RS mostra, de forma contundente, a existéncia de
uma forte desigualdade regional. As trés regides que concentram a maior distribuicdo TRI 1 respondem por
60,83% da arrecadacao, acontecendo nas regifes Metropolitano Delta do Jacui, Vale do Rio dos Sinos e Serra,
que, em conjunto, concentram 43,06% da populacdo e 51,72% do PIB. Os extremos negativos acontecem nas
regides Alto da Serra do Botucarai, Celeiro, Médio Alto Uruguai e Vale do Jaguari: as quatro regibes detém 1,74%
da arrecadacéo, 4,67% da populacdo e 3,24% do PIB.

Os resultados convergem com os estudos de Alencar e Gobetti (2008) e de Arretche (2012). O primeiro iden-
tificou que as receitas tributarias, sem considerar o IRRF e previdéncia propria, apresentaram, no ano de 2007, um
indice de concentracdo superior aquele do proprio PIB do periodo, com Coeficiente de Gini de 0,438. Os autores
identificaram que 197 dos 4.356 municipios da amostra (com 20% da populagao total) concentram 49,3% da arre-
cadacao de impostos. Arretche (2012), ao desagregar as diferentes fontes de receitas dos municipios brasileiros e
apresentar seus respectivos Coeficientes de Gini, concluiu que, se 0os municipios brasileiros contassem apenas
com os recursos de sua arrecadacao prépria, sua capacidade de gasto seria altamente desigual, com um Gini de
0,550 em 2006. Essa desigualdade é motivada por dois fatores: os impostos municipais sdo de natureza urbana,
privilegiando os de maior porte demografico e a ma distribuicdo de renda da populacdo, o que faz com que uma
significativa parcela dessa popula¢cdo ndo tenha capacidade contributiva.

Com relacgéo as transferéncias devolutivas, os dados mostram que, apesar do seu carater compensatorio, es-
sas transferéncias, na grande parte de recursos de origem estadual, detém relativa capacidade distributiva, na
gual os municipios com menor populagao apresentam um valor per capita 143% superior aos municipios de maior
populagdo. Como exemplo, os municipios com populacéo de até 3.000 habitantes tém uma participacéo de 5,06%
na receita municipal com TRANSF 1, mas detém parcela inferior da populacdo e do PIB, 2,5% e 2,7% respectiva-
mente.

Essa capacidade distributiva das TRANSF 1 no Estado do Rio Grande do Sul ocorre pelos critérios de distri-
buicdo do ICMS, que, em sua composicao da parcela de 25%, adota critérios ndo econémicos, como o inverso do
valor adicionado per capita, nimero de propriedades rurais, area e produtividade primaria. Alencar e Gobetti
(2008) mostram que essas transferéncias apresentam um indice de concentracdo nos municipios brasileiros de
0,342, no ano de 2007, e que a concentracdo apresenta oscilacdes na proporcdo da variacdo do ICMS, que tem
peso preponderante nesse grupo de transferéncias, o que reforca a ideia de que os critérios de distribuicdo do
ICMS podem contribuir para uma maior ou menor desigualdade entre os municipios.

As TRANSF 2, denominadas redistributivas, sao as que tém significativo efeito na reducdo das desigualdades
de receita. A sua distribuicdo entre os municipios, segundo a receita orgamentaria per capita, mostra que os com
menor populagdo apresentam uma diferenga de 1.230%, quando comparados aos municipios com maior popula-
¢do. O estudo de Arretche (2012) mostra que sua entrada nos cofres municipais reduz o Coeficiente de Gini para
cerca de 0,300, isto é, se os municipios brasileiros contassem apenas com sua arrecadacdo propria e com as
receitas do FPM, sua desigualdade cairia pela metade. Na mesma linha, Alencar e Gobetti (2008) também identifi-
cam a capacidade distributiva dessa transferéncia, porém os autores ressaltam que o nivel de distribuicdo por ela
proporcionado néo é suficiente para atenuar a concentracéo das demais fontes de receita.

Com relacdo as TRANSF 3, denominadas transferéncias seletivas, os dados mostram haver uma maior
igualdade entre os municipios, sendo que o valor per capita € 1,7% maior nos com populacéo superior a 156.216
habitantes, quando comparados aos municipios de populacédo até 3.000 habitantes. Estes numeros tém grande
relevancia para a presente pesquisa. Como destacam Alencar e Gobetti (2008), a estrutura federativa requer, co-
mo ja foi salientado, que haja uma equalizacédo entre a capacidade fiscal e a necessidade de gasto de cada nivel
de governo, sendo essas necessidades determinadas ndo apenas por demandas reais da popula¢do, mas tam-
bém por atribuicBes delegadas, constitucionalmente e legalmente, a cada uma das esferas da Federacéo.

Na mesma linha, Arretche (2012) destaca que as decisdes de arrecadacéo tributaria e de gasto dos governos
subnacionais — tanto de estados quanto de municipios — sdo fortemente afetadas pela legislagdo e por supervi-
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sBes federais. Como consequéncia, embora as unidades constituintes sejam politicamente autbnomas e tenham
responsabilidade na arrecadacéo de tributos e de execugdo de politicas, sua autonomia decisoria ndo pode ser
adequadamente interpretada, se se ignorar a extensdo em que a agenda dos governos subnacionais é afetada
pela regulacéo federal. Portanto, examinar desigualdades territoriais de acesso dos cidaddos brasileiros a politicas
publicas requer incluir a regulacao federal na analise.
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Resumo

O presente estudo apresenta a utilizacdo do planejamento financeiro como ferramenta para o bom desempenho
da gestao financeira das familias da classe C, evitando, assim, o endividamento e propiciando melhores rendimen-
tos e maiores reservas financeiras. A pesquisa tem por finalidade verificar se as familias da classe C do Bairro
Porto Lacustre em Osério, no Rio Grande do Sul, possuem um planejamento financeiro para a gestdo da renda
familiar através dos seguintes objetivos especificos: analisar a percepcao das familias sobre o planejamento fi-
nanceiro; verificar de que forma essas familias pesquisadas realizam a gestdo das financas e se utilizam esse
planejamento; e, por fim, identificar a relacdo entre o grau de endividamento e a utilizacdo do planejamento. Para
validacdo e melhor entendimento do estudo, utilizou-se o referencial teérico com topicos que abordam assuntos
relacionados ao tema, tais como: cenario econdmico, educacéo financeira e planejamento financeiro. A metodolo-
gia utilizada neste estudo é a de analise quantitativa dos dados, de carater descritivo e exploratorio, mediante
questionario fechado, que foi aplicado a um grupo de 69 familias, de um total de 692 familias residentes no bairro
pesquisado. A partir da percepcdo das familias entrevistadas, observou-se que o planejamento financeiro € consi-
derado uma ferramenta importante. Porém, o nimero de familias que utiliza essa ferramenta é significativamente
pequeno. Considera-se que os objetivos do estudo foram alcancados, pois o resultado demonstrou que o plane-
jamento financeiro é relevante para melhorar o desempenho da gestao financeira das familias da classe C, mas
existe espaco para que seja muito mais explorado.

Palavras-chave: gestio financeira; planejamento financeiro; endivid ~ amento

Abstract

This study presents the use of financial planning as a tool for the “class C" families to have a good performance
when managing their finances, so as to avoid indebtness and allow higher incomes and larger financial reserves.
The research aims to verify if the “class C" families who live in the neighborhood called Porto Lacustre, in the city of
Osorio, State of Rio Grande do Sul, have a financial plan for the management of their income. To do so, the
authors defined the following specific objectives: to analyze the families’ perception of financial planning; to check
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how these families manage their finances and if they use their planning; and, finally, to identify the relationship
between their level of indebtness and their use of the financial planning. In order to validate and better understand
the study, the authors used a theoretical framework with topics related to the theme, such as: the economic
scenario, financial education and financial planning. The methodology used in this study is a descriptive and
exploratory quantitative analysis of the data, with the use of a closed questionnaire which was distributed to a
group of 69 out of the 692 families who lived in the neighborhood studied. Based on the perception of the families
interviewed, the authors concluded that financial planning is considered an important tool, although the number of
families using it is pretty small. The authors reckon the objectives of the study were achieved, as the result showed
that financial planning is important for the “class C” families to improve their financial management performance,
but this issue is yet to be further studied.

Keywords: financial management; financial planning; indebtedn ess

Introducao

Muitos sao os meios de se alcancar conhecimento sobre finangas pessoais, porém, algumas familias evitam
buscar tais informagfes. Isso se da especialmente porque muitas familias acreditam que estdo organizando suas
financas da maneira correta, pois usufruem do minimo de conforto, ou também por terem conseguido adquirir imoé-
vel, carro ou algo relacionado a um sonho concretizado, mesmo que para isso tenham adquirido dividas (Calil,
2012).

Com as facilidades de crédito oferecidas pelo mercado nos ultimos anos, a classe C tem conseguido realizar
seus desejos, mas sem saber realmente diferenciar a vontade da real necessidade de adquirir certo bem ou obje-
to, muitos ficam presos as novidades da moda ou da tecnologia, e todo més precisam de um motivo para comprar
mais, tornando-se assim, vitimas do status e da aceitacdo social. Essas familias que ndo mantém uma vida finan-
ceira equilibrada sofrem as consequéncias dessas compras impulsivas, pois ndo analisam a real necessidade da
compra, ou seja, o que, de fato, ird agregar em sua vida aquele produto ou servigco adquirido. Por conta disso,
muitos, estimulados pela seducgéo do crédito facil, do marketing publicitario e de parcelamentos a perder de vista,
acabam contraindo dividas sem valor, que sdo, em geral, adquiridas por impulso ou inconscientemente (Domin-
gos, 2012).

Uma vida financeira desorganizada afeta diretamente a convivéncia familiar e profissional, gerando conse-
gquéncias negativas, como instabilidade emocional e estresse. Uma boa gestdo financeira pessoal evita a desmoti-
vacao e o0 gasto de tempo com a administracdo de dividas ndo programadas (Viana Filho, 2003). Entende-se que
a grande maioria das familias da classe C desconhece que controlar aquilo que se ganha e o que se gasta é fun-
damental para se ter sucesso financeiro, pessoal e profissional, pois ambos estéo interligados. De acordo com
Cerbasi (2004), através do controle financeiro é possivel ter uma renda ndo muito alta e qualidade de vida ao
mesmo tempo, porque a riqueza nao depende de quanto se ganha, mas sim, da forma como se gasta.

Nesse sentido, o presente estudo pretende verificar se as familias de classe C do Bairro Porto Lacustre, em
Osoério, possuem um planejamento financeiro para a gestdo da renda familiar, visando responder ao problema
através de literatura atual, mostrando os caminhos adequados para essas familias chegarem a uma vida financei-
ra saudavel e tranquila. A percepgdo das familias acerca do planejamento financeiro, bem como a forma como
organizam suas financas, sdo alguns dos objetivos do estudo, visando compreender qudo importante o planeja-
mento financeiro pode ser na vida dessas familias.

1 Cenario economico

A partir de 1994, ap6s o Plano Real, a inflagdo comecou a se estabilizar na economia brasileira, a qual havia
sofrido com o pesadelo da inflagdo nos anos anteriores, e essa melhora no cenario econémico possibilitou redu-
¢Oes nas taxas de juros, isengBes em impostos, aumento do crédito, dentre outros fatores que contribuiram para a
expanséo do crédito. A estabilizacdo da inflagdo, a aceleragao do crescimento econémico, a melhora na distribui-
¢do de renda e a ampliagcdo do crédito sdo alguns dos motivos responsaveis pelo surgimento de um novo mercado
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consumidor de massa, composto por pessoas de classes de renda inferiores, que vém observando um aumento
do seu poder de consumo nos (ltimos anos (Batistella, 2014).

De acordo com Krummenauer (2011), a partir desse acontecimento, tornou-se possivel oferecer um maior vo-
lume de crédito por meio de financiamentos e empréstimos, pois a estabilizacdo ofereceu aos intermediarios fi-
nanceiros a viabilidade de calcular taxas de juros pré-fixadas e acordar pagamentos dos empréstimos em parcelas
fixadas no ato da contratacdo. Dentre as principais modalidades de crédito que tornam o consumo mais acessivel
para a populacdo de renda mais baixa estdo o crédito consignado e o financiamento para aquisicdo de bens, mas
0s servicos de crédito sao diversos e, cada vez mais, aumentam em nimero e modalidades no mercado de con-
sumo. Cheque especial, cartdo de crédito, empréstimo pessoal, crédito direto ao consumidor (CDC), crédito con-
signado e crédito habitacional sao alguns exemplos das diversas modalidades de crédito disponiveis ao consumi-
dor (Batistella, 2014).

Conforme Santos e Silva (2014), a facilidade de se adquirir crédito muitas vezes faz com que consumidores
ndo ponderem suficientemente suas decisfes e, ao longo do tempo, isso pode resultar em uma divida multiplicada
algumas vezes sobre o valor devido inicialmente, ou ainda resultar na inadimpléncia e na inclusdo do nome do
consumidor em listas de crédito como o Servico de Protecédo ao Crédito (SPC-Serasa). Com tantas facilidades de
crédito, o apelo ao consumo pode ser considerado a principal causa do endividamento de alguns individuos. Na
maioria das vezes, pela facilidade ao crédito, a etapa de consumo tem sido cada vez mais antecipada, o que aca-
ba por gerar dividas a prazo, que quase sempre estdo sujeitas a juros.

Outro fator para o endividamento familiar € a inexisténcia de uma conta-reserva, sendo que a maior parte das
familias ndo possui economias para imprevistos ou emergéncia, e quando aparece qualquer eventualidade, a pri-
meira saida é o cartdo de crédito, tornando-se um ciclo vicioso e muito dificil de controlar. Além disso, o endivida-
mento € uma realidade vivida por algumas familias brasileiras, principalmente as das regides metropolitanas, pois
elas buscam um estilo de vida que ndo se adequa a realidade financeira do momento, ou seja, ganham um salario
inferior a sua média de consumo (Santos; Silva, 2014).

De acordo com a Secretaria de Assuntos Estratégicos (SAE) (Brasil, 2014), a expansao da classe média bra-
sileira foi resultado dessa combinagdo entre crescimento econémico e reducdo da desigualdade. Com isso, a
classe baixa péde obter uma redugdo acentuada, sendo essa reducdo notoriamente maior que a expansao da
classe alta. Porém, parte dessa reducdo ndo esta relacionada as transformag8es no mercado de trabalho, e sim
as mudancas na distribuicdo de renda nao derivada do trabalho, como os rendimentos advindos de transferéncias
do Governo Federal, como, por exemplo, o programa Bolsa Familia, que atendeu a mais de 40 milhées de pesso-
as, contribuindo para que a porcentagem de individuos que viviam em extrema pobreza declinasse entre 2003 e
2010.

Diante de tantas mudancas no cenario econdmico brasileiro, a Fundacdo Getulio Vargas (FGV) define que
uma familia estara classificada na classe média (classe c) quando tiver renda mensal entre R$ 1.734,00 e
R$ 7.475,00. As classes A e B tém renda superior a R$ 7.745,00, a classe D, entre R$ 1.085,00 e R$ 1.734,00, e
a classe E (pobres), por sua vez, redne familias com rendimentos abaixo de R$1.085,00. As classes econémicas
também podem ser descritas em termos dos seus potenciais de consumo, utilizando o Critério Brasil, que compila
informacdes sobre o nimero de bens de consumo duraveis que uma familia possui (televisores, radios, maquinas
de lavar, geladeiras, freezers e videocassetes), bem como o nimero de banheiros, empregadas domésticas, entre
outros indicadores (Brasil, 2014).

2 Educacao financeira

Conforme Araujo e Souza (2012), a educacéo financeira é o processo pelo qual consumidores e investidores
melhoram sua compreens&o sobre conceitos e produtos financeiros por meio de informacéo, instrucédo e orienta-
¢do objetiva. Por meio desse processo, desenvolvem habilidades e adquirem confianca para se tornarem mais
conscientes das oportunidades e dos riscos financeiros, podendo, assim, fazer escolhas bem informadas e saber
onde procurar ajuda ao adotarem outras acdes efetivas que melhorem o seu bem-estar e a sua protecéo.

Para Saito (2007), a educacédo financeira pode ser entendida como um processo de transmisséo de conheci-
mento que permite o aprimoramento da capacidade financeira dos individuos, de modo que eles possam tomar
decisdes fundamentadas e seguras, tornando-se mais integrados a sociedade, com uma postura proativa na bus-
ca de seu bem-estar. A felicidade financeira é diferente para cada pessoa e pode ser determinada pelos sonhos,
objetivos, prioridades, valores, crencas e conviccBes de cada um. Alguns ficam felizes com a conquista da casa
prépria, outros preferem viajar, ter um hobby, garantir o futuro para os filhos ou ndo precisar depender de salario
(Calil, 2012).
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De acordo com D’Aquino (2010), em paises desenvolvidos, a educagéo financeira é de responsabilidade das
familias, e a escola fica reservada a tarefa de reforcar a educacao ja adquirida. Porém, no Brasil, a educacéo fi-
nanceira ndo é praticada nem em casa nem na escola. Dessa maneira, a situacdo financeira no Brasil esta abaixo
do padrao esperado, e isso € uma das justificativas para as dificuldades financeiras enfrentadas por grande parte
da populacéo, pois muitos ndo possuem o minimo de conhecimento sobre finangas pessoais, tornando-se reféns
de suas escolhas e inibindo, assim, qualquer chance de ascenséao social (Busetti, 2012).

E necessario preocupar-se com a educacéo financeira dos filhos e ter cuidado, pois a relacdo de um filho
com o dinheiro esta diretamente relacionada a relacado de seus pais com o dinheiro. Em regra, deve-se educar
com a mesada, de acordo com o que se acredita ser suficiente para a idade deles e para os seus gastos. O cor-
reto é sempre incentivar para que se economize, e, conforme as criancas forem adquirindo maior responsabilida-
de, deve-se ir aumentando o valor da mesada e delegando alguns compromissos que dever&o ser cumpridos por
eles mesmos, como, por exemplo, a mensalidade escolar ou universitaria (Silva, 2004).

Com essa atitude, além de desenvolverem um modo saudavel, responséavel e ético na relagdo com o dinhei-
ro, os pais irdo educar financeiramente seus filhos para os desafios especificos dos tempos atuais. Essa atitude é
muito relevante, pois os problemas causados por uma ma gestédo de recursos vao além da falta de dinheiro, oca-
sionando também comportamentos agressivos, pessimistas, dificuldades nos relacionamentos amorosos e afeti-
vos, tendo muitas vezes em suas raizes, relacdo com a falta de discernimento financeiro (Krummenuaer, 2011).

Ao se tomar consciéncia da necessidade de alfabetizacéo financeira, o individuo pode contar com inimeras
opcles para a sua instrucao, tais como: cursos, semindrios, palestras, internet, livros e jornais. Todos sao meios
acessiveis que estao a disposicdo para auxiliar na prépria educacéo financeira e no preenchimento de uma lacuna
deixada pela falta de orientacdo nessa area durante toda a formacao escolar. Nesse caso, as pessoas devem
sentir a necessidade de conhecerem exatamente a dimensao de seus gastos e ganhos (Martins, 2004).

3 Planejamento financeiro

Segundo Frankenberg (1999), planejamento financeiro significa estabelecer e seguir uma estratégia precisa,
deliberada e dirigida para a acumulacéo de bens e valores que irdo formar o patrimdénio de uma pessoa ou familia.
Essa estratégia pode estar voltada para curtos, médios ou longos prazos, ndo sendo, na visdo do autor, uma tare-
fa muito facil de ser atingida. Devido a imprevistos e incertezas relacionados ao dinheiro, poucos individuos con-
seguem alcancar o objetivo principal, que é a tranquilidade econdmico-financeira, porém, as pessoas conscientes
e determinadas possuem maior facilidade para planejar e seguir determinada conduta, ampliando assim as possi-
bilidades de concretizar seus sonhos.

O planejamento financeiro possibilita ao cidaddo ou familia adequar suas rendas as suas necessidades, e,
por isso, é fundamental o envolvimento de todos que estdo sujeitos ao mesmo orgamento, no sentido de terem
nocdes de valores e estabelecerem metas, prioridades e prazos para a realizacdo dos sonhos. Ainda segundo
Giareta (2011), o planejamento também possibilita a realizacdo dos objetivos estabelecidos para os diferentes
periodos da vida do cidaddo, proporcionando o conforto necessario até mesmo em situagdes inesperadas, como a
perda do emprego (Giareta, 2011).

O conceito de planejamento financeiro pessoal e familiar somente foi difundido no Brasil depois da estabiliza-
¢do da economia a partir de meados de 1994, foi entdo que os brasileiros comecaram a tomar consciéncia da
importancia de planejar as financas, isso porque antes, o primordial para as familias era driblar a alta dos precos.
Por isso se faz necessario planejar as financas, entendendo o0 maximo que pode ser gasto hoje sem comprometer
0 padréo de vida no futuro (Frankenberg, 1999).

O segredo do planejamento financeiro para a felicidade com as financas reside em escolher com o que gas-
tar, ou seja, com o que faz o individuo feliz de maneira duradoura e consistente, e ndo em coisas determinadas
por qualquer outra motivacao que ndo essa. Se a familia ndo definir um rumo para seu dinheiro, ele encontrara
uma rota pavimentada muito atraente construida por milhares de apelos de consumo que servem para levar o
dinheiro para o bolso de quem sabe atrai-lo, e ndo para materializar o que faz o individuo feliz (Calil, 2012).

Para Alves (2010), no universo familiar caracterizado por lagos de afeto, a questéo financeira pode influenciar
de forma negativa as relagbes que se estabelecem, visto que o descontrole orcamentario, a falta de planejamento
e a comunicacao sobre gastos sdo capazes de gerar desarmonia e conflitos. Saber o que o fara feliz ajudara a
definir os objetivos, porque um objetivo € um norte para saber o que € prioridade, o0 que € valioso e o que é des-
necessario. As prioridades vao determinar qual sera o plano financeiro, e com ele, certamente, havera motivacées
para trabalhar e alcancar os objetivos (Calil, 2012).
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Fazer previsdes de gastos e de poupanca e saber como investir €, indiscutivelmente, uma condi¢ao essencial
para o crescimento profissional e para a conquista de uma melhor qualidade de vida. Conhecer sobre financas
pode ajudar a encontrar um melhor caminho para concretizar sonhos e expectativas, pois o simples fato de viver
dentro de uma casa gera consumo, e consequentemente, despesas. Agua, luz, telefone, comida s&o bens pelos
quais € preciso pagar para consumir. Tendo-se em vista que € preciso pagar por eles, isso afetara diretamente o
bolso das familias e aquilo que recebem por meio do seu trabalho (Schenini, 2004).

Para Lopes (2012), o orgcamento financeiro € o planejamento das despesas e receitas de uma familia ou indi-
viduo desenvolvido através da organizacdo e controle constante, com o intuito de proporcionar o equilibrio finan-
ceiro. Mediante o registro eficiente do fluxo de caixa, ou seja, dos gastos e rendimentos mensais, poderdo ser
determinados os parametros a serem alcancados, mais precisamente por meio do planejamento do uso do dinhei-
ro durante determinado periodo, a fim de evitar gastos desnecessarios e o endividamento.

A elaboragéo do orcamento financeiro é a base do planejamento financeiro, afinal, séo as despesas do dia a
dia com a sobrevivéncia, o conforto, as necessidades e outras despesas que tomam a maior parte daquilo que é
conquistado com o trabalho. Portanto, montar o orcamento doméstico, fazer previsao de gastos ou de quanto eco-
nomizar e saber como investir o que é poupado sdo conhecimentos financeiros essenciais para melhorar a quali-
dade de vida. Por isso, o planejamento deve comecar necessariamente por uma profunda reflexdo sobre quais
séo os valores compartilhados pela familia, e somente apds saber o que, de fato, a familia aspira, é que se podera
pensar em fixar objetivos (Schenini, 2004).

O orcamento financeiro deve ser dividido em trés partes: despesas, receitas e reservas. Nas despesas se
engloba tudo que é gasto, tais como: moradia, alimentacéo, saude, educacao, transportes, lazer, etc. Ainda nesse
grupo pode-se fazer a divisdo em dois subitens: as despesas fixas, ou seja, aquelas que sédo continuas todos os
meses, e as despesas variaveis, que sao gastos que aparecem uma vez ou outra, como Imposto Sobre a Proprie-
dade de Veiculos Automotores (IPVA), seguro e conserto de automovel, matricula escolar, entre outras. Ndo se
pode deixar de citar as reservas financeiras, que sdo essenciais para a constru¢cdo de um futuro promissor e tran-
quilo (Cerbasi, 2004).

4 Metodologia

Para se alcancarem os objetivos propostos, foi realizado um estudo de natureza quantitativa, visto que, na
pesquisa, buscou-se verificar a importancia da utilizacdo do planejamento financeiro para a gestdo da renda das
familias de classe C. Em relacéo aos fins, a pesquisa é classificada como descritiva exploratéria, com o objetivo
de proporcionar maior familiaridade com os problemas abordados. Para Gil (2010), pode-se dizer que essas pes-
quisas tém como objetivo principal o aprimoramento de ideias ou a descoberta de intuicdes. De acordo com Ver-
gara (2013), a pesquisa exploratéria é realizada na area em que ha pouco conhecimento sobre determinado as-
sunto.

O método empregado no estudo € o levantamento de campo. A pesquisa do tipo levantamento € caracteriza-
da por Gil (2010) como a identificacdo de informac¢des de um significativo grupo de pessoas em relagdo ao pro-
blema em estudo para que sejam obtidas, assim, conclusées. Roesch (2012) ressalta ainda que, em levantamen-
tos, o objetivo é a obtencédo de informacfes necessérias para acbes ou predicdo. O publico-alvo deste estudo
corresponde as familias de classe C residentes na cidade de Osoério, mais precisamente, no bairro Porto Lacustre.
De acordo com informagdes do Censo 2010 (IBGE, 2010), a populacéo do Bairro Porto Lacustre € de 2078 habi-
tantes, sendo 963 homens e 1115 mulheres com rendimento médio mensal aproximado de R$ 1.750,00. Ainda
segundo Censo (IBGE, 2010), residem, em média, trés moradores por domicilio no bairro estudado. Tendo em
vista a necessidade de validacao do maior nUmero de questionarios aplicados, o Bairro Porto Lacustre foi escolhi-
do por possuir maior familiaridade com a classe estudada nesta pesquisa no tocante a renda e ao nimero de fa-
milias aptas para responderem ao questionario aplicado.

Por se tratar de uma pesquisa que visa entender a importancia da utilizacdo do planejamento financeiro para
a gestao da renda de varias familias de classe C, faz-se necessario utilizar uma amostra dessa populagdo. Para
isso, utilizou-se, no presente estudo, uma amostra por julgamento ou intencional, caracterizada por Roesch
(2012), por nao empregar escolha aleatéria, mas sim, individuos que foram localizados pelo pesquisador, ndo
podendo ter certeza de sua representatividade. Para a composi¢cdo da amostra, buscou-se atingir ao menos 10%
dos domicilios do Bairro Porto Lacustre. Para se chegar a esse percentual, utilizou-se do nimero total de habitan-
tes do bairro dividido pela quantidade de moradores por domicilio, informacéo obtida através do Censo 2010 (com
2078 moradores divididos pelo numero de habitantes médio por residéncia, trés, chega-se ao montante de 692
familias, e como niumero minimo de participantes da pesquisa, 69 familias).
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O instrumento utilizado para a coleta de dados foi o questionario fechado. Que de acordo com Marconi e La-
katos (2012), o questionario fechado é um instrumento de coleta de dados que contém uma série de questdes
ordenadas a serem respondidas por escrito. Para Gil (2010), a elaboracdo do questionario consiste basicamente
em traduzir os objetivos da pesquisa em itens bem redigidos. Na atual pesquisa foi realizada uma adaptacéo do
questionario utilizado por Cardoso (2013) em seu estudo sobre o planejamento financeiro. O questionario é com-
posto por 36 perguntas. Das 36 perguntas que o compdem, seis sdo dicotdmicas, que, segundo Marconi e Laka-
tos (2012), sdo perguntas onde o pesquisador escolhe sua resposta entre duas alternativas, e 30 sdo perguntas
de multipla escolha, conceituadas também por Marconi e Lakatos (2012) como perguntas fechadas, que apresen-
tam uma série de alternativas de respostas que abrangem diversos aspectos do mesmo assunto. Apés a elabora-
¢do do instrumento de coleta de dados, o0 mesmo foi enviado para validacao por parte de trés docentes a fim de
gue fossem avaliadas e sugeridas melhorias caso necessario.

Visando identificar possiveis falhas no instrumento de coleta de dados, aplicou-se um pré-teste com algumas
pessoas aleatérias antes da aplicagdo definitiva. Gil (2010) afirma que o pré-teste esta focado na avaliagcao da
efetividade dos instrumentos, garantindo que eles megcam exatamente o que se objetiva medir. Os questionarios
foram impressos e entregues pelo pesquisador ao publico-alvo em lugares com grande circulacdo de pessoas, tais
como: supermercado, armazéns, farmacias, etc. Apos aplicacéo do pré-teste, foi realizada a coleta de dados com
familias da classe C moradoras da cidade de Oso6rio, mais precisamente, os moradores do Bairro Porto Lacustre.
O periodo de aplicacdo ocorreu entre os dias 14 de setembro e 10 de outubro de 2015. Ao total, foram entrevista-
das 72 familias, e com este estudo, 58 questionarios foram validados, excluindo os que a renda nao alcancou ou
foi superior a desejada.

A andlise de dados foi realizada de forma quantitativa, com aplicacdo de questionarios de onde foram extrai-
das informacdes relevantes que foram tabuladas no software Excel. Com o intuito de facilitar o entendimento, as
respostas coletadas foram expostas em forma de graficos, permitindo uma comparacgao e melhor visualizagao dos
resultados obtidos.

5 Analise dos resultados

Neste capitulo apresenta-se a analise dos dados referente aos questionarios aplicados a 72 familias. De
acordo com a pesquisa, a maioria dos entrevistados tem entre 21 e 40 anos, existindo certa diferenca de género,
pois 35 dos entrevistados sdo mulheres e 23, homens. Dentre as familias, 46 delas recebem entre dois e quatro
salarios minimos (R$ 1.576,00 e R$ 3.152,00), e o grupo familiar, em sua maioria, € composto por duas ou trés
pessoas. O presente estudo teve como objetivo verificar se as familias da classe C residentes no Bairro Porto
Lacustre, em Osoério, possuem um planejamento financeiro para a gestao da renda familiar e qual a percepcgéo
dessas familias sobre essa ferramenta de controle. Para que esse objetivo fosse alcancado, foi necessario anali-
sar a percepcdo de 58 familias.

A pesquisa demonstrou que a grande maioria dos entrevistados possui 0 minimo de conhecimento sobre
economia e finangas, pois buscam informag@es financeiras através da internet e televisédo. Elas declararam que
acham o planejamento financeiro muito importante, e que se soubessem qual ferramenta utilizar, passariam a
realiza-lo, pois, em sua opinido, com a utilizagdo do planejamento, seria mais facil controlar suas finangas, e, con-
sequentemente, sua situagao financeira melhoraria, conforme demonstrado no Gréafico 1:

Gréfico 1
Questionario sobre a importancia de se realizar um planejamento financeiro,
com familias selecionadas em Oso6rio-RS — 2015
Né&o acho importante 1 0%
Pouco importante 1 0%
Mais ou menos importante | S
Razoavelmente importante 12,1%

Muito importante 86,2%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100%

FONTE: Pesquisa dos autores.
NOTA: Pergunta elaborada pelos autores: “Quéo importante vocé considera
fazer um planejamento financeiro?”
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Como se pode verificar no Grafico 2, a grande maioria das familias entrevistadas ja possui casa e veiculo
proprio e, para administrar suas financgas, utilizam papel ou agenda, onde procuram anotar todas as receitas e
despesas mensais. Sendo assim, mesmo que informalmente, essas familias pesquisadas praticam um controle
financeiro que os propiciou a aquisi¢éo de bens e imoveis.

Gréfico 2
Questionario sobre o meio utilizado para o controle de despesas,
com familias selecionadas em Oso6rio-RS — 2015
60% 1
48,3%
50% +
40% 1 32,8%
30% +
20% + 13,8%
10% o 5,2%
0% r r r 1
Nao Sim, uso planilha no Sim, anoto em Outros
Excel papel/agenda

FONTE: Pesquisa dos autores.
NOTA: Pergunta elaborada pelos autores: “Vocé utiliza algum meio para controlar suas despesas?”

De acordo com Santos e Silva (2014), a inexisténcia de uma conta-reserva € um dos principais fatores para o
endividamento familiar, e a maior parte das familias ndo possui reserva para imprevistos ou emergéncia. Quando
essas familias se deparam com qualquer eventualidade, a primeira saida é o cartdo de crédito.

A pesquisa apresentou que as despesas que mais comprometem a renda mensal das familias sdo: alimenta-
¢do, agua, luz, telefone e internet. A maioria informou que se recebesse um dinheiro, ele seria guardado na pou-
panca ou serviria para liquidar prestaces a vencer, o que demonstra preocupacao em aplicar o dinheiro a mais de
uma forma rentavel. Porém, muitos declararam que ndo possuem reservas financeiras para casos de imprevistos
e também ndo pensam em aposentadoria no momento, conforme pode ser verificado no Gréfico 3.

Graéfico 3

Questionario sobre a preparagao financeira em caso de imprevistos, com familias
selecionadas em Oso6rio-RS — 2015

70%
60,3%
60%

50%

39,7%

40%
30%

20%

10%

0% T 1
Sim, possua alguma reserva N&o, ndo possuo reserva

FONTE: Pesquisa dos autores.
NOTA: Pergunta elaborada pelos autores: “Em caso de imprevisto, vocé estaria preparado financei-
ramente?”

O planejamento financeiro possibilita ao cidaddo ou familia adequar suas rendas as suas necessidades, e,
por isso, é fundamental o envolvimento de todos que estdo sujeitos ao mesmo orgcamento, no sentido de ter no-
¢Oes de valores e de estabelecer metas, prioridades e prazos para a realizagcao dos sonhos.

A pesquisa mostrou que grande parte das familias possui cartdo de crédito e cheque especial, porém, alegam
nao ter o costume de pagar o valor minimo da fatura nem de utilizar o limite do cheque especial. Um dado impor-
tante na pesquisa foi que mais de 50% das familias ndo possuem empréstimos ou financiamentos, porém, muitos
possuem ou ja possuiram seu nome incluido em sistemas de protecdo ao crédito, especialmente pelos seguintes
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motivos: a perda de emprego, a falta de planejamento e o controle financeiro. A grande maioria das familias entre-
vistadas declarou que esta satisfeita com a situacéo financeira atual conforme pode ser verificado no Grafico 4.

Gréfico 4
Questionario sobre o nivel de satisfacédo acerca da condigédo financeira atual,
com familias selecionadas em Osorio-RS — 2015
Muito satisfeito 3,4%

Muito insatisfeito | 0,0%
Satisfeito 51,7%

Insatisfeito 44,8%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60%

FONTE: Pesquisa dos autores.
NOTA: Pergunta elaborada pelos autores: “Qual nivel de satisfagdo mais se aproxima
da sua vida financeira atual?”

Com a elaboracao desta pesquisa, foi possivel compreender o ponto de vista das familias entrevistadas, e,
ao contrario do que se imaginava no inicio do estudo, muitas familias da classe C realizam o controle de suas
financas de uma forma simples, porém eficaz, e com isso, elas conseguem manter suas receitas e despesas em
conformidade. Portanto, percebeu-se que a importancia do planejamento financeiro para as familias entrevistadas
vai além do equilibrio financeiro atual, pois muitas familias, mesmo conseguindo administrar suas financas de
maneira simples e eficaz, despertaram um interesse pelo planejamento financeiro, conforme se pode verificar no
Gréfico 5.

Gréfico 5

Questionario sobre a importancia e a utilizacdo do planejamento financeiro, com
familias selecionadas em Osério-RS — 2015
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importante qual ferramenta usar

FONTE: Pesquisa dos autores.

NOTA: Perguntas elaboradas pelos autores: “Vocé considera o planejamento financeiro
muito importante?” e “Vocé realizaria o planejamento, a partir de agora, se soubesse qual
ferramenta usar?

Como apresentado ao longo da andlise de resultados, muitas familias mostraram interesse pelo planejamento
financeiro, e, com isso, provavelmente buscardo maiores informacdes sobre a elaboracdo dessa ferramenta com o
intuito de aperfeicoar o planejamento e o controle que ja praticam atualmente. Pode-se afirmar, com o estudo, que
os resultados obtidos assemelham-se a literatura apresentada.
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6 Consideracoes finais

O presente estudo buscou apresentar como a utilizacdo do planejamento financeiro pode ser importante para
0 bom desempenho da gestéo financeira das familias da classe C, evitando, assim, o endividamento, propiciando
melhores rendimentos e, consequentemente, maiores reservas financeiras. Foi possivel verificar que as familias
participantes desta pesquisa entendem a importancia que o planejamento pode ter em sua vida financeira, porém,
grande parte delas néo a utiliza por falta de conhecimento especifico sobre como elabora-la.

Dentre as maiores dificuldades identificadas ao longo desta pesquisa, destacou-se a falta de livros e artigos
disponiveis sobre o tema pesquisado, dificultando, assim, a construgdo de um referencial teérico consistente. Ain-
da como dificuldade, pode-se destacar a coleta de dados, pois, para a validacao da pesquisa, foi necessario atin-
gir um publico expresso por 69 familias, e, para conseguir atingir esse total, foi preciso contar com a disponibilida-
de dos respondentes, fazendo com que o tempo para coleta dos dados fosse maior do que o planejado. Com a
elaboracao desta pesquisa, foi possivel compreender o ponto de vista das familias entrevistadas e, ao contrario do
que se imaginava no inicio do estudo, muitas familias da classe C realizam o controle de suas financas de uma
forma simples, porém eficaz, e com isso, elas conseguem manter suas receitas e despesas em conformidade.

ApOs a analise dos resultados, concluiu-se que a importancia do planejamento financeiro para as familias
pesquisadas vai além do equilibrio financeiro atual, pois muitas, mesmo conseguindo administrar suas financas de
maneira simples e eficaz, tiveram seu interesse despertado para o planejamento financeiro. Com isso, muitas pro-
vavelmente buscardo maiores informacdes sobre essa ferramenta com o intuito de aperfeicoar o planejamento e o
controle que ja praticam atualmente; ou seja, este estudo contribuiu para estimular o planejamento financeiro das
familias entrevistadas.

Com isso sugere-se, como estudo futuro, a apresentacao da ferramenta adequada para a gestéo financeira
das familias da classe C que participaram da pesquisa. Isso serd o complemento de como elabora-la, passo a
passo, visando preparar essas familias para as crises econémicas enfrentadas pela economia brasileira e global,
tanto a curto quanto a médio prazo. Também se acredita que outro ponto relevante seria estimular a criacdo de
uma associacao de moradores do Bairro Porto Lacustre em uma parceria com a Prefeitura Municipal de Osorio.
Nesse curso seriam ministrados conteddos sobre financas e planejamento financeiro abertos a todos os interes-
sados, e, ainda, fomentar-se-ia uma politica publica extensiva a todo o Estado do Rio Grande do Sul.
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Resumo

Este artigo tem como objetivo analisar as alteragcdes no quadro dos servidores publicos ativos e inativos do Estado
do Rio Grande do Sul entre 1991 e 2016. Uma das conclusdes, a partir da verificacdo dos dados, € a reducao
expressiva do numero de vinculos de servidores publicos ativos do Estado. A hipétese aventada é que a diminui-
¢éo do contingente de servidores possui relacdo com o desalento monetario, uma vez que, nas areas com meno-
res salarios, ha maior saida voluntaria do servigco publico. Essas mudancgas ocorrem no momento em que ha uma
crise nas financas publicas, sinalizando uma possivel reducéo dos servigos publicos.

Palavras-chaves: servidores publicos; servicos publicos; Rio Grande do Sul

Abstract

This article aims to analyze the changes in the groups of active and inactive public servants of the State of Rio
Grande do Sul between 1991 and 2016. From the analysis of the data studied, one of the conclusions drawn is that
there was a significant reduction in the number of active servants in the state. It is suggested that the decrease in
the total number of servants is related to monetary discouragement, since the resignation rate is higher in the areas
with lower wages. These changes occur along with a serious crisis in public finances and indicate a possible
reduction of public services.

Keywords: public servants; public services; State of Rio Gran de do Sul

1 Introducao

N&o é incomum identificar certo desconforto de membros da sociedade com servigcos prestados pelo setor
publico. Presentemente, a disputa de ideias se da, em grande medida, em relagédo ao “tamanho do Estado”. Em
face dessa temaética, este artigo tem como objetivo analisar um indicador do referido debate, qual seja, o quadro
dos servidores publicos ativos e inativos do Estado do Rio Grande do Sul entre os anos de 1991 e 2016, uma vez
gue as informag0des anteriores a essa data ndo sdo suficientes para analise.
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As informacgBes que serdo expostas auxiliam em algumas reflexdes acerca do Estado, embora ndo contem-
plem a total determinacéo e complexidade do tema. A partir da verificagdo dos dados da Secretaria da Fazenda do
Estado do Rio Grande do Sul, é possivel observar a trajetdria declinante, ao longo do tempo, do nimero de vincu-
los de servidores publicos ativos. Uma das conclusdes € que tais informacgdes desmistificam a retérica de uma
ampliacdo na maquina estatal do Rio Grande do Sul.

Apés esta Introducéo , o artigo apresentara, numa segunda secao, informacdes sobre os servidores publicos
em atividade. Além da reducdo do nimero de servidores, observa-se que a relacdo entre os vinculos de servido-
res publicos ativos e a populacéo total do Rio Grande do Sul cai com intensidade durante o periodo analisado.

Subsequentemente, em uma terceira parte, serdo expostas as informacfes da secdo anterior referente aos
servidores publicos inativos. Como consequéncia da diminuicdo do numero de servidores ativos, aumentou, de
maneira expressiva, 0 numero servidores publicos inativos. A se¢cao também destaca que o contingente pensionis-
tas vem caindo ao longo do tempo.

Na quarta secao, serdo apresentadas as variagées no salario real médio dos respectivos poderes e setores
do Estado. Uma hipétese aventada é que a reducdo do numero de servidores possui relagdo com o desalento
monetario, uma vez que foram nas areas com menores salarios que se observaram quedas mais acentuadas no
total de servidores ativos. Essas mudancas ocorrem no momento em que ha uma crise nas financas publicas e
sinaliza uma possivel piora dos servigcos publicos devido a reducéo de servidores nas respectivas areas. Por fim,
na ultima secéo, estéo registradas algumas considerac¢des finais.

2 Servidores publicos na ativa do
Estado do Rio Grande do Sul

O debate acerca do “tamanho do Estado” € um tema candente e permeado de controvérsias.' Para gue uma
andlise acurada seja efetuada, é imprescindivel a observagdo de dados que embasem conclusdes. No caso do
Estado do Rio Grande do Sul, por exemplo, a partir dos dados da Secretaria da Fazenda, é possivel observar a
trajetdria declinante, ao longo do tempo, do nimero de vinculos de servidores publicos ativos do estado gaucho.

Como os dados disponibilizados nao apresentam continuidade metodolégica, a analise ndo é uniforme do
ponto de vista temporal. Uma das falhas na fonte dos dados é a alternancia, ao longo do tempo, nas divulgacdes
entre “vinculos” e “matriculas”. Diante da impossibilidade de diferencia-las, a analise foi efetuada a partir do que a
Secretaria da Fazenda divulgou. Outra falha é que, em alguns anos, o Ministério Publico esta incluso no Poder
Executivo e, em outros, separado. Contudo, essa falha péde ser corrigida, destacando os vinculos do Ministério
Puablico. Além disso, ao longo do tempo, houve alteracdes na estrutura do Poder Executivo, as quais estao apon-
tadas no artigo. Ainda, por vezes, os inativos sdo contabilizados entre os pensionistas e, em outras, ndo. Nessa
medida, a analise a seguir considerou ambas as categorias separadamente.

O Gréfico 1 mostra que o contingente de vinculos de servidores publicos ativos correspondia a 184.554 em
dezembro de 1991 e passou a 156.652 em dezembro de 2016.° A reducédo foi, portanto, de 27.902 (-15,1%). A
diminuigcdo dos vinculos ativos em relagao a populagdo foi mais acentuada ainda, ja que a populacdo do Estado
do Rio Grande do Sul aumentou 23,5% no periodo. Caso a proporgdo se mantivesse desde 1991, haveria 227.924
vinculos de servidores publicos ativos em dezembro de 2016.° A alteragdo técnica, sobretudo a informatizacéo,

! Cumpre recordar que as atribuigdes do Estado nos diversos paises retratam as disputas das ideias e das forgas politicas em cada localida-

de. Sobretudo ap6s a crise de 1929, com a retragdo do consumo e a ampliag&do do desemprego em escala global, o “livre mercado” e a ndo
intervencé@o do Estado passaram a ser contestados, assim como o processo de acumulacdo extremamente desigual e a oligopolizacao da
economia. Tais circunstancias abriram espaco para a formagéo de partidos operarios e trabalhistas. A confluéncia do crescimento dessas
forcas a esquerda, com a fragilizacdo do liberalismo econémico, a ecloséo das guerras mundiais e a “ameaca comunista” estabelecida pela
ordem internacional constituiram o ambiente propicio para a edificacdo do welfare state. A nova concepcéo de Estado permitiu a distribui-
¢do da renda por meio de politicas publicas (Avila; Giulian, 2014; Piketty, 2014). Esse processo se intensificou apds a crise de 1929 e a
Segunda Guerra Mundial. A fim de financiar os novos servigos estatais, impostos foram criados e/ou ampliados.

N&o serdo considerados no artigo dados de empresas e outras instituicdes de economia mista, as quais possuem receitas préprias e, na
maior parte, séo lucrativas. Ainda que a analise dessas empresas seja também relevante, fogem do escopo deste artigo. Os dados retrata-
dos neste estudo serdo da estruturagdo dos trés poderes da administracdo direta (Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario),
da administrag&o indireta (autarquias e fundacgdes) e do Ministério Publico.

As décadas de 80 e 90 foram marcadas pela implementagdo das recomendacdes efetuadas pelo Fundo Monetério Internacional (FMI), as
quais visavam os equilibrios fiscal e das contas externas. Nesses termos, a chamada reforma estrutural se tornou um imperativo. Dentre as
politicas prescritas, séo notaveis o controle da inflagéo, a inibicdo do controle de capitais, as privatiza¢des, o equilibrio fiscal, as desregu-
lamentacdes, a redugdo da intervengdo estatal e 0 aumento da concorréncia bancaria. Na década de 90, a perspectiva liberal ganhou cor-
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nédo é devidamente considerada no artigo. Contudo, cabe apontar que, durante o periodo em andlise, houve signi-
ficativos ganhos de eficiéncia na administragcao publica com a informatizacéo, uma vez que ela reduziu etapas do

processo burocratico, como catalogacao, arquivamento, coleta de dados, contabilizacéo do fluxo de caixa, editora-
¢do, além de outros processos administrativos que foram informatizados.

Gréfico 1
NuUmero servidores publicos na ativa e em relagdo a populacéo total do
Estado do Rio Grande do Sul — 1991-2016
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Legenda: mmmmm Servidores publicos na ativa em relagéo a populagéo do Estado (eixo da direita)
Servidores publicos em atividade (eixo da esquerda)

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).

Fundacgédo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (2016).
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (2016).
NOTA: Os dados da populagéo nos anos de 1991 e 2000 s&o do Censo Demogréafico . Os demais séo esti-
mativas e projecdes.

Os dados de dezembro de 2016 apontam que 84,9% de todos os servidores publicos ativos estavam aloca-
dos no Poder Executivo (administracéo direta). A Secretaria da Educagédo possuia 0 maior nimero de vinculos,
sendo responsavel por 56,8% dos ativos. Na sequéncia, vem a Brigada Militar, representando 13,2%, e a Policia
Civil, com 3,5%. As autarquias e fundac¢des da administracao indireta detinham 5,8%. Ja o Poder Judiciario, inclu-
indo a Justica Militar, detinha 5,9% dos vinculos ativos, enquanto o Ministério Publico, 1,9%. O Poder Legislativo,
que é composto pela Assembleia Legislativa e pelo Tribunal de Contas do Estado, representava 1,6% dos vincu-
los ativos dos servidores publicos.

O detalhamento dos dados por poderes, Ministério Publico, secretarias e administracao indireta esta mais es-
pecificado pela Secretaria da Fazenda a partir do ano de 2002. Ao fazer uma andlise do Grafico 2, percebe-se que
apenas o Poder Executivo (administrac8es direta e indireta) apresenta tendéncia de queda no nimero de vinculos
de servidores publicos ativos. Em dezembro de 2002, o Poder Judiciario possuia 7.685 servidores publicos ativos;
no més de dezembro de 2016, no entanto, esse nimero passou para 9.179 (+19,4%). No mesmo periodo, o Minis-
tério Publico também ampliou o contingente de servidores ativos de 1.627 para 2.980 (+83,2%). O Poder Legislati-
VO apresentou um aumento no nimero de servidores publicos ativos de 2.269 para 2.435 (+7,3%). Por outro lado,
houve redugdo na administragéo direta do Poder Executivo: o total de servidores publicos em atividade passou de
162.667 em dezembro de 2002 para 132.969 em dezembro de 2016 (-18,3%). J& a administracéo indireta reduziu
os vinculos de 9.514 para 9.089 nesse mesmo intervalo de tempo (-4,5%).*

po nas administragdes do Rio Grande do Sul. Por consequéncia, ocorreu uma expressiva reducdo dos servidores do Estado. Tais medidas
supostamente desencadeariam mais eficiéncia e equilibrio nas contas. No momento em que o FMI acentuava as vantagens de um merca-
do financeiro internacional livre, os Estados nacionais e regionais reduziram a ag&o na economia, a estrutura de Estado e deixaram a cargo
do mercado as “politicas” de crescimento. Para tanto, os governos ndo reduziram a austeridade e nem as politicas recessivas. Para de-
monstrar os “bons fundamentos” da economia, 0s paises removiam a regulamentacdo e aceitavam a liberaliza¢éo, absorvendo sacrificios
em nome da disciplina. A ideologia da eficiéncia alocativa era transmitida pelos organismos internacionais e absorvida pelos governos na-
cionais e regionais. Para equilibrar os recorrentes deficits, segundo os canones classicos, dever-se-ia implementar politicas fiscal e mone-
taria restritivas. Adicionalmente, a recomendada redug&o do Estado na economia teria o papel de dissipar a ineficiéncia. Ainda que as con-
cepcbes de mundo ndo sejam o objeto deste artigo, séo tais visdes que embasam decisGes politicas de ampliar ou reduzir a atuagéo do
Estado, a amplitude dos servigos publicos prestados e, portanto, o nimero de vinculos de servidores.

* Ver a Tabela A.1 no Apéndice .
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Gréfico 2

Numero de vinculos de servidores publicos na ativa, nos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e
no Ministério Piblico do Estado do Rio Grande do Sul — 2002-16
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).
NOTA: Os indices tém como base 2002=100.

A Secretaria da Educacéo foi a que mais reduziu o nimero de vinculos ativos em termos absolutos, tendo sa-
ido de 111.484 para 88.895 (-20,3%) entre dezembro de 2002 e dezembro de 2016. Importa considerar que houve
também reducé@o nas matriculas de alunos, nas escolas estaduais. Em 2002, eram 1,45 milhdo de alunos; em
2015, passaram a 944 mil alunos — uma reducéo de 32,83%. No mesmo periodo, o nimero de alunos do ensino
privado saiu de 361,2 mil para 415,6 mil (+15%). Tais alteraces sdo explicadas pela reducdo do crescimento de-
mografico e pela migragdo de parte dos alunos da rede publica para a rede privada, sobretudo entre 2007 e 2015
(INEP, 2016), o que pode ter ocorrido devido a elevacao de 9,89% da renda per capita nesse interim (FEE, 2017).

Na Brigada Militar, houve também uma variagao expressiva no nimero de vinculos ativos, que saiu de 25.397
para 20.551 (-19,1%). J& na Secretaria da Salde, eram 6.394 e passaram a 4.038 (-36,9%). Cabe destacar que,
nesse periodo, a salde publica passou por um processo de municipalizacdo. Em 2008°, eram 5.835 servidores
publicos em atividade, na Policia Civil, sendo que, no més de dezembro de 2016, passaram a ser 5.504 (-6,4%). A
reducéo de vinculos ativos foi de 30.122 nas areas da educacéo, da satde e da seguranca.® O Grafico 3 expde
tais variacdes.

E notavel a reducéo ocorrida nos anos de 2015 e 2016. Esse periodo coincide com a agudizacdo da crise fi-
nanceira vivenciada pelo Estado do Rio Grande do Sul. A partir de janeiro de 2015, foram adotadas algumas poli-
ticas, como corte de horas extras, ndo pagamento de promocdes, fim do abono que policiais militares aposenta-
veis recebiam para continuar na ativa, suspensao de gratificagdo a permanéncia de professores, parcelamento de

salarios e do 13° salario. Esses fatores podem ter contribuido para a diminuicdo dos vinculos dos servidores publi-
. 7
cos ativos.

® Somente a partir de 2008, os dados dos servidores da Policia Civil passaram a ser divulgados separadamente dos dados dos demais ser-

vidores publicos da Secretaria de Seguranca.

Para além dos servicos tidos como prioritarios (educagéo, salide e seguranga), a agéo do Estado, distribuida ao longo dos trés entes fede-
rativos, esta na luz dos postes, nas estradas, nos calgamentos, no transporte urbano, no transporte aéreo, no recolhimento do lixo, na des-
tinac@o do esgoto, na defesa territorial. H4 também Estado na forma de subsidios que garantem a energia elétrica, a produgéo de alimen-
tos, a vigilancia sanitéria, a prevencgdo e a reconstrucéo diante de desastres naturais, a erradicacéo da pobreza, a promocao da cidadania,
a assisténcia aos desabrigados, o zelo e a protegdo de criangas e adolescentes vulneraveis, o investimento em conhecimento, a aquisi¢cdo
de imoveis e o avanco técnico. Ha Estado nas politicas de geragéo de emprego e de desenvolvimento econémico. Ele esta também na se-
guridade social, ou seja, nas aposentadorias, nas pensdes por morte, nos auxilios-maternidade e nas aposentadorias por invalidez. O Es-
tado permite a mediacdo e o julgamento dos conflitos, a reclusédo de malfeitores, a orientagéo juridica aos necessitados, além da prépria
organizagéo das regras que permitem ao cidadao viver de forma civilizada e ndo no caos e na guerra, como foi marcada a histéria humana.

O numero de vinculos de servidores ativos na Secretaria da Educagéo caiu 9.987 (-10,0%) entre 2015 e 2016. O contingente de inativos
aumentou 5.625, ou seja, 4.367 se exoneraram ou faleceram e, portanto, deixaram o servigo publico. Na Brigada Militar, houve uma redu-
¢do de 3.994 (-16,8%). O total de brigadianos inativos aumentou em 2.567, pois 1.427 se exoneraram ou faleceram. Ja na Policia Civil, a
reducdo foi de 685 servidores (-11,1%). No mesmo periodo, o nimero de servidores ativos vinculados a Secretaria da Saude diminuiu em
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Graéfico 3

Numero de vinculos de servidores publicos na ativa na Secretaria da Educag&o, na Brigada Militar e
na Policia Civil, do Estado do Rio Grande do Sul — 2002-16
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).

A hip6tese apresentada acima néo é descabida. A maior diminuicdo no niumero de servidores publicos ativos
ocorreu exatamente quando essas medidas foram tomadas. Por exemplo, somente entre janeiro de 2015 e de-
zembro de 2016, o contingente de servidores na ativa caiu 16.921. Isso significa que, em apenas 24 meses, a
gueda no numero de vinculos ativos foi 60,6% superior ao que aconteceu entre dezembro de 1991 e dezembro de
2014. Adicionalmente, as nomeagfes nado foram suficientes para repor o quadro, sinalizando uma possivel redu-
¢do dos servigcos publicos.

Tais informacdes podem embasar reflexdes acerca dos impactos desse expressivo processo de desligamen-
to sobre os servigos publicos prestados a populagao do Rio Grande do Sul tanto no presente quanto no futuro,

uma vez que alteracdes dessa natureza sao percebidas em um periodo mais extenso. A sec¢do seguinte apresen-
tara as informacdes referentes aos servidores publicos inativos.

3 Servidores publicos inativos do
Estado do Rio Grande do Sul

A participacao dos servidores inativos é semelhante a dos ativos, com exceg¢do dos da administragdo indireta,
uma vez que a maioria dos servidores inativos das fundac¢fes recebem proventos do Instituto Nacional de Seguri-
dade Social (INSS).8 Como consequéncia da diminuicdo do ndumero de vinculos dos servidores ativos no Estado
do Rio Grande do Sul, aumentou o nimero de servidores inativos, conforme se observa no Grafico 4.° Em dezem-

452 (-9,9%); j& o dos inativos aumentou 139. Nessa medida, ignorando-se os 6bitos de inativos, 43,0% dos servidores publicos que sairam
da Secretaria da Educacéo se exoneraram. Ja na Brigada Militar, foram 35,0% e, na Secretaria de Salde, 69,2%.

H& uma excecdo aos empregados das fundagdes que ingressaram no servigo publico cinco anos antes da Constituicdo Federal do Brasil
de 1988. Esses puderam optar pelo regime especial de reforco dos proventos (Lei n.° 13.437/2010). Esse reforgo corresponde a aplicagao
do coeficiente 0,8 sobre a diferenca apurada entre a base de célculo e o valor de beneficio de aposentadoria.

Existem trés regimes de previdéncia no Estado do Rio Grande do Sul. Os servidores que ingressaram antes de 15 de julho de 2011 inte-
gram o Regime Proprio de Previdéncia Social, que é baseado no sistema de reparticdo simples e na solidariedade intergeracional. Nesse
regime, as contribuicdes sdo descontadas dos servidores juntamente com as contribuicées patronais. Em 2011, foram implementadas re-
formas que implantaram o sistema de capitalizagdo, por meio dos fundos previdenciarios: o Fundo de Previdéncia Civil e o Fundo de Previ-

déncia Militar. Em 15 de outubro de 2015, os servidores entrantes passaram a ter direito a aposentadoria limitada ao teto do INSS (Andreis,
2014).
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bro de 1991, eram 76.405 servidores inativos, j& em dezembro de 2016, esse niimero chegou a 162.684, ou seja,
houve um crescimento de 112,9%.

Em 2016, o Poder Executivo (administragéo direta) detinha 93,4% dos servidores publicos inativos entre to-
dos os trés poderes e o Ministério Publico. A Secretaria da Educacao era responsavel por 63,9%. Na sequéncia,
estava a Brigada Militar, representando 14,8%, e a Policia Civil, com 3,5%. As fundac8es e as autarquias da ad-
ministracdo indireta representavam 2,9%. O Poder Judiciario, incluindo a Justica Militar, representava 2,7% dos

vinculos inativos, enquanto o Poder Legislativo e o Tribunal de Contas do Estado representavam 0,8%. Por fim, o
Ministério Publico detinha 0,3%."°

Gréafico 4
Numero de vinculos de servidores publicos ativos, inativos e pensionistas do
Estado do Rio Grande do Sul — 1991-2016
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).

Embora nédo esteja no escopo do artigo versar sobre os pensionistas, cabe destacar que, além da queda sis-
tematica no namero vinculos de servidores publicos em atividade, ha também uma tendéncia de diminuicdo no
namero de pensdes. O nimero de pensionistas passou de 50.760 para 46.491 (-8,4%) entre dezembro de 1991 e
dezembro de 2016.' Essa reducédo pode refletir o aumento da longevidade dos servidores e, por consequéncia,
um menor tempo do beneficio de pensao aos beneficiados.

A partir de agosto de 2016, o nimero de servidores publicos inativos do Estado do Rio Grande do Sul passou
a ser maior do que o de servidores publicos em atividade. Em dezembro de 1991, os ativos eram 59,7%, os inati-
vos representavam 24,7%, e os pensionistas, 15,6%. O percentual de vinculos de ativos baixou para 42,8% em
dezembro de 2016, enquanto o dos inativos passou a 44,5%, e o dos pensionistas, a 12,7% no mesmo periodo. O

Gréfico 5 apresenta a queda da razéo ativos/inativos, seja pela diminuicdo dos ativos, seja pela elevacao dos apo-
sentados.

1% Ver a Tabela A.2 no Apéndice .

' Os dados do nimero de vinculos dos pensionistas dos trés poderes da administracéo direta e do Ministério Publico se referem ao total de
pensdes vitalicias e especiais. Tais pensdes reduziram-se de 1.812 para 1.157 (-36,1%) entre dezembro de 1991 e dezembro de 2016. O
detalhamento dessas pensdes vitalicias e especiais estd mais especificado a partir do ano de 2008. A redug&o no Poder Executivo foi de
1.065 em dezembro de 2008 para 849 no més de dezembro de 2016 (-20,3%). O Poder Judiciario diminuiu de 157 para 100 (-31,8%), e o
Poder Legislativo reduziu de 12 para 8 (-33,3%). Entretanto, no Ministério Plblico, as pensdes sairam de 4 para 200 entre dezembro de
2008 e agosto de 2016 (+4.900,0%). J& o numero de pensionistas das autarquias e fundacdes se refere as pensdes por morte recebidas
pelos dependentes de servidores publicos filiados ao Regime Préprio de Previdéncia Social do Instituto de Previdéncia do Estado do Rio
Grande do Sul (IPERGS). O total dessas pensdes reduziu-se de 48.948 para 45.334 (-7,38%) entre dezembro de 1991 e dezembro de

2016. Ressalta-se que, apesar de o nimero absoluto de pensionistas ser declinante, esses representavam 29,7% do total de servidores
em atividade do Estado do Rio Grande do Sul, em dezembro de 2016.
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Gréfico 5

Raz&o entre ativos e inativos/pensionistas do Estado do Rio Grande do Sul — 1991-2016
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).

No Poder Judiciario, os inativos passaram de 2.609 em dezembro de 2002 para 4.362 em dezembro de 2016
(+67,2%). No mesmo periodo, o Poder Legislativo saiu de 1.007 para 1.305 (+29,6%), e o Ministério Publico, de
335 para 419 (+25,1%). O nimero de vinculos de servidores publicos inativos no Poder Executivo aumentou de
107.255 para 151.913 (+41,6%) entre dezembro de 2002 e dezembro de 2016. O Grafico 6 expde que, enquanto
os trés poderes da administracdo direta e o Ministério Publico apresentam elevacao no nimero servidores inati-
vos, as fundacgBes e as autarquias da administracdo indireta do Estado do Rio Grande do Sul diminuiram esse
namero de 6.107 para 4.685 (-23,3%).

Ao se efetuar uma comparagao com os nimeros de servidores publicos ativos ligados aos servigos de edu-
cagdo, salde e seguranca também se percebe que o contingente de servidores inativos € maior. No intervalo en-
tre dezembro de 2002 e dezembro de 2016, o numero de servidores inativos na Secretaria da Educagédo aumen-
tou de 70.089 para 104.014 (+48,4%). Na Brigada Militar, houve uma elevacdo de 14.385 para 24.044 (+67,1%).
Ja os servidores inativos vinculados a Secretaria da Saude diminuiram de 6.394 para 5.368 (-16,0%). Na Policia

Civil, eram 4.180 em dezembro de 2008, passando a 5.757 no més de dezembro de 2016 (+37,7%). O Grafico 7
explicita tais incrementos.

Gréfico 6

Numero de vinculos de servidores publicos inativos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e
do Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul — 2002-16
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).
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Gréfico 7

Numero de vinculos de servidores publicos inativos da Secretaria da Educacéo, da Brigada Militar e
da Policia Civil do Estado do Rio Grande do Sul — 2002-16
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).

Observadas as variagBes no numero de vinculos de servidores publicos ativos e inativos, convém agora ave-
riguar as médias salariais dos respectivos poderes e setores do Estado. A préxima se¢do ajudara na compreensao
da hipotese de que a reducéo do total de servidores publicos possui relagdo com o desalento monetério, uma vez
gue foi nas areas com menores salarios que se observaram mais exoneragdes voluntarias.

4 Salarios dos servidores publicos ativos e
inativos do Estado do Rio Grande do Sul

Um desconforto comum de membros da sociedade se refere aos salarios dos servidores publicos. Em de-
zembro de 2016, o Estado do Rio Grande do Sul destinava R$ 1,7 bilhdo ao pagamento de vencimentos dos ser-
vidores publicos ativos e inativos. O Poder Executivo (administragao direta) era responsavel por 76,8% dos sala-
rios dos servidores publicos ativos e inativos (R$ 1,3 bilh&o). Os servidores ligados a Secretaria da Educagéo re-
presentavam 31,9% dos vencimentos dos servidores publicos (R$ 550,9 milhGes). A Brigada Militar e a Policia
Civil representavam 19,5% (R$ 337,1 milhdes) e 7,0% (R$ 120,9 milhdes) respectivamente. A participagdo na
folha pagamento do judiciario foi de 10,4% (R$ 179,4 milhdes). A administragdo indireta, com as autarquias e fun-
dacdes, detinha 5,1% (R$ 86,7 milhdes). O Poder Legislativo representava 4,4% (R$ 76,0 milhdes), e o Ministério
Publico, 3,4% (R$ 58,9 milhdes).™ O Gréfico 8 explicita as proporcdes dos servidores publicos ativos e inativos em
relacdo a suas respectivas remuneragoes.

No intuito de subsidiar conclus@es acerca do retorno dos tributos pagos pelos cidadaos, é interessante obser-
var, na Tabela 1, as médias de vantagens de alguns poderes e setores dos servidores publicos ativos e inativos
no més de dezembro de 2016. As disparidades salariais sao bastante nitidas. Ha diferencas também nos niveis de
qualificacéo e no servigo publico em si.

Ao se observar as médias salariais dos ativos, verifica-se uma desproporgao significativa nos servidores vin-
culados ao Poder Legislativo tanto do Tribunal de Contas do Estado quanto da Assembleia Legislativa. Na Brigada
Militar e no Poder Judiciario, as médias salariais dos inativos sdo mais do que 20% superiores as dos ativos. E
preciso levar em conta que a maioria dos inativos se aposentou em final de carreira e, assim, acumulou vantagens

12 Ver a Tabela A.3 no Apéndice .
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gue o0s ativos ainda ndo possuem. Outro apontamento relevante é que os servidores inativos da Secretaria da
Saude possuem média salarial inferior a dos ativos. A situacdo se repetiu também com os inativos das autarquias.
Nos dois casos, as razbes sdo desconhecidas.

Graéfico 8

Distribuicdo da folha de pagamento dos servidores publicos ativos e inativos dos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario e do Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul — 2016
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FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).

Tabela 1

Médias salariais dos servidores publicos ativos e inativos dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario
e do Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul — 2016

MEDIA SALARIAL DOS MEDIA SALARIAL DOS %
PODERES E SETORESDORS  gEpyIDORES ATIVOS (R$)  SERVIDORES INATIVOS (R$) VARIAGAO %

AUtarquias .........cccceeveeiiiieniieiee, 6.746,15 4.806,64 -28,8
Assembleia Legislativa (1) .............. 11.800,91 23.568,86 99,7
Brigada Militar ...........cccccvvveieninnnns 6.288,01 8.645,59 37,5
Fundagoes .........ccovvvvviiiiiniieen 7.171,59 9.988,91 39,3
Justica Militar .........coccoerviieniinnnns 12.961,11 25.963,91 100,3
Ministério PUBCO ........c.cccoevvernnne. 16.403,86 23.897,54 45,7
Poder EXecutivo .........cccceeeeeiveeennnnen. 4.377,04 4.886,43 11,6
Policia Civil ......ccoveevivieiiiiiicci, 9.873,25 11.560,00 17,1
Secretaria da Educacéo .................. 2.591,70 3.080,94 18,9
Secretaria da Saude .............c.co...... 6.432,12 4.466,86 -30,6
Tribunal de Contas .........ccccceeeeeennee. 19.577,22 38.767,78 98,0
Tribunal de Justica .........c..cccevvrnenen. 12.260,10 15.227,94 24,2

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).

NOTA: Os dados das médias dos valores totais das vantagens excluem eventuais contribuicdes de assisténcias médicas, encargos, diarias e 13.° sala-
rio e folhas de pagamento complementares.

(1) A média salarial da Assembleia Legislativa do Estado do Rio Grande do Sul ndo inclui os salarios dos Deputados Estaduais.
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Os servidores publicos ativos do Poder Legislativo foram os Unicos entre os poderes da administracéo direta
a apresentar constante perda salarial. Os dados indicam uma perda real média dos servidores ativos de 23,7%
entre dezembro de 2008 e agosto de 2016. Por outro lado, o Poder Executivo apresentou, nesse periodo, uma
valorizagdo real nos salarios de 41,4%. Os servidores em atividade do Poder Judiciario e do Ministério Publico
obtiveram ganhos salariais reais de 9,0% e 16,1% respectivamente.**

As areas da educacao, da saude e da seguranca contribuiram para que o Poder Executivo apresentasse ele-
vados ganhos reais nos salarios. Os servidores publicos da Brigada Militar em atividade obtiveram, em média,
78,5% de ganho real nos salarios, entre dezembro de 2008 e agosto de 2016. Ja na Policia Civil, esses percentu-
ais foram de 59,2%. O mesmo também aconteceu na Secretaria da Educacdo, em que os ganhos reais médios
nos salérios recebidos foram de 23,8%.

Também foi possivel averiguar as variagGes proporcionais entre os poderes e os setores do Estado relativa-
mente ao total de servidores. Foi calculada a variagdo do total das vantagens em relagdo ao total de vinculos dos
servidores publicos ativos e inativos. Caso as razfes sejam iguais a 1, a relagdo salarios/vinculos é proporcional;
se forem menores do que 1, a média salarial é inferior & de outros setores; se forem superiores a 1, a média sala-
rial € maior.

No Poder Legislativo, houve uma reducao dessa taxa, como € possivel observar no Grafico 9. Apos atingir
5,6 em dezembro de 2008, passou para 3,6 no més de dezembro de 2016. Isso quer dizer que a proporcdo dos
salarios do Legislativo em relacéo a do total de servidores caiu. A mesma situacao se repetiu no Ministério Publi-
€0, em que a taxa chegou a 5,7 em dezembro de 2010 e diminuiu para 3,4 no final do periodo analisado. A relacédo
no Poder Judiciario também caiu: em dezembro de 2010 foi de 3,2 e passou a 2,5 em dezembro de 2016. Ja no
Poder Executivo, houve elevacéo: saiu de 0,8 para 0,9 entre dezembro de 2008 e dezembro de 2016. Tal eleva-
¢ao esta relacionada aos ganhos médios reais nos salarios, nas areas de educacédo e seguranca.

Gréfico 9

Variacéo do total das vantagens em relac&o ao total de vinculos dos servidores publicos ativos e inativos
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e do Ministério Plblico
do Estado do Rio Grande do Sul — 2008-2016
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Legenda: === Poder Legislativo e Poder Judiciario
Ministério Publico == Poder Executivo - Admnistragdo Direta

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).

A despeito da reducéo real dos salarios do Poder Legislativo e da respectiva elevacdo no Poder Executivo,
frisa-se que a queda no nimero de servidores publicos ativos ocorreu de maneira expressiva nas areas de educa-
¢do, salde e segurancga, as quais possuem médias salariais menores em relacdo as dos demais poderes e seto-
res do Estado. Saliente-se também que, nas categorias que ndo sao tao afetadas pelos efeitos da crise financeira

do Estado do Rio Grande do Sul, ndo houve diminuicdo significativa no quadro de vinculos de servidores publicos
na ativa.

3 O detalhamento dos salarios esta disponivel a partir de 2008. O célculo da variagdo salarial média acumulada foi realizado com base fixa
no ano de 2008 pelo indice Nacional de Prego ao Consumidor, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

 N&o foi possivel efetuar a estimativa para os servidores publicos da administracéo indireta, pois os valores das vantagens recebidas estao
disponiveis somente a partir de 2016.
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5 Consideracoes finais

Uma das justificativas para explicar a crise financeira de décadas no Rio Grande do Sul é o suposto inchaco
da maquina publica. As breves informacges trazidas acima auxiliam em algumas reflex8es sobre o Estado. Uma
delas é que os proprios dados da Secretaria da Fazenda desmistificam essa retérica.

O numero de vinculos de servidores publicos em atividade reduziu em 27.902 (-15,1%) entre dezembro de
1991 e dezembro de 2016. O artigo também averiguou que a relagdo entre o nimero de servidores publicos esta-
duais e a populacao total galicha caiu ao logo do mesmo periodo — somente entre janeiro de 2015 e dezembro
de 2016 o total servidores na ativa caiu em 16.921, isto €, bem mais da metade da redugédo ocorrida desde de-
zembro de 1991. Isso aconteceu justamente no periodo em que houve parcelamento de salarios e reducédo de
salario real para algumas categorias.

Como consequéncia das aposentadorias dos servidores publicos ativos no Estado do Rio Grande do Sul,
aumentou em 112,9% o namero de vinculos de servidores publicos inativos. Em dezembro de 1991, eram 76.405
servidores inativos, jA em dezembro de 2016, esse numero chegou a 162.684. A partir de agosto de 2016, o con-
tingente de servidores publicos inativos do Estado do Rio Grande do Sul passou a ser maior que o de servidores
ativos.

Outra reflex@o efetuada no artigo € que a referida alteragdo no quadro de servidores publicos talvez esteja
associada ao desalento monetario. Apesar dos elevados ganhos reais obtidos pelos servidores publicos ativos e
inativos nas areas de educacéo e seguranga, a queda no total de servidores ocorreu de maneira expressiva nes-
sas areas, as quais possuem médias salariais menores em relacdo as demais categorias de servidores publicos.
Deve ser salientado também que o Poder Judiciario e o Ministério Publico, por exemplo, ndo sofreram parcela-
mentos de salarios nos anos de 2015 e 2016. Justamente nesses setores, ndo houve diminuigcdo significativa no
quadro de servidores publicos na ativa.

No que tange as médias salarias, nota-se uma grande desproporcionalidade entre os poderes. Entretanto, ha
uma tendéncia de reducdo da desproporc¢do, sobretudo devido aos ganhos salariais reais para as areas de educa-
¢cao e seguranca, assim como a reducédo real dos salarios do Poder Legislativo. Na comparacao dos salarios de
ativos e de inativos, observa-se um desalinhamento grande no Poder Legislativo. No Poder Judiciario e na Brigada
Militar, as médias salariais dos inativos também é consideravelmente superior a dos ativos.

As informacfes expostas no artigo podem embasar reflexdes acerca dos impactos desse expressivo proces-
so de desligamento sobre os servigos prestados a populacdo, tendo em vista a reducéo progressiva do quadro
dessas areas tanto no presente quanto no futuro, uma vez que alteracdes dessa natureza sao percebidas em um
periodo mais extenso.
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Apéndice

Tabela A.1

Numero de vinculos e total das vantagens dos servidores publicos ativos do Estado do Rio Grande do Sul — 2016

VINCULOS VANTAGENS
PODERES E SETORES DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
Total Percentual Total Percentual
POdEr LEGISIAtIVO  .....ovieiiciiiiie et 2.435 1,55 35.570.589 4,22
Assembleia Legislativa 1.556 0,99 18.362.212 2,18
Tribunal de Contas ... 879 0,56 17.208.377 2,04
Poder Judiciario 9.179 5,86 112.606.243 13,36
Justica Militar ...... 101 0,06 1.309.072 0,16
Tribunal de Justica 9.078 5,80 111.297.170 13,21
Ministério Publico 2.980 1,90 48.883.495 5,80%
Poder Executivo — Administragéo Direta 132.969 84,88 582.010.335 69,05
Brigada Militar 20.551 13,12 129.224.816 15,33
Coordenacéo de Comunicagéo 51 0,03 307.561 0,04
Defensoria Publica ................ .. 856 0,55 16.780.533 1,99
Gabinete do Governador . 93 0,06 594.614 0,07
Instituto-Geral de Pericias .. 908 0,58 8.031.391 0,95
Policia Civil .........ccc...... 5.504 3,51 54.342.391 6,45
Procuradoria Geral ................... 1.112 0,71 15.522.800 1,84
Secretaria da Agricultura e Pecuaria .. 1.281 0,82 7.527.702 0,89
Secretaria da Cultura 224 0,14 1.356.020 0,16
Secretaria da Casa Civil 297 0,19 1.786.397 0,19
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia 173 0,11 1.189.498 0,14
Secretaria do Desenvolvimento Rural e Cooperativismo 137 0,09 631.791 0,07
Secretaria da Educacao 88.895 56,75 230.389.033 27,33
Secretaria da Fazenda 1.565 1,00 32.233.686 3,82
Secretaria Geral de Governo .... 32 0,02 226.428 0,03
Secretaria da Justica e dos Diretos Humanos 71 0,05 369.885 0,04
Secretaria do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel ....... 247 0,16 1.272.910 0,15
Secretaria de Modernizagdo Administrativa e dos Recursos Humanos 1.250 0,80 8.984.764 1,07
Secretaria de Minas e Energia 24 0,02 146.294 0,02
Secretaria de Obras, Saneamento e Habitagéo .... 288 0,18 2.075.822 0,25
Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Regional ... 148 0,09 1.704.768 0,20
Secretaria da Saude 4.038 2,58 25.972.915 3,08
Secretaria da Seguranga Publica .... 330 0,21 2.946.072 0,35
Secretaria de Turismo, Esporte e Lazer 60 0,04 341.671 0,04
Secretaria do Trabalho e do Desenvolvimento Social . 73 0,05 365.171 0,04
Secretaria dos Transportes e Mobilidade 55 0,04 278.038 0,03
Superintendéncia de Servigos Penitenciarios 4.706 3,00 37.407.364 4,44
Poder Executivo — Administracéo Indireta 9.080 5,80 64.044.484 7,60
Fundagbes 5.765 3,68 41.344.213 4,91
Fundagao de Amparo a Pesquisa 42 0,03 198.295 0,02
Fundagdo de Articulacdo e Desenvolvimento de Politicas Publicas para Pes-
soas com Deficiéncia e Pessoas com Altas Habilidades 122 0,08 625.995 0,07
Fundacgéo de Atendimento Socioeducativo ... 1.674 1,07 13.252.124 1,57
Fundagéo de Ciéncia e Tecnologia 224 0,14 1.759.092 0,21
Fundagéo para o Desenvolvimento de Recursos Humanos ... 79 0,05 473.671 0,06
Fundacéo do Esporte e Lazer 24 0,02 123.635 0,01
Fundagédo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser 161 0,10 1.764.666 0,21
Fundagéo Estadual de Pesquisa AQrOPECUANIA ..........coverirreeieirirreeinineeeenneens 217 0,14 1.064.917 0,13
Fundagéo Estadual de Prote¢cdo Ambiental Henrique Luiz Roessler 334 0,21 3.390.093 0,40
Fundacgéo de Protegdo Especial 794 0,51 5.372.381 0,64
Fundagéo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional 128 0,08 795.469 0,09
Fundagéo Estadual de Produgdo e Pesquisa em Saude ........ 130 0,08 473.721 0,06
Fundacgéo Escola Técnica Liberato Salzano Vieira da Cunha . 289 0,18 2.414.106 0,29
Fundagédo Gaucha do Trabalho e Acado Social ................. 558 0,36 2.422.041 0,29
Fundag&o Instituto Gaucho de Tradicéo e Folclore 9 0,01 45.913 0,01
Fundagéo Orquestra Sinfénica de Porto Alegre ... 96 0,06 787.028 0,09
Fundacao Piratini 245 0,16 1.492.752 0,18
Fundagéo Teatro Sdo Pedro 13 0,01 71.204 0,01
Fundagéao Zoobotanica 188 0,12 1.152.685 0,14
Universidade Estadual do Rio Grande do Sul . 438 0,28 3.664.426 0,43
Autarquias .... 3.324 2,12 22.424.217 2,66
Agéncia Estadual de Regulagdo dos Servigos Publicos de Delegados .. 75 0,05 702.211 0,08
Agéncia Galcha de Desenvolvimento e Promogéo do Investimento ... 54 0,03 385.535 0,05
Departamento Autdnomo de Estradas e Rodagem . 1.291 0,82 5.463.665 0,65
Departamento Estadual de Transito ...........ccccevvriveenens . 806 0,51 7.438.610 0,88
Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul ... 413 0,26 2.486.155 0,29
Instituto Rio Grandense do Arroz 258 0,16 1.076.321 0,13
Superintendéncia de Porto do Rio Grande . 229 0,15 3.308.305 0,39
Superintendéncia de Portos e Hidrovias 198 0,26 1.563.415 0,19
TOTAL ettt ettt h ekttt ettt sttt 156.652 100,00 842.839.092 100,00

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).
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Tabela A.2

Numero de vinculos e total das vantagens dos servidores publicos inativos do Estado do Rio Grande do Sul — 2016

VINCULOS VANTAGENS
PODERES E SETORES DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
Total Percentual Total Percentual
Poder LegiSIatiVO  .......oooiiiiiiiieee et 1.305 0,80 40.393.476 4,58
Assembleia LegiISIatiVa ...........ccevueieeiiiie e ciie s 671 0,41 15.814.702 1,79
TribUN@l A CONLAS ....eeeeeiiieiiee et 634 0,39 24.578.774 2,79
Poder JUAICIANO  ......oocviice e 4.362 2,68 66.767.813 7,57
JUSHGA MIIIEAT ... 32 0,02 830.845 0,09
Tribunal de Justica ... 4.330 2,66 65.936.968 7,47
MINIStErio PUDIICO ..o 419 0,26 10.013.071 1,14
Poder Executivo — AdmMINiStragcdo Direta  ......cccccceeiiiieriieee e 151.913 93,38 742.312.947 84,15
Beneficiarios do Fundo Estadual de Previdéncia do Parlamentar .............. 44 0,03 595.579 0,07
Brigada MIlITAr ..........coeiiiiieieiei e 24.044 14,78 207.874.573 23,57
Defensoria PUDICA ..........cccviiiiiiiic e 246 0,15 6.367.635 0,72
Gabinete do GOVEMNAUON .........ccoviiiiricie i 74 0,05 522.967 0,06
Instituto-Geral de Pericias . 573 0,35 6.221.773 0,71
FEITOVIANIOS ...teieeiee ittt ettt bttt et e be e be et e nne e 794 0,49 812.932 0,09
POHCIA CIVIl . e 5.757 3,54 66.550.903 7,54
Procuradorias Geral ............cocoiiiiiiiiieee e e 245 0,15 5.523.138 0,63
REfOrCO de PrOVENTOS .....ccoveiiiiiiie et 815 0,50 5.176.777 0,59
Secretaria da Agricultura e Pecuaria . 2.250 1,38 10.566.724 1,20
Secretaria da CUltUIA ..........coveviiieiieee e 201 0,12 1.286.795 0,15
Secretaria da Casa CiVil ........ooueiiiiiiiiiieie e 12 0,01 60.396 0,01
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia ............ 96 0,06 687.1036 0,08
Secretaria do Desenvolvimento Rural e CooperativiSmo ..........c..cccveeeeeen. 14 0,01 55.141 0,01
Secretaria da EUCAGED .........oeiiuuiieiiiiiieeii ettt 104.014 63,94 320.461.131 36,33
Secretaria da FAzenda .........cccooieiieiiiiiiie e 2.165 1,33 48.792.139 5,53
Secretaria da Justica e dos Diretos HUMANOS ..........cccooeviieiieeeiniienineene 1 0,00 14.225 0,00
Secretaria do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel .................. 53 0,03 240.684 0,03
Secretaria de Modernizagdo Administrativa e dos Recursos Humanos ..... 2.810 1,73 14.843.634 1,68
Secretaria de Obras, Saneamento e Habitag8o ...........ccccoeeveeiiiiiieiniiieeee 205 0,13 1.053.684 0,12
Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Regional ........................ 207 0,13 1.517.470 0,17
Secretaria da SAUE .........ooieiiiriiieee e 5.368 3,30 23.978.109 2,72
Secretaria da Seguranga PUblica ............cccooviiiiiiiiiiie e, 306 0,19 2.803.581 0,32
Secretaria de Turismo, ESpOrte € Lazer ..........ccocvvvveviieiiie i 9 0,01 75.211 0,01
Secretaria do Trabalho e do Desenvolvimento Social ............c.cccoceeveiennne 37 0,02 152.217 0,02
Secretaria dos Transportes e Mobilidade ...........cccccceeiiiiiiiiie e 88 0,05 876.019 0,10
Superintendéncia de Servigos PEniteNCIArios ..........cccceeveireiiiienieeiie e, 1.485 0,91 15.202.374 1,72
Poder Executivo — Administragdo Indireta  ........ccccoiieiiiiiiiinees 4.663 2,87 22.413.346 2,54
FUNAAGOES ...ttt ettt e abe e e 22 0,01 219.756 0,02
Fundagdo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser ........... 15 0,01 192.642 0,02
Fundagéo Estadual de Pesquisa Agropecuaria 5 0,00 15.948 0,00
Fundagéo Estadual de Protecdo Ambiental Henrique Luiz Roessler ..... 1 0,00 5.887 0,00
FUNAAGA0 ZOODOIANICA ....ccouvviiiiiie ettt 1 0,00 5.279 0,00
AULBIGUIAS ...t e e 4.663 2,87 22.413.346 2,54
Agéncia Estadual de Regulacédo dos Servicos Publicos de Delegados 2 0,00 28.749 0,00
Departamento Auténomo de Estradas e Rodagem ............ccccceviieenninne 2.562 1,57 9.459.373 1,07
Departamento Estadual de Transito ..........coooveeeiiiieiiiiiiniee e 18 0,01 169.660 0,02
Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul ...................... 1.116 0,69 6.100.305 0,69
Instituto Rio Grandense d0 AITOZ ........c.ceeeiueeaiiiiieeiiie e 236 0,15 1.325.489 0,15
Superintendéncia de Porto do Rio Grande ............cccocoeeviiieiiniecniieeeene 127 0,08 1.197.572 0,14
Superintendéncia de Portos e Hidrovias ..........c.cccecveeririie e 602 0,37 4.132.199 0,47
TOTAL ettt ettt bbb ettt nr e nr et nr e 162.684 100,00 882.120.409 100,00

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).
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Numero de vinculos e total das vantagens de servidores publicos ativos e inativos do Estado do Rio Grande do Sul — 2016

PODERES E SETORES DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

Poder Legislativo
Assembleia Legislativa
Tribunal de Contas
Poder Judiciario
Justica Militar ........
Tribunal de Justica ...
Ministério Publico
Poder Executivo — Administragéo Dlreta
Beneficiarios do Fundo Estadual de Previdéncia do Parlamentar
Brigada Militar
Coordenagdo de Comunicagao
Defensoria Publica
Gabinete do Governador
Inativos ferroviarios
Instituto-Geral de Pericias ....
Policia Civil .........cccoueunee
Procuradoria Geral ...
Reforgo de proventos ........
Secretaria da Agricultura e Pecuéria ....
Secretaria da Cultura
Secretaria da Casa Civil
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia
Secretaria do Desenvolvimento Rural e Cooperativismo ..
Secretaria da Educagéo ....
Secretaria da Fazenda
Secretaria da Justi¢a e dos Diretos Humanos
Secretaria do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel .......
Secretaria de Modernizagcdo Administrativa e dos Recursos Humanos
Secretaria da Saude
Secretaria da Seguranga Publica
Secretaria de Minas e Energia .......
Secretaria de Obras, Saneamento e Hablta(;ao
Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Regional ............ccccouiiveiinieiiienneens
Secretaria de Turismo, Esporte e Lazer
Secretaria do Trabalho e do Desenvolvimento Social
Secretaria dos Transportes e Mobilidade
Secretaria Geral do Governo
Superintendéncia de Servigos Penitenciarios
Poder Executivo — Administracéo Indireta
FUNAAGOES .....cvvvicieiiiice e
Fundagao de Amparo a Pesquisa ...
Fundagéo de Articulagao e Desenvolwmento de Politicas Publlcas para Pessoas
com Deficiéncia e Pessoas com Altas Habilidades ..
Fundagéo de Atendimento Socioeducativo
Fundacéo de Ciéncia e Tecnologia
Fundagéo para o Desenvolvimento de Recursos Humanos
Fundacéo do Esporte e Lazer
Fundacgédo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser ...............cccccovveeee
Fundacgéo Estadual de Pesquisa AQropeCUAria ...........ccceeeerveeruennns
Fundacéo Estadual de Protegdo Ambiental Henrique Luiz Roessler ..
Fundagdo de Protecao ESpecial .........cccoeerveeriiiniienieieneeee e
Fundacéo Estadual de Planejamento Metropolitano e Regional
Fundacéo Estadual de Producéo e Pesquisa em Saude ....
Fundagéo Escola Técnica Liberato Salzano Vieira da Cunha
Fundagéo Galcha do Trabalho @ AGE0 SOCIal ........cccooiiiiiiiiicici e
Fundagao Instituto Gaucho de Tradigéo e Folclore ...
Fundacéo Orquestra Sinfonica de Porto Alegre
Fundag&o Piratini
Fundacgéo Teatro S&o Pedro
Fundagéao Zoobotanica
Universidade Estadual do Rio Grande do Sul ...
AAULBINGUIBS ..ttt et h et h et b et bbb n et
Agéncia Estadual de Regulacéo dos Servigos Publicos de Delegados ..
Agéncia Gaucha de Desenvolvimento e Promogéo do Investimento ..
Departamento Autdbnomo de Estradas e Rodagem ...
Departamento Estadual de Transito
Instituto de Previdéncia do Estado do Rio Grande do Sul
Instituto Rio Grandense do Arroz
Superintendéncia de Porto do Rio Grande ...
Superintendéncia de Portos e Hidrovias
TOTAL

VINCULOS VANTAGENS
Total Percentual Total Percentual
3.740 1,17 75.964.064 4,40
2.227 0,70 34.176.914 1,98
1.513 0,47 41.787.150 2,42
13.541 4,24 179.374.056 10,40
133 0,04 2.139.918 0,12
13.408 4,20 177.234.138 10,27
3.399 1,06 58.896.565 3,41
284.882 89,21 1.324.323.282 76,77
44 0,01 595.579 0,03
44.595 13,96 337.099.389 19,54
51 0,02 307.561 0,02
1.102 0,35 23.148.168 1,34
167 0,05 1.117.581 0,06
794 0,25 812.932 0,05
1.481 0,46 14.253.164 0,83
11.261 3,53 120.893.294 7,01
1.357 0,42 21.045.937 1,22
815 0,26 5.176.777 0,30
3.531 1,11 18.094.426 1,05
425 0,13 2.642.815 0,15
309 0,10 1.846.793 0,11
269 0,08 1.876.634 0,11
151 0,05 686.932 0,04
192.909 60,41 550.850.164 31,93
3.730 1,17 81.025.825 4,70
72 0,02 384.110 0,02
300 0,09 1.513.593 0,09
4.060 1,27 23.828.399 1,38
9.406 2,95 49.951.023 2,90
636 0,20 5.749.652 0,33
24 0,01 146.294 0,01
493 0,15 3.129.506 0,18
355 0,11 3.222.237 0,19
69 0,02 416.882 0,02
110 0,03 517.389 0,03
143 0,04 1.154.057 0,07
32 0,01 226.428 0,01
6.191 1,94 52.609.738 3,05
13.774 4,31 86.677.586 5,11
5.787 1,81 41.563.968 2,41
42 0,01 198.295 0,01
122 0,04 625.995 0,04
1.674 0,52 13.252.124 0,77
224 0,07 1.759.092 0,10
79 0,02 473.671 0,03
24 0,01 123.635 0,01
176 0,06 1.957.309 0,11
222 0,07 1.080.864 0,06
335 0,10 3.395.980 0,20
794 0,25 5.372.381 0,31
128 0,04 795.469 0,05
130 0,04 473.721 0,03
289 0,09 2.414.106 0,14
558 0,17 2.422.041 0,14
9 0,00 45.913 0,00
96 0,03 787.028 0,05
245 0,08 1.492.752 0,09
13 0,00 71.204 0,00
189 0,06 1.157.964 0,07
438 0,14 3.664.426 0,21
7.987 2,50 44.837.563 2,60
77 0,02 730.960 0,04
54 0,02 385.535 0,02
3.853 1,21 14.923.037 0,87
824 0,26 7.608.270 0,44
1.529 0,48 8.586.460 0,50
494 0,15 2.401.810 0,14
356 0,11 4.505.877 0,26
800 0,25 5.695.614 0,33
319.336 100,00 1.724.959.501 100,00

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Secretaria da Fazenda (Rio Grande do Sul, 2016).
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Indicadores selecionados do RS"

Tabela 1

Previséo da safra para producéo, area colhida e produtividade dos principais produtos da lavoura no Rio Grande do Sul — 2015-16

2015 2016 (1)
PRODUTOS . _
Producéo Area Produtividade Producéo Area Produtividade

(t) (ha) (kg/ha) (t) (ha) (kg/ha)
Cereais, leguminosas e oleaginosas  8.411.161 8.366.192 1.005 31.820.894 31.909.823 997
SOJA ceeieee e 15.700.264 5.262.520 2.983 16.206.334 5.436.653 2.981
AITOZ o 8.679.489 1.121.675 7.738 7.493.431 1.062.487 7.053
L1 o PR 1.391.829 874.362 1.592 2.540.381 777.676 3.267
MilNO e 5.563.555 854.735 6.509 4.729.948 738.370 6.406
FUMO ..o, 414.932 199.659 2.078 325.150 184.036 1.767
Mandioca .........ccoeeeiiiieriiieeiee e 1.155.247 65.597 17.611 1.108.135 62.644 17.689
876.215 49.733 17.618 413.640 49.172 8.412
60.767 42.394 1.433 59.557 40.000 1.489
356.395 24.873 14.329 399.296 24.327 16.414
834.500 19.501 42.793 761.076 17.819 42.711
598.512 16.368 36.566 485.466 15.592 31.136
320.167 15.053 21.269 369.690 14.879 24.846
134.242 11.817 11.360 129.599 11.852 10.935
147.439 8.714 16.920 144.341 7.558 19.098

FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE. Levantamento Sistematico da Produgéo Agricola . Rio de Janeiro: IBGE.
(1) Dados de dez./16.

Tabela 2

Taxas de crescimento da produgéo, da area colhida e da produtividade dos principais
produtos da lavoura no Rio Grande do Sul — 2016-15

(%)
2016/2015 (1)
PRODUTOS — —
Producéo Area Produtividade

Cereais, leguminosas e oleaginosas 278,3 281,4 -0,8
3,2 3,3 -0,1
-13,7 -5,3 -8,9
82,5 -11,1 105,2
-15,0 -13,6 -1,6
-21,6 -7,8 -15,0
-4,1 -4,5 0,4
-52,8 -1,1 -52,3
FEIJA0 ..ooiiiiiii -2,0 -5,6 3,9
Laranja .......ocoeeeeeenieeene e 12,0 -2,2 14,6
Cana-de-agucar .......ccceveeeiueerieeannnnn -8,8 -8,6 -0,2
MAGE ...t -18,9 -4,7 -14,9
Batata-inglesa ... 15,5 -1,2 16,8
Banana ... -3,5 0,3 -3,7
Cebola ..o -2,1 -13,3 12,9

FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE. Levantamento Sistematico da Produgdo Agricola . Rio de

Janeiro: IBGE.
(1) Dados de dez./16.

Y Revisora de Lingua Portuguesa: Susana Kerschner
Tabelas atualizadas por Tomas Amaral Torezani, Pesquisador em Economia do Nucleo de Dados e Estudos Conjunturais do Centro de In-
dicadores Econdémicos e Sociais da FEE.
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Tabela 3
Taxas de crescimento da produgéo da industria de transformacéo, segundo os setores de atividade,
no Rio Grande do Sul — 2015-16

(%)

SETORES 2015 1°TRIM/16 2°TRIM/16 3°TRIM/16 4° TRIM/16

2014 1°TRIM/15 2°TRIM/15  3°TRIM/15  4° TRIM/15
AlIMENEOS ...t -0,4 4,1 34 -1,5 -0,5
Bebidas ..o, -3,2 -21,1 -7,3 -6,7 -8,9
Borracha € PIASICO .....ccveviieiiiiiieie e -10,6 -10,4 -6,4 -6,2 -5,0
ArtigOS A€ COUND ....ueeiiiiiiie ettt -5,7 -1,8 3,0 -1,8 -0,2
Celulose, papel e produtos de papel .........ccccovveriienieinens 37,9 95,2 69,5 -0,1 12,8
Produtos minerais ndo metalicos .. -11,7 -10,9 -7,4 -10,4 -11,4
FUMO et -14,1 27,5 -23,9 -47,6 -62,0
MAquinas € equIPaMENTOS ........cccueeieeaieeiieeneeeiee e eeeee e -26,5 -17,8 -7,2 -0,6 21,2
MELAIUIGIA ... -19,7 -21,2 8,1 25,3 10,9
MOVEIS ..ot e -10,5 -17,7 -15,1 -12,0 0,0
Outros produtos QUIMICOS .......ceerveerieeiiie e e e e e 2,6 0,3 -2,3 0,2 1,0
Produtos de metal — exclusive maquinas e equipamentos -7,0 -6,8 -9,5 -2,9 -0,2
Coque, derivados de petrdleo e biocombustiveis ............... -4,4 6,4 -19,0 -15,6 -10,8
Veiculos automotores, reboques e carrocerias ... -33,3 -30,0 -1,2 3,3 -9,7
Total da indUstria de transformag8o  .......cccoocvevvieiieeninenne -11,5 -6,9 -3,1 -4,4 -1,2

FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE. Pesquisa Industrial Mensal:  produgao fisica. Rio de Janeiro: IBGE.

Tabela 4
Taxas de crescimento do nivel de ocupagéo, segundo os setores de atividade,
na Regido Metropolitana de Porto Alegre — 2015-16
(%)
SETORES 2016 1° TRIM/16 2° TRIM/16 3° TRIM/16 4° TRIM/16
2015 1° TRIM/15 2° TRIM/15 3° TRIM/15 4° TRIM/15
Industria de transformagao (1) ......ccceevveeriieiieeiie e e -7,2 -18,2 -11,6 6,7 -3,2
Comércio; reparacao de veiculos automotores e motocicletas (2) -1,2 0,9 -7,8 -2,1 52
SEIVIGOS (3) 1uteeiieeniie ittt ettt ettt -5,2 -8,3 -3,7 -5,6 -2,9
CONSUGEO CIVIl (4) wovieiiiie s -0,8 -7,8 4,2 2,5 -3,0
TOAl (5) cvveeeeree e s -4,7 -8,4 -5,5 -2,6 -1,9

FONTE DOS DADOS BRUTOS: PED-RMPA - Convénio FEE, FGTAS, SEADE, DIEESE e apoio MTb/FAT.

NOTA: A captagdo da CNAE 2.0 domiciliar na PED iniciou-se em nov./10.

(1) Secéo C da CNAE 2.0 domiciliar. (2) Se¢do G da CNAE 2.0 domiciliar. (3) Se¢des H a T da CNAE 2.0 domiciliar. (4) Secéo F da CNAE 2.0 domiciliar. (5) Inclui
as seguintes secdes da CNAE 2.0 domiciliar: Agricultura, Pecuaria, Producéo Florestal, Pesca e Aquicultura (Segéo A); IndUstrias Extrativas (Segdo B); Eletricida-
de e Gas (Secdo D); Agua, Esgoto, Atividades de Gestéo de Residuos e Descontaminagéo (Secéo E); Organismos Internacionais e Outras Instituicbes Extraterri-
toriais (Sec¢do U); Atividades Mal Definidas (Segéo V).
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Tabela 5

Taxas de crescimento do nivel de emprego, do rendimento médio real e da massa de rendimentos reais dos
ocupados e dos assalariados na Regido Metropolitana de Porto Alegre — 2015-16

(%)
% 2016 1° TRIM/16 2° TRIM/16 3° TRIM/16 4° TRIM/16

DISCRIMINAGAO 2015 1° TRIM/15 2° TRIM/15 3° TRIM/15 4° TRIM/15
Ocupados (1)
EMPrego ....ooovevveeeeiieniines -4,8 -8,6 -5,6 -2,3 -2,0
Rendimento real .................. -7,8 -6,1 -6,5 -11,5 -5,0
Massa de rendimentos reais -12,2 -14,2 -11,8 -13,6 -7,0
Assalariados (2)
EMPrego .....ccooovevveeeeiiiniines -6,6 -8,9 -6,8 -4,2 -6,1
Rendimento real -7,0 -9,0 -4,2 -8,3 0,6
Massa de rendimentos reais -13,1 -17,1 -10,7 -12,1 -5,6

FONTE DOS DADOS BRUTOS: PED-RMPA - Convénio FEE, FGTAS, SEADE, DIEESE e apoio MTh/FAT.
NOTA: 1. Estimativas atualizadas em jan./2016; ver Nota Técnica n.° 2.
2. Inflator utilizado: IPC-IEPE; valores em reais de dez./16.
(1) Incluem os ocupados que ndo tiveram remuneragdo no més e excluem os trabalhadores familiares sem remuneragao
salarial. (2) Incluem os assalariados que néo tiveram remuneragdo no meés.

Tabela 6

Taxas reais de crescimento do Imposto Sobre Circulagéo de Mercadorias e Prestacédo de Servi¢os (ICMS)
arrecadado, segundo os setores de atividade,
no Rio Grande do Sul — 2015-16

(%)
SETORES 2015 1° TRIM/16 2° TRIM/16 3°TRIM/16  4° TRIM/16
2014 1° TRIM/15 2° TRIM/15 3°TRIM/15  4° TRIM/15
Producéo animal e extragéo vegetal 0,7 11,2 11,8 6,6 -5,0

Extrativa mineral .. -28,5 -13,4 -25,5 -16,0 11,9
Transformagao .........ccoveevveenennieenns -7,2 -5,0 -1,9 0,3 1,4
Comércio varejista .........ccceveeeeeeenen. -6,5 -8,7 3,3 9,8 -0,1
Comércio atacadista ...........ccceueenee.. 13,5 17,2 -1,1 -3,8 54
ServiGoSs € OULIOS .......cceecuveeeiiieeenninns -8,9 4,8 11,6 11,3 15,6
Total v -1,8 1,7 -0,3 0,0 2,5

FONTE DOS DADOS BRUTOS: Rio Grande do Sul/Secretaria Estadual da Fazenda.
NOTA: O ICMS foi deflacionado pelo Indice Geral de Pregos (IGP).

Tabela 7

Inflagdo mensal, acumulada no ano e nos ultimos 12 meses, na Regido Metropolitana
de Porto Alegre — 2015-16

(%)
DISCRIMINACAO IPC-IEPE (1) INPC-IBGE (2)

Dez./14-dez./15 ......cccoeveiiieeinne. 12,58 11,76
OULSLE .o 0,05 0,24
Nov./16 0,02 0,19
Dez./16 -0,11 -0,12
Acumulada no ano .........cccceceeenee, 8,11 6,91
Acumulada nos udltimos 12 meses 8,11 6,91
FONTE DOS DADOS BRUTOS: IBGE.

IEPE.

(1) Indice de Precos ao Consumidor (IPC) do Centro de Estudos e Pesquisas Economicas (IEPE)
da UFRGS. (2) Indice Nacional de Precos ao Consumidor (INPC) do Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica (IBGE).
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