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RESUMO

O presente trabalho trata do gasto social no contexto da territorialidade urbana, por meio
da andlise das despesas nas fungdes sociais das cidades galchas com populagao superior
a 100 mil habitantes. A intengéo principal deste estudo foi a de abordar a politica social a
partir da tematica urbanizagdo e processo de descentralizagdo nas &reas sociais (assisténcia
social, educacdo, habitacdo, salide, saneamento e trabalho) depois de 1988.

1 INTRODUCAO

Até a metade da década de 1970 uma parte significativa da literatura econ6-
mica brasileira se detinha na questdo da sustentabilidade do crescimento eco-
némico num pais com acentuada desigualdade social.

Na década de 1980, mais precisamente na sua metade, o foco dos deba-
tes convergia para a questdo do aumento da pobreza. Conforme analises desse
periodo, a pobreza — anteriormente associada ao ambiente rural e a regifes
especificas — tornava-se um problema urbano, com forte inclinagdo metropo-
litana, principalmente nos grandes centros do pais.

Nos anos 1990 o recrudescimento das condigdes de vida da populacéo e
a falta de perspectivas quanto as oportunidades de reversdo do quadro social
dirigiram as discussdes para a problematica da exclus&o social (ou seja, identi-
ficava-se uma espécie de bloqueamento da mobilidade social em que as chances
de os pobres abandonarem suas posices eram cada vez menores).

Hoje, a questdo da exclusdo social agregam-se outros elementos, tais como
os efeitos das alteragbes no mercado de trabalho (desemprego estrutural,
informalidade, precariedade das condic¢Oes de trabalho, etc.), e a limitacdo
orcamentaria das trés esferas de governo para fazer frente a provisdo tanto de
bens e servicos basicos universais como das a¢des seletivas ou focalizadoras.

* Este artigo é uma sintese da dissertacdo Gasto Social e Politicas Sociais: Ideérios e Trajetérias nos anos 90
(um estudo de caso dos municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes), apresentada para obtencdo
do titulo de mestre no Programa de Pds-Graduagdo em Economia da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul (urres), em dezembro de 2000.

** A autora agradece, a Fundacdo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser, os dados disponi-
bilizados para elaboragdo desta pesquisa. Endereco eletronico para contato: fesperotto@hotmail.com
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Portanto, num pais como o Brasil, que, pelo menos ao longo dos ultimos
cinglienta anos, vem acumulando problemas sociais bastante sérios (perpetua-
¢do da desigualdade social, crescimento da pobreza urbana e deflagracéo de
um processo de exclusdo social), as politicas sociais e sua contrapartida, o
gasto social, sdo elementos de suma importancia para a meta de desenvolvi-
mento econémico.

Cientes disso, por um lado as grandes e as médias cidades passam a
necessitar cada vez mais de estratégias e de programas afinados com sua
realidade de espagos urbanos com consideravel densidade populacional, pos-
suidores de uma dindmica propria e demandantes de uma série de bens e
servigos de infra-estrutura social. Por outro lado, a importancia das politicas
sociais nesses ambientes reforcara a posicdo dos municipios, como entes pu-
blicos, na execugdo e no financiamento de tais a¢des. Dessa forma, deve-se
atentar para a composicao alocativa dessas esferas de governo, bem como para
as mudancas promovidas pela Constituicdo de 1988 e pelo consequiente pro-
cesso de descentralizagdo nas areas sociais por ela firmado.

Na investigacdo de Rezende (1997), sobre as alteracBes alocativas das
esferas subnacionais posteriores a 1988, os resultados indicaram que, em
ambito municipal, e independentemente do tamanho e das mudancas do
texto constitucional de 1988, o perfil alocativo dos municipios diz respeito
ao gasto social. Em outras palavras, os municipios dao prioridade ao dispén-
dio em provisdo de bens e servigos de infra-estrutura social, principalmente
nas areas de educacdo, de saude e de assisténcia social.

Em face desse quadro, o esforco dos formuladores das politicas sociais
devera priorizar pelo menos quatro objetivos. O primeiro deles corresponde a
busca por eficacia e por eficiéncia do gasto social. O segundo corresponde a
conhecer as causas e as caracteristicas da problematica da pobreza e da indigén-
cia. O terceiro, a entender a forma pela qual se processam esses dois fenémenos
nos ambientes urbanos. E o quarto, enfim, a identificar quais séo as caracteris-
ticas das demandas de servicos e bens sociais nos grandes centros urbanos.!

Nesse sentido, o presente artigo se prope a investigar o gasto social nos
municipios com mais de 100 mil habitantes, onde tanto a demanda por
servigos e bens sociais € maior como ali também se encontra uma parcela

! De acordo com estudos das Nagdes Unidas, o Brasil, entre treze paises latino-americanos analisados, é

0 que mais despende em gastos sociais. Todavia, os indicadores revelam que tal constatacdo néo deve
ser comemorada. Conforme esse levantamento, o pais ocupa as piores posi¢des em relacdo a desnutri-
¢do infantil, a infra-estrutura urbana (principalmente quanto as condi¢des de saneamento basico), a
expectativa de vida e a taxa de analfabetismo. Além disso, mais da metade do total da populagdo pobre
desse conjunto de paises é composta por brasileiros.
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significativa de pessoas vivendo em condigBes precarias: 0s pobres urbanos.
O estudo de caso se detera nos municipios do estado do Rio Grande do Sul,
no periodo dos anos 1990.

As hipdteses postuladas nessa investigacdo sdo quatro. A primeira delas é
gue as esferas municipais, tanto no total do Rio Grande do Sul como nos muni-
cipios selecionados, concentram suas despesas nas fungdes sociais;? ou seja, 0s
gastos dos municipios nas fungdes assisténcia social, educacéo e cultura, habita-
¢éo e urbanismo, satide e saneamento, e trabalho correspondem a mais da meta-
de das suas despesas totais. Contudo, espera-se que no conjunto de municipios
pesquisados essa participagao seja ainda maior.® A segunda é que a funcdo Traba-
Iho, nas localidades com mais de 100 mil habitantes, assume uma posicéo dife-
renciada da verificada no total dos municipios gatchos. Essa premissa baseia-se
no fato de as transformagdes estruturais no mundo do trabalho terem suscitado,
nesses municipios mais populosos, uma maior responsabilidade diante dos pro-
blemas de desemprego e informalidade, entre outros.* A terceira hipotese é que
ocorreu uma assuncédo de responsabilidades na execugdo dos gastos sociais de-
pois 1988, em resposta ao processo de descentralizagdo. Em vista disso, ndo
apenas 0 gasto social deve ter crescido, em volume, como também deve ter
havido alterages nos indicadores de cobertura. Por fim, e tendo-se em vista que
o critério de selecdo do municipios foi 0 nimero de habitantes e ndo o nivel
de renda, tudo indica que nas localidades mais populosas o nivel de condigoes
de vida da populacdo seja diferenciado. Em contrapartida, ndo é necessariamen-
te nessas cidades mais populosas que se encontram as melhores condicdes de
vida do estado e os melhores indicadores de cobertura. De antemao, supde-se que
nos municipios analisados 0 acesso aos servigos sociais deva ser mais facil do que nos
municipios menores - ou na média do Rio Grande do Sul -, principalmente o
acesso aqueles servigos associados a urbanizagdo. Portanto, caberd investigar se
nos municipios cuja populacéo exceda a 100 mil habitantes a provisdo de servi-
¢os, como os de saneamento basico e de salde, é extensiva a um numero maior
de habitantes em comparacdo a média do estado.

2 Conforme o referido estudo de Rezende (1997).

® Essa expectativa deve-se ao fato de nessas cidades pesquisadas residirem cerca de 50% dos habitantes
do Rio Grande do Sul.

“ E importante ressaltar que, na Fungéo Trabalho, a maioria dos recursos sio administrados pela Unido.
Uma segunda parte é originaria de recursos estaduais, normalmente vinculados a politicas de desenvol-
vimento regional. No caso dos municipios, a atuagéo nesse campo é verificada sob a forma de execugéo
de programas e de projetos desenvolvidos em parceria com os niveis federal e estadual. Todavia, um
aspecto importante a ser ressaltado é o avanco da descentralizacdo que vem ocorrendo nessa area, a
exemplo dos atuais programas governamentais como o Programa de Educacéo Profissional (pLanror) e 0
Programa de Geragdo de Emprego e Renda (procer).

ipea



ipea

74 planejamento e politicas publicas ppp | n. 23 | jun 2001

Especificamente no que tange a selecdo dos médios e dos grandes muni-
cipios, ratifica-se sua importancia em razdo: da necessidade de cada vez mais
se contemplar, na elaboracdo das politicas sociais, 0s aspectos urbanos dos
municipios mais populosos; da constatacdo de que o crescimento da pobreza
esta cada vez mais presente nos ambientes urbanos maiores; e da condugdo do
processo de descentralizacdo diante da “colcha de retalhos” em que se configu-
ra o universo dos municipios brasileiros.

Quanto a metodologia, a investigacdo dessas hipoteses se baseara em in-
dicadores de cobertura, em indices de qualidade das condi¢des de vida e em
indicadores de execucdo orcamentaria. Primeiramente, o critério escolhido para
selecionar os municipios foi a média populacional entre os anos 1991 e 1996.
Foi considerado, dessa forma, o universo de municipios com populagdo supe-
rior a 100 mil habitantes, o que perfaz ao todo dezesseis municipios.®

O trabalho foi dividido em quatro se¢Bes. Na primeira serd abordada a
discussdo da politica social brasileira inseridas a caracterizacdo e a dindmica
urbana, tangenciando-se, especialmente, questdes referentes a problematica
da pobreza. Na segunda secéo sera feito um breve apanhado do processo de
descentralizacdo nas areas sociais. Na terceira, assim como na quarta se¢o sera
feito um estudo de caso que envolveu 0s municipios gatichos com mais de 100
mil habitantes; na terceira, contudo, sera focalizada a evolugao do gasto social
municipal e, na quarta, os aspectos referentes as condicdes de vida e aos indi-
cadores de cobertura dos gastos sociais.

2 POLITICA SOCIAL E DINAMICA URBANA NO BRASIL

Ha pouco tempo a pobreza se concentrava no campo e nas cidades pequenas e
médias, onde praticamente inexistia um setor produtivo. Entretanto, nas Gltimas
décadas a grande concentracdo vem ocorrendo nas grandes cidades, o que indica
uma forte correspondéncia entre o tamanho da cidade e o nivel de pobreza urbana.

Isso faz que as politicas, principalmente as publicas, contemplem em
suas estratégias as caracteristicas do espago urbano; ou seja, a maioria das po-
liticas estdo se voltando para o territorio, dirigidas para o ambiente metropoli-
tano, quer por justificativas predominantemente econdémicas (por meio de

® Os municipios selecionados foram: Alvorada (152 060 hab.), Bagé (115 462 hab.), Canoas (280 059 hab.),
Caxias do Sul (308 369 hab.), Gravatal (193 572 hab.), Novo Hamburgo (215 904 hab.), Passo Fundo (150
709 hab.), Pelotas (299 412 hab.), Porto Alegre (1 276 185 hab.), Rio Grande (175 349 hab.), Santa Cruz
do Sul (104 648 hab.), Santa Maria (224 992 hab.), S&o Leopoldo (174 284 hab.), Sapucaia do Sul (109 464
hab.), Uruguaiana (121 181 hab.) e Viaméo (182 978 hab.). Os dados entre parénteses referem-se a
populagdo média entre 1991 e 1996. As estatisticas populacionais foram obtidas na Fundagao de Economia
e Estatistica do Estado do Rio Grande do Sul.
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fomento industrial, pela l6gica dos distritos industriais), quer com base em
justificativas sociais que visem a diminuir o aumento da pobreza.

Primeiramente serdo enfocadas a evolucdo e algumas caracteristicas do
processo de urbanizagdo brasileiro; posteriormente serdo vistas as especificidades
das grandes cidades em face da pobreza; e, finalmente, far-se-4 uma breve
repercussao dos efeitos da globalizagdo sobre as cidades.

Conforme Vainer e Smolka (1991), a insercéo do Brasil na modernidade
se fez acompanhar da ampliacdo e da recrudescéncia das desigualdades regionais
e sociais. Segundo eles, o cendrio intra-urbano brasileiro apresenta atualmente os
seguintes aspectos: incapacidade do Estado em intervir na cidade, independente-
mente da instancia governamental (ou seja, Unido, Estados e municipios); dete-
rioragéo das margens de poder e de arbitrio das esferas governamentais, inclusive
dos proprios municipios; desorganizagdo administrativa originada de prestacdes
concorrentes entre os trés niveis de governo, e, internamente, da estrutura
organizacional de cada nivel (administragdo direta, administraco indireta, em-
presas de economia mista e empresas privadas de concessao de servigos publicos);
incapacidade de atender a requerimentos qualitativos e quantitativos das deman-
das sociais; um consideravel grau de mobilizaces politicas, que visa a aumentar a
velocidade do processo de democratizagéo e das novas formas de organizacéo da
sociedade, bem como a situar a cidade nesse novo panorama; e crises internas
motivadas pela ruptura do padrdo autoritario-tecnocratrico em substitui¢do ao
processo de decisdo participativa no julgamento e na priorizagéo dos planos e dos
projetos econdmicos e sociais na cidade. Em resposta a essas constatagdes os auto-
res apontam algumas tendéncias no processo sociourbano, sendo uma delas as
mudancas na concepgdo dominante de desenvolvimento e de modernizagéo.

Analisando a evolucdo do processo de urbaniza¢éo no Brasil, a partir da
década de 1970, Santos (1996) identifica um novo formato, tanto quantitativo
como qualitativo. Ele observa que uma cidade de 20 mil habitantes, considera-
da média nas décadas de 1940/1950, ndo se configura mais como a mesma nas
décadas de 1970 e de 1980. Atualmente, uma cidade tida como média con-
centra uma populacdo em torno de 100 mil habitantes.® Na avaliacdo desse

® Santos (1996) constata que a populagdo urbana nos municipios com mais de 20 mil habitantes é a que
mais cresce, superando os indices de crescimento da populagdo total e total urbana do pais. As
localidades com populagdo urbana superior a 100 mil habitantes também tiveram um crescimento
bastante expressivo no decorrer de quarenta anos. Em 1940, apenas dezoito cidades brasileiras possuiam
um contingente populacional superior a 100 mil habitantes, ao passo que, em 1991, 183 municipios
brasileiros se configuraram nessa categoria populacional. As cidades com populagdo de 100 mil a 200 mil
habitantes cresceram quase nove vezes no periodo de 1940 a 1980. As localidades com populagéo de
200 a 500 mil habitantes triplicaram seu nimero entre 1960 e 1980. Os municipios com populagéo acima
de 500 mil habitantes, que, em 1940, eram apenas dois, em 1980 somaram quatorze.
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autor, o que ocorreu no pais foi um fendmeno de macrourbanizacdo ou
metropolizacdo. Conforme frisa 0 autor, 0 proprio termo metropolizacéo ja
requer, no presente, uma revisao; dado hoje as nove regiGes metropolitanas
possuirem ao seu redor localidades que mereceriam a mesma denominagao.

Um conceito importante trabalhado por Santos (1996) é o de desmetro-
polizacdo. Desmetropolizagéo significa, segundo ele, a reparti¢do, com outros
grandes nucleos de novos contingentes, de populagdo urbana. Os numeros
levantados pelo autor revelam que, paralelamente ao crescimento das grandes
e das muito grandes aglomeracGes, houve também aumento do ndmero das
cidades intermediarias e de sua respectiva populacdo. Ele considera que a
desmetropolizacdo expande a metropolizagdo e, a0 mesmo tempo, promove a
formacédo de novas aglomeracdes a categoria de cidade grande e de cidade in-
termediéria. O arranjo estrutural da cidade muda pelo aumento de seu tama-
nho e por sua localizagdo mais dispersa, alterando, por conseguinte, também
suas funcoes.

Para Silva (1997), a década de 1970 é um ponto de inflexdo na evolugéo do
desenvolvimento brasileiro e, principalmente, no campo do planejamento eco-
némico-urbano. No entendimento do autor, atualmente o Estado perdeu sua
capacidade de formular politicas que respondam as demandas sociais crescentes
e cada vez mais fragmentadas, o que implica uma total ineficiéncia de ag0es de
integragdo social dos setores excluidos mesmo sendo elas apenas ideoldgicas,
uma vez que as oportunidades reais de incorporagéo sempre foram restritas.

Enfatizando a questdo da pobreza urbana, Rocha (1997) avalia que a ma
estruturacdo urbana penaliza sobretudo as parcelas mais pobres da populacéo.
Para essa autora € indiscutivel a importancia das metrépoles em virtude de seu
tamanho e de seu papel estratégico em quaisquer politicas, sobretudo naquelas
que tratam da problematica da pobreza. A pobreza encontra nesses espacos mais
populosos caracteristicas proprias, as quais exigem uma infra-estrutura de servi-
¢os mais adequada como os de transporte, de saneamento e de habitacao.

Rocha (1997) trabalha um interessante conceito: o “ciclo de vida das
metropoles”. A identificacdo desses ciclos torna possivel qualificar melhor as
condicdes de vida da populagédo urbana, por meio daquilo do que a autora
denomina de grau de periferizacdo. O grau de periferizacdo relaciona-se ao
ciclo de vida das metrépoles no momento em que esta associado a formas distintas
de desenvolvimento produtivo e de dindmica urbana.

O primeiro ciclo é identificado por uma maior incidéncia da pobreza
como proporcao de pobres na populacgéo total, mas ha também uma menor
desigualdade na reparticdo da subproducéo pobre entre o nucleo e a periferia;
ou seja, a periferizacdo ainda esta na sua fase inicial. No segundo ciclo o desen-
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volvimento econdmico e urbano da metrépole gera concentragdo ocupacional
do nucleo e, por conseqliéncia, aumento dos valores imobiliarios e expulséo
dos pobres para a periferia. Constata-se uma crescente periferizacdo da pobre-
za dissociada com a reparticdo da populacdo total entre nucleo e periferia.
O terceiro ciclo, finalmente, esse se caracteriza por uma progressiva saturagéo
do nucleo, promovendo, assim, uma realocacdo de atividades nobres e dina-
micas para a periferia, de tal forma que a periferia deixa de ser como identificada
como lugar de uma populacdo pobre, por haver uma maior equalizacdo da
populacdo total (pobres e ndo pobres) entre ela e o nacleo.

Ainda em relacdo a pobreza urbana, Souza (apud Geiger 1995) chama
atencdo para a denominada Geografia da desigualdade, atuante preponderante-
mente nas metropoles. Segundo ele, em termos mais desenvolvimentistas
transparece uma articulacdo mais dindmica entre o setor publico e o privado
(via estimulo de novos campos industriais, de servicos e de comércio). Toda-
via, no campo das agdes sociais 0s interesses s&0 muitos, e, a maioria divergen-
tes e segmentados por diversos grupos, o que amplia, principalmente as dife-
rencas inter-regionais.

Considerando-se que o principal ativo dos individuos das camadas média
e baixa da sociedade é sua forca de trabalho, torna-se conveniente discutir
aspectos do emprego da mao-de-obra no ambiente urbano. Isso é o que Ribei-
ro (1997) faz ao confrontar a tematica urbana com o mundo do trabalho.

A expansdo do mercado de trabalho, a partir da década de 1940, origi-
nou uma grande quantidade de empregos urbanos e, em conseqiiéncia, uma
populacdo assalariada economicamente ativa. No caso do Brasil, assistiu-se
a evolugdo de um processo social com razodvel mobilidade ocupacional e
integracdo a vida urbano-industrial, num ambiente de riquezas mal distri-
buidas e altamente estratificado em termos socioecondmicos. Conforme Ri-
beiro (1997), tais caracteristicas geraram uma estrutura urbana formada
por um vasto, instavel e heterogéneo conjunto de trabalhadores pobres ur-
banos, submetidos a condic¢des adversas de producéo e de vida em geral,
que, na atual conjuntura, encontram-se em sua maioria numa espécie de
“limbo da informalidade”.

Com efeito, nos anos 1980 identifica-se um processo de legitimagdo da
sociedade brasileira em fase de uma proposta de reforma social centrada num
sistema de protecdo social universalista e redistributivista.

Nos ultimos anos, infelizmente o recrudescimento da populacdo miseravel
vem sendo uma das caracteristicas da sociedade brasileira. Ainda segundo Ribei-
ro (1997), a populagéo brasileira é formada por cerca de 32 milhGes de pessoas,
dos quais 50% se encontram na area rural, 35% na area urbana e 14% nas
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metropoles. Especificamente em relacdo aos pobres urbanos o autor identifica a
ocorréncia de um movimento ciclico de expansdo e de retragdo do numero de
pobres nas areas metropolitanas em relacdo a trajetoria econdémica.’

Dessa forma, as politicas sociourbanas deverdo contemplar em suas estra-
tégias trés categorias populacionais conforme a classificacdo de Brandéo Lopes,
apud Ribeiro (1997):2 (i) populacdo urbana excluida (formada pelas familias
com rendimento abaixo da linha de pobreza e excluidas do acesso a servicos e
do atendimento de necessidades bésicas, tais como agua, esgoto, escola e tra-
balho); (ii) populacdo urbana vulneravel (composta pelas familias com renda
abaixo da linha de pobreza mas com necessidades basicas atendidas, e pela
populagdo de renda acima da linha de pobreza, a qual, porém, ndo tem aten-
didas as necessidades basicas); e (iii) populacdo urbana integrada (formada
pelas familias com ganhos acima da linha de pobreza e com necessidades basi-
cas atendidas).

No entanto, na atual conjuntura deve-se atentar também para os efeitos
dos fatores externos na estrutura sociourbana. Nesse aspecto, Préteceille (1997)
aborda as questdes de cidades globais e de segmentacdo social a partir da dina-
mica da globalizagdo. O autor correlaciona a produgéo de um novo tipo de cida-
de, a cidade global, com o fenémeno da internacionalizacéo-transnacionalizacdo-
mundializagéo-globalizacéo, explicando o conceito da cidade global a partir
do paradigma pos-industrial.®

Para ele, além dos visiveis contrastes sociais identificados nas cidades glo-
bais verifica-se também um quadro contraditério no qual o fenémeno da
globalizacdo é mais avancado: a0 mesmo tempo em que elas concentram o
maximo de riqueza e poder produzem também novas formas de pobreza fun-
dadas na excluséo social e na marginaliza¢o, configurando-se, portanto, numa
nova forma de polarizacdo social urbana.

Enfocando também os efeitos externos, Rolnik (1997) considera que a
globalizacdo tem levado a um enfraquecimento progressivo dos Estados nacionais

" Ribeiro (1997) identifica trés ciclos: 1960, 1970 e 1980, nos quais o percentual da populacdo pobre
atingia 41,1%, 24,3% e 39,3% da populagdo total, respectivamente.

® Em 1989, o percentual da populagdo urbana, segundo essa classificacdo, dividia-se em: 12,7% de
excluidos urbanos, 21,7% de vulneraveis urbanos abaixo da linha de pobreza, 6,15% de vulneraveis
urbanos acima da linha de pobreza, e 60,3% de populacdo urbana integrada (Ribeiro, 1997, p276).

° Préteceille (1997) centra sua andlise em duas tendéncias economicas: a que focaliza a produgéo
industrial e a da visdo “pés-industrial”. A primeira delas, a da producdo industrial, enfatiza a busca por
novas formas de competitividade a partir da crise do modelo fordista. Dela suscitam novos modelos de
reestruturacdo e de restauracéo da rentabilidade, mediante a automacéo, a informatizacdo, a redefinicéo
da divisdo técnica e social do trabalho, a flexibilizagdo, a formacdo de distritos industriais, etc. Na
segunda concepgdo, a pds-industrial, esse autor contempla atividades do denominado terciério superior.



Gasto Social nos Anos 1990: o Caso dos Municipios Gadchos com Mais de 100 Mil Habitantes 79

e a0 desmantelamento das politicas desenvolvimentistas. A autora identifica, nesse
processo, duas tendéncias: a busca por um novo Estado (que redefinia o seu papel
e objetive reduzir seu tamanho e seu protagonismo) e a politica descentralizante
(que vise a delegar mais competéncia aos governos locais, 0 que implica um au-
mento da responsabilidade das cidades na assuncdo da problemética social).
Entre as consideragdes apresentadas, acerca da evolugdo estrutural das ci-
dades, destaca-se a importancia da perspectiva urbana na formulacéo e na
implementacdo das politicas sociais, uma vez que as cidades, conforme foi visto,
tornam-se uma espécie de agentes econdmicos de carater espacial, ou locacional,
para o desenvolvimento. As cidades também possuem uma dinamica especifica
propiciada por um ciclo de vida proprio, o qual capta ndo sé as condices de vida
da populacéo urbana como também o seu correspondente grau de periferizacéo.
Esses dois elementos tornam-se importantes para as estratégias de politica so-
cial, ja que a partir deles é possivel identificar caréncias e diferenciais de oportu-
nidade, e classificar o perfil da populagdo desses centros urbanos de acordo com
a definicdo populacdo urbana excluida, vulneravel e integrada. Afora isso, deve-
se atentar para dois aspectos, ou seja, para o fenémeno da globalizacdo e suas
interferéncias no ambiente urbano, e, principalmente, para o processo de
descentralizagdo das politicas sociais nos centros urbanos mais populosos.

3 0 PROCESSO DE DESCENTRALIZACAO BRASILEIRO NA AREA SOCIAL

A Constituicdo de 1988 atribuiu aos municipios encargos antes federais, como
o0s dispéndios nas areas de educacdo e de saude, os quais foram entdo
municipalizados. Segundo Ribeiro (1993), essa redefinicdo de competéncias
reservou aos municipios um importante papel na preparagdo de politicas pa-
blicas. Se, por um lado, ampliou-se a importancia dessas esferas na
implementacdo de politicas publicas, por outro assistiu-se, paralelamente, a
um agravamento financeiro nos niveis subnacionais, embora tenha ocorrido
uma elevacgdo das receitas tributarias municipais.

Conforme Medici (1995), a descentralizagdo no campo das politicas
sociais - saude, educacdo, habitacdo, saneamento e assisténcia social — recebeu
tanto avaliagGes favoraveis como desfavoraveis. Entre as avaliag@es desfavoraveis o
principal argumento é o de que a descentralizacdo convive com a incapacidade de
sustentacdo financeira de muitos estados e municipios. Essa heterogeneidade faz
que apenas aqueles com mais recursos tenham efetivamente condices para gerenciar
a execucdo das politicas, uma vez que a absorcdo dessas funcdes requer um nivel
minimo de capacidade técnica, financeira e operacional. Além disso, nessas esferas
mais bem “sustentadas financeiramente” é que se verificara maior adesdo social nos
processos de decisdo alocativa e de fiscalizagdo quanto aos usos e aos padrdes de
qualidade dos servigos prestados.
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Para Arretche (1999),1° a estrutura organizacional do sistema de prote-
¢éo social vem sendo redefinida. Em praticamente todas as areas de carater
social se constata uma tendéncia a descentralizagdo. Conforme por ela salien-
tado, esse processo de descentralizacdo vem transferindo uma gama de atribui-
¢Oes de gestdo as instancias estadual e municipal de governo.

Um aspecto importante, que, a0 mesmo tempo, é particular do caso bra-
sileiro, s&o as expressivas desigualdades regionais de carater econémico, social,
politico e de capacidade administrativa dos niveis subnacionais de governo.
A respeito disso a autora considera que nessas condicfes ndo basta que a Unido
simplesmente repasse aos estados e aos municipios a responsabilidade de ges-
tdo das areas sociais. A opgdo pela descentralizagdo nas areas sociais nao € ape-
nas um subproduto da descentralizagdo fiscal e das mudancas implementadas
pela Constituicdo de 1988.

Em sintese, Arretche (1999) avalia que os programas de descentralizagao
destinados a minimizar as despesas financeiras e administrativas de gestdo pas-
sam a ter um peso decisivo nas administracdes locais. Ndo basta aumentar as
fontes autdbnomas de receitas das unidades locais ou transferir recursos de uma
maneira geral a fim de que essas unidades venham a ser responsaveis por fun-
¢Oes na area social. Os recursos administrativos oriundos das politicas passa-
das, do regime centralizado, ndo sdo suficientes no plano da descentralizagao.
Nesse sentido, o foco da descentralizacdo das politicas sociais depende direta-
mente da manutencao constante de estratégias de inducéo, que objetivem trans-
por problemas de incapacidade fiscal e/ou administrativa dos municipios.

Analisando o comportamento do gasto social nas trés esferas de governo,
Oliveira (1999) entende que a universalizagdo de diversos servigos sociais nos
campos da previdéncia social, da saide, do ensino fundamental e da assistén-
cia social, mesmo processada de forma vaga e imprecisa, delineou em parte a
distribuicdo das atribuicBes e das responsabilidades entre as esferas governa-
mentais. Para ele, a combinagdo entre universalizacdo dos direitos sociais com
fortalecimento fiscal e financeiro das esferas subnacionais, com a amplia¢do da
autonomia da responsabilidade de gastos em determinadas areas e com 0 au-
mento da vinculagdo de recursos para a area da educacdo, indicava uma prova-
vel elevagdo do gasto social. Contudo, nenhuma dessas medidas tratava de
aspectos quanto a eficiéncia e a eficacia do gasto.

A incoeréncia do processo, principalmente nos primeiros anos da década
de 1990, foi que, a0 mesmo tempo em que areas importantes como educagao

190 resultado de uma andlise mais aprofundada sobre quais seriam o0s elementos que condicionariam
0 movimento de descentralizagdo (estadualizagdo e municipaliza¢do) na provisao de bens e servi¢os na
area social pode ser verificado no trabalho de Arretche (1999).
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e satide eram universalizadas, os recursos foram abruptamente reduzidos, o que
impds sérias consequiéncias ao andamento do seu processo de descentralizacdo.
Assim, estados e municipios passaram a ter de assumir, além da execucdo,
também o financiamento de uma parte do gasto. Oliveira também identifica
novos determinantes que passaram a motivar 0 gasto social na transicao entre
as décadas de 1980 e de 1990, a saber: a dindmica demogréfica, os efeitos dos
processos de globalizagdo da economia e de desregulamentacéo dos mercados,
e 0 aprofundamento do processo de descentralizacdo dos encargos federativos.

Na visdo de Draibe (1999), as politicas sociais nos anos 1990 alcancaram
resultados qualitativos e quantitativos positivos, embora haja ainda muito que
ser feito em todas as areas. Em linhas gerais, é possivel identificar duas ten-
déncias comuns no tratamento do conjunto das areas que formam o gasto
social. A primeira é a preocupacdo em relacdo a conducdo do processo de
descentralizacdo das competéncias - tanto de encargos como de recursos -
entre as esferas de governo, quer no aspecto do financiamento, quer no aspecto
da execugdo, da formulacéo e da implementagéo de programas e de projetos.
A segunda é a questdo da focalizagdo. Essa estratégia de agdo acaba encontran-
do sustentagdo tanto no aspecto orgamentario, por causa da limitacdo de re-
cursos, como também na estratégia de formulacéo de a¢Bes mais discricionarias
que priorizem os individuos a margem da sociedade, excluidos por fatores
predominantemente econdémicos.

Em suma, os primeiros anos da década de 1990 foram o0s anos de ajuste
do gasto social ao “modelo de descentralizacdo” proposto pela Constituicdo de
1988. Nessa primeira fase embora ndo tenha havido uma definicéo clara a respeito
da divisdo dos encargos ocorreu uma importante medida: a universalizacgdo nas
areas da previdéncia social, da sauide, do ensino fundamental e da assisténcia social.

Conforme os trabalhos de Fernandeset alii (1998), de Arretche e Rodriguez
(19992, 1999b, 1999c e 1999d), de Oliveira (1999) e de Draibe (1999), veri-
fica-se em relacdo a cada um das areas que ndo houve uma tendéncia global
evolucdo do gasto, a qual poderia ser atribuida a todas as funcdes sociais.

No caso da assisténcia social e dos programas de combate & pobreza, a
presenca da Unido manteve-se bastante significativa mesmo apos a Constitui-
cdo de 1988. Nesse campo as agBes seguem uma tendéncia muito mais de
parceria entre a Unido e os municipios do que propriamente um movimento
de descentralizagdo.

A educacdo foi, se ndo a primeira, uma das primeiras areas a receber uma
definigdo mais clara a respeito de percentuais minimos de gastos. Assim, 0 proces-
so de descentralizacdo nessa area veio a legitimar as competéncias muito maisno
plano de execucdo do que no plano de dispéndio. Pode-se dizer que, na educa-
¢do, além de o processo de descentralizacdo estar avangado, evidenciam-se
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também sinais qualitativos, tais como progressos no campo da equidade, re-
sultados favoraveis em relacdo a qualidade dos contetidos e dos processos edu-
cacionais, entre outros. Além disso, tem-se assistido, nos ultimos anos, & for-
mulacdo de programas com alto grau de descentralizacdo executiva, assim como
a criagdo de novas fontes de recursos, como é o caso do Fundo de Manutengéo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério
(FunDEF), criado em 1996.

A salde, tal como a educacdo, foi uma area que recebeu atencédo ainda na
década de 1980, quando entdo se iniciou um processo de descentralizacdo
que, mesmo fortemente vinculado aos recursos federais, ja estendia aos muni-
cipios parte da administragdo executiva de satde publica. A Constituicdo de
1988 veio, portanto, trazer suporte para a elaboragédo de uma base normativa
mais completa. Todavia, apenas a partir de 1995 é que o Sistema Unico de
Salde (sus), que entdo passa por uma série de alterages, comeca a contar com
uma diversificacdo de fontes e de critérios de transferéncias, tem acelerado o
seu processo de descentralizagdo, conta com a criagdo de programas
focalizadores, além de passar por uma espécie de reorganizacdo do aparato
regulatério do Estado visando a modernizacdo nos moldes de regulagdo e de
controle. Afora essas mudangas institucionais ocorreram também ganhos quan-
titativos, via aumento da cobertura do gasto.

A fungdo trabalho, principalmente em virtude das mudangas estruturais
no mundo do trabalho, ganhou uma estrutura mais adequada a partir dos
anos 1990. Entre os objetivos estdo a promocdo de melhoria da capacitacéo
profissional e o fomento de formas mais autbnomas de trabalho, em que se
busca estimular a geracdo e as oportunidades de empregos. A maioria das
acOes encontra-se sob a competéncia federal, embora haja parcerias na execu-
¢80 com estados e municipios, como € 0 caso do PLANFOR.

Finalmente, nas &reas de habitacdo e de saneamento, e conforme Arretche
e Rodriguez (1999d), constata-se uma certa caréncia de diretrizes quanto ao
processo de descentralizagdo ou mesmo de defini¢gBes mais claras em relagdo a
futuros investimentos. Ao que parece, na habitagdo essa caréncia € ainda maior.
Desde a extingdo do snH, em 1986, ndo ha um plano nacional de habitacéo.
A maioria das a¢des nessa area, quando constatadas, ndo sdo verificadas em
todos os estados e municipios. No saneamento, também duramente atingido
pela extin¢do do enH, uma outra questdo que acompanha a evolugdo do pro-
cesso de descentralizacdo € a op¢do pela privatizagdo dos servi¢os. Essas duas
alternativas — a descentralizagdo e a privatizacdo — ainda ndo conseguiram esta-
belecer-se efetivamente em razdo de dois impasses. O primeiro, em relagdo a
descentralizagdo, diz respeito a restricdo orcamentaria dos municipios, 0s quais ne-
cessitariam de um aporte de recursos consideraveis para 0 cumprimento do servigo,
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além da disputa politica com as esferas estaduais (as quais estdo sendo reticentes
em abrir mao de suas agéncias executoras). O segundo, relativo a privatizacéo,
esbarra em dificuldades legais motivadas sobretudo pela influéncia das entida-
des sindicais.

Portanto, nas areas sociais 0 processo de descentralizagdo anda em ritmos
distintos. Todavia, de alguma forma estados e municipios tém assumido res-
ponsabilidades e, por conseguinte, elevado a participacdo desses gastos nas
suas despesas, mesmo na auséncia de definicdes mais claras quanto a diviséo de
encargos e de uma estrutura de financiamento mais adequada. Assim, e conforme
Draibe (1999), hé pelo menos trés evidéncias que indicam um delineamento da
fisionomia do sistema de politicas sociais: 0 processo de descentralizagdo, 0s novos
parametros de alocacdo de recursos e a nova perspectiva entre o setor publico e o
privado no financiamento e na proviséo de bens e de servicos sociais.

Conforme frisado por Arretche (1999), o Brasil é uma nacdo que tem por
caracteristica a existéncia de municipios em sua maioria fracos, com pequeno
porte populacional, com densidade econdmica pouco expressiva e com signifi-
cativa dependéncia de transferéncias locais. A consequiéncia direta disso é a
forte dependéncia municipal em relagdo a capacidade institucional dos esta-
dos e do governo federal para a provisdo de servicos sociais. Assim, qualquer
plano de descentralizagdo passa, inevitavelmente, por uma politica deliberada
por parte de niveis mais abrangentes de governo.

Por outro lado, ha uma consideravel parcela da populagdo localizada nos
grandes centros urbanos, principalmente nas regifes metropolitanas, onde se
concentra boa parte da populacdo pobre e indigente do pais. Essas localida-
des, por sua vez, necessitam de uma estrutura de produgéo de bens e servigos
sociais adequada a demanda de sua populagdo. Isso porque, além de nesses
centros mais populosos existir uma grande demanda por servigos de saide e de
educacdo (areas com acesso gratuito garantido constitucionalmente), ha tam-
bém uma proporcdo maior de individuos carentes que necessitam de acdes
seletivas/focalizadoras, como as de combate a pobreza.

4 EXECUCAO ORGAMENTARIA E GASTO SOCIAL DAS CIDADES GAUCHAS COM
MAIS DE 100 MIL HABITANTES

Conforme anteriormente enfatizado, a intencdo desse trabalho é focalizar o
gasto social (cs), nos anos 1990, nos municipios gatichos com populagéo su-
perior a 100 mil habitantes.

A escolha desse universo de municipios justifica-se por trés aspectos: pela
exigéncia de acles sociais diferenciadas (dadas a diversidade de nivel econdmico,
a de nivel de infra-estrutura, a de nimero de habitantes, etc.); pela constatagéo
de que o crescimento da pobreza esta cada vez mais associado aos ambientes
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urbanos; e pela adaptacdo desses municipios ao processo de descentralizacéo, a
qual é diferente da adaptagdo de municipios menores, principalmente se se con-
siderarem aspectos como o processo de deciséo alocativa do servigos sociais.

De acordo com Fagnani (1998), a anélise do cs deve contemplar trés
elementos.!! Séo eles: a dire¢do do gasto (para identificar o tipo de estratégia
politica das orientacdes de agdo social), a magnitude do dispéndio (para veri-
ficar se 0 volume de gastos é adequado ao nivel das caréncias sociais) e a natu-
reza das principais fontes de financiamento (para saber se essas sd0 recursos
fiscais, recursos auto-sustentados e/ou contribuicGes sociais).

Diante disso cabe esclarecer alguns pontos de ordem metodoldgica.
O primeiro deles é que, por falta de dados estatisticos, ndo foram possiveis
informacdes mais detalhadas quanto a orientacdo das politicas sociais para um
grupo social em especial, e nem em relacdo a natureza dos dispéndios. Para a
obtencdo de informagdes quanto ao direcionamento do gasto tomou-se por
base a participacdo das fungdes sociais no total do cs.

Consideraram-se como fungdes sociais as despesas realizadas municipais,
referentes ao somatorio das seguintes funcdes: educacdo e cultura, saude e
saneamento, habitacdo e urbanismo, assisténcia e previdéncia, e trabalho.
Além de com as despesas por funcéo, trabalhou-se também com as Execucfes
Orcamentarias Municipais. Ambas as informacdes foram obtidas no Tribunal
de Contas do Estado do Rio Grande do Sul e dizem respeito a administragéo
direta. Em relagédo a Execugdo Orgamentaria, particularmente, os dados de
receita referem-se a Receita Total Arrecadada Municipal, ao passo que as infor-
mac0es de despesa dizem respeito a Despesa Total Realizada Municipal (mais
precisamente, a Despesa Total Empenhada).*?

Como o periodo de analise compreende os anos de 1988 a 1998, utili-
zou-se o deflator iep-p1 médio anual, a precos de janeiro de 2000, para
compatibilizar as séries estatisticas.

Os dados relativos ao pis municipal e a populagdo dos municipios gau-
chos foram apurados pela Fundagéo de Economia e Estatistica (ree/rs).

" Essa orientagdo metodolégica pode ser mais bem analisada em Fagnani (1998). Além de utilizar essas
trés aberturas de indicadores esse autor trabalha também com mais duas hipdteses: o que expressa o
financiamento e o gasto na avaliagdo das politicas sociais? e quais as principais caracteristicas do
financiamento das politicas sociais no Brasil mediante uma contextualizagdo mais histérica sobre a
evolugdo dos gastos em educagdo, saude, previdéncia e assisténcia social, saneamento, habitacéo e
transporte?

2.0 Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul considera Despesa Realizada a Despesa Empenha
seguindo a recomendacdo da Lei n* 4 320/64.
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Cabe destacar ainda que a investigacao seguira as seguintes orientagdes.
A primeira delas é que a analise do s respeitara o critério de responsabilidade de
gasto.*® Isso significa que serdo consideradas as despesas nas funcdes sociais exe-
cutadas pelo governo municipal, independentemente de 0s recursos serem pro-
venientes de receitas tributarias préprias ou de transferéncias intergovernamentais.

A segunda é que, a respeito do direcionamento do gasto, as informacdes
serdo dadas com base na participacéo das funcdes sociais no total do cs (somatorio
das funcdes salide e saneamento, educacdo e cultura, habitacdo e urbanismo,
assisténcia e previdéncia e trabalho).**

Por fim, e como o enfoque do trabalho se centra no cs, a sele¢éo inicial
dos municipios obedeceu ao critério da média populacional do periodo 1991-
1996, uma vez que a variavel tamanho da populacdo melhor representa a di-
mensdo do requerimento de servigos sociais, ou seja, de demandas por politi-
cas sociais. De acordo com esse critério de selecdo foram escolhidos dezesseis
municipios, representantes de aproximadamente 44% da populacdo do Rio
Grande do Sul. A escolha do periodo 1991-1996 se deveu a intencdo de
compatibilizar as informagGes dos municipios utilizando como referéncia o
mesmo periodo utilizado na elaboragio do Indice Social Municipal Ampliado
(1sma), calculado pela Fundagéo de Economia e Estatistica (reg).®

Portanto, nesse item serd apresentada a evolucdo da Execugdo Orgamenta-
ria e a do s municipal, no periodo de 1988 a 1998, tanto do universo global de
municipios do rs como daqueles com populagdo superior a 100 mil habitantes.

Partindo-se de uma andlise sobre as receitas e despesas municipais é pos-
sivel chegar a uma dimensdo da situacdo desses entes federativos quanto a sua
capacidade de gerenciamento e de saneamento das contas publicas.

3 Conforme Fernandes et al. (1998), quando se analisa os gastos publicos necessita-se fazer a distingdo
entre dois critérios: o critério de origem de recursos e o critério de responsabilidade de gasto. No critério
de origem de recursos identifica-se a esfera de governo que financia o dispéndio, determinando-se o
quanto gasta por funcdo. No critério de responsabilidade de gasto, contabilizam-se as despesas
executadas segundo o nivel de governo, quer sejam elas financiadas por recursos proprios, quer sejam
por meio de transferéncias intergovernamentais.

4 Por falta de dados estatisticos ndo foram possiveis informagdes mais detalhadas quanto a orientagéo
das politicas sociais para um grupo em especial, e nem em relagdo a natureza dos dispéndios.

15 As cidades selecionadas foram: Alvorada, Bagé, Caxias do Sul, Gravatai, Novo Hamburgo, Passo Fundo,
Pelotas, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, S&o Leopoldo, Sapucaia do Sul, Uruguaiana e
Viam&o. E pertinente ressaltar que oito desses dezesseis municipios fazem parte da Regido Metropo-
litana de Porto Alegre. Ademais, observando a participa¢do dessas dezesseis cidades na economia do
rs, €m termos agregados, em 1996, elas representam 45,3% doris total do rs. Onze desses municipios
fazem parte do grupo dos dezesseis maioresris dors (as exce¢des sdo 0s municipios de Alvorada, Bagé,
Sapucaia do Sul, Uruguaiana e Viamao).
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Analisando-se a evolucdo da Execucdo Orcamentaria®® do total dos muni-
cipios gatuchos e daqueles com mais de 100 mil habitantes (tabela 1), observa-
se no periodo 1988-1998 uma tendéncia muito mais deficitaria do que
superavitéria, e, no caso dos municipios mais populosos, a situacdo é mais
problematica se comparada ao total do estado. Vale atentar também para o
nitido crescimento do volume de recursos administrados nos dois grupos a
partir de 1995.17 Esse crescimento provavelmente foi reflexo de trés movi-
mentos: os resultados do processo de descentralizacéo fiscal da Constituicdo
de 1988, a alteracdo da carga tributéaria do Plano Real e, no caso do total do
Rio Grande do Sul, a explosdo de emancipagGes municipais.

Quanto a trajetoria das receitas e das despesas municipais, é pertinente
notar que nas dezesseis cidades mais populosas o crescimento de ambas foi
superior ao crescimento do total dos municipios, e acelerou-se principal-
mente a partir de 1995.%8

No tocante ao crescimento das receitas nos municipios focalizados, 0s
itens que mais se elevaram no periodo 1995-1998 foram os Impostos Sobre
Servigos de Qualquer Natureza (1ssen) e as Transferéncias de Capital.’® A Re-
ceita Tributaria e as Transferéncias Correntes, que participam com 0 maior
volume de recursos, apresentaram também uma elevacédo no periodo, porém
com extensfes mais modestas.

Em relacdo a composicdo da Receita Total Arrecadada Municipal, das mé-
dias e das grandes cidades do Rio Grande do Sul, 0 maior volume de recursos
advém das Transferéncias (Correntes e de Capital), que correspondem a aproxi-
madamente 60% do total da Receita Arrecadada Municipal. A segunda maior
parte é formada pelas Receitas Tributarias (algo em torno de 20% dos recursos
disponiveis). Em comparagdo ao total dos municipios, verifica-se que nesses
Gltimos a participagéo dos recursos das Transferéncias (Correntes e de Capital) é
superior, atingindo, em média, 70,8% do total da receita arrecadada; e a Recei-
ta Tributaria, em contraponto, representa 13,8% do total dos recursos.

6 Vale a ressalva de que os dados de receita e despesa dizem respeito a Execugdo Orcamentaria e
ndo ao or¢amento municipal.

7 Esse crescimento é verificado ainda no ano de 1994, contudo esse é um ano atipico, haja vista a questao
da converséo de urv para o real.

8 Nos municipios com mais de 100 mil habitantes, tanto a receita como a despesa apresentaram uma
elevacdo de 22% no periodo de 1995 a 1998.

¥ De acordo com a Lei n® 4 320/64, tanto as receitas originarias das Transferéncias de Capital como as das
Transferéncias Correntes compreendem os repasses de recursos inter e intragovernamentais, de insti-
tuicdes privadas, do exterior, de pessoas e de convénios.
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TABELA 1
Execugdo Orgcamentaria Municipal, Rio Grande do Sul, 1988/1998
(Em R$ milhdes)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Receita Corrente 1641 2467 3076 2987 2979 3179 3225 3489 3769 4066 4790
Receita Tributaria 194 283 396 493 421 328 398 622 658 703 729
Transferéncias Correntes 1241 1662 2234 2052 2034 2059 2330 2543 2795 3002 3694
Receita de Capital 176 94 91 88 94 70 98 127 156 108 145
Transferéncias de Capital 96 62 64 50 38 51 42 29 68 35 92
Total dos Receita Total Arrecadada 1816 2561 3167 3074 3073 3249 3323 3616 3925 4174 4936
Municipios Despesas Correntes 1525 2035 2415 2414 2540 2628 2695 3128 3530 3825 4215
Galchos Despesas Pessoal 843 1.190 1.338 1.315 1.365 1.473 1382 1.655 1.824 1.877 1872
Despesas Servigos Terceiros 205 249 382 403 428 433 524 588 652 967 1.068
Despesas de Capital 412 446 722 682 621 457 670 669 634 425 656
Investimento 382 397 662 624 570 386 575 549 500 278 480

Despesa Total Realizada 1936 2481 3138 3097 3161 3085 3365 3797 4164 4250 4871
Resultado Orcamentario

(Receita — Despesa) -120 79 29 -22 -88 165 42 -182 -239 -76 65
Receita Corrente 678 1022 1291 1316 1329 1324 1335 1442 1612 1863 2206
Receita Tributéria 144 193 276 325 293 228 274 393 429 459 489
Transferéncias Correntes 431 585 780 742 746 703 817 889 1035 1243 1562
Receita de Capital 92 20 24 30 36 22 31 41 47 29 27
Transferéncias de Capital 38 10 16 13 9 15 9 4 15 3 8
Municipios Receita Total Arrecadada 770 1042 1315 1346 1364 1345 1366 1484 1659 1892 2233
com mais Despesas Correntes 649 915 1076 1085 1126 1133 1135 1289 1531 1799 1987
100 mil Despesas Pessoal 344 496 563 555 552 587 557 661 747 764 789
Habitantes Despesas Servigos Terceiros 7 91 152 158 180 182 207 220 243 565 620
Despesas de Capital 177 162 251 313 295 207 278 232 226 145 234
Investimento 159 131 219 280 267 173 232 175 171 85 160
Despesa Total Realizada 826 1077 1327 1398 1421 1341 1413 1521 1757 1944 2221
Resultado Orgamentério
(Receita — Despesa) -56 -35 -12 -52 -56 4 -47 -37 -98 -52 12

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Nota: elaborada pela autora.
Os valores foram deflacionados peloiGp-bi médio anual, com pregos de janeiro de 2000.
Dados colhidos em janeiro de 2000.
Os municipios com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo Hamburgo, Passo
Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo, Uruguaiana e Viamao.

Especificamente no caso dos recursos oriundos das Transferéncias (tabela 2),
cabe frisar que nos dados disponibilizados pelo Tribunal de Contas do Rio
Grande do Sul ndo ha discriminacéo de vinculagdes a projetos e/ou a progra-
mas ligados a area social. Contudo, observando-se a composicado das receitas de
Transferéncias entre 0s anos de 1996 e de 1998, verifica-se ter ocorrido uma redu-
¢do da participacdo das Transferéncias originarias do v e da Cota-Parte do icwms
(repasses federal e estadual, respectivamente), compensada pelo acréscimo do
item Outras Transferéncias, formado, na sua maioria, por subvengoes de recur-
sos negociados. Nesse item Outras Transferéncias contabilizam-se 0s recursos
destinados a rubrica Auxilios e Contribuigdes, e ele recebe os recursos destinados a
area da educacdo e, principalmente, a da salde (a elevacdo do montante de recur-
s0s, a partir de 1996, deu-se, em grande parte, pela entrada de recursos destinados
ao processo de municipalizagéo da satide em varios municipios gaichos).
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TABELA 2

Receita de Transferéncias Municipais, Rio Grande do Sul, 1988/1998
(Em R$ milhdes)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Total dos Cota-Parte Fem 465 571 795 684 683 740 690 832 851 891 947
Municipios Cota-Parte icMs 675 1011 1313 1216 1181 1151 1403 1415 1458 1359 1277
Galchos Cota-Parte ipva 35 24 57 48 76 65 103 122 148 179 195

Outras Transferéncias 162 118 133 154 132 154 176 203 406 608 1367

Total Transferéncias 1337 1724 2298 2102 2072 2110 2372 2572 2863 3037 3786
Municipios Cota-Parte FPm 111 125 169 145 146 146 135 161 169 168 194
com mais Cota-Parte icms 279 419 545 520 516 475 568 576 588 548 533
100 mil Cota-Parte ipva 19 13 32 28 43 35 62 74 92 105 119
Habitantes Outras Transferéncias 60 38 50 62 52 64 61 82 201 425 724

Total Transferéncias 469 595 796 755 755 718 826 893 1050 1246 1570

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Notas: elaborada pela autora.
Os valores foram deflacionados peloiGp-bi médio anual, com pregos de janeiro de 2000.
Dados coletados em janeiro de 2000.
Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes séo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo,

Uruguaiana e Viaméo.

Ainda em relacdo as Transferéncias, observa-se que no total dos munici-
pios galchos a maior parcela desses recursos é procedente da Cota-Parte do
icms, representando, segundo a média de 1988 a 1998, aproximadamente
52% do total das receitas de Transferéncias e 37% do total da Receita Orga-
mentaria. A Cota-Parte do rem é a segunda maior fonte de Transferéncias (32%
do total das Transferéncias e 22% do total da receita). Nos municipios gau-
chos com mais de 100 mil habitantes, para a média 1988-1998, constata-se a
mesma tendéncia. Entretanto, nota-se que a Cota-Parte do icms é mais signi-
ficativa por representar 61% do total de Transferéncias e 36% no total da
Receita Orgamentaria; enquanto a Cota-Parte do rem representa 18% do total
das Transferéncias e 11% da Receita Total Arrecadada.

Na Despesa Total Realizada Municipal?® o crescimento dos gastos foi
mais homogéneo, ndo havendo nenhum item que se sobressaisse. Contudo,
ressaltam-se 0 aumento das Despesas Correntes - ndo apenas motivado pelo
aumento das Despesas com Pessoal, mas também pela rubrica Despesas com
Servicos de Terceiros,? - e a reducdo das Despesas com Investimento, pelo
lado das Despesas de Capital.

# A Despesa Realizada Total é formada pelas Despesas Correntes (que agregam os Dispéndios de Custeio —
Pessoal, Material de Consumo, Servi¢o de Terceiros e Encargos, e outras despesas -, pelos gastos com
Transferéncias Correntes) e pelas Despesas de Capital (que reinem os gastos com Investimentos,
Inversdes Financeiras e Transferéncias de Capital).

A Lei # 4 320/64 determina que fazem parte das despesas com Servigos de Terceiros 0s gastos
referentes a Remuneracdo de Servicos Pessoais e a Outros Servicos e Encargos a Terceiros.
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Examinando-se as Despesas Realizadas segundo a classificagao funcional é
possivel conhecer mais detalhadamente elementos quanto a dire¢do alocativa
dos gastos dos municipios do RS. Conforme os graficos 1 e 2, 0 s representa
mais da metade da Despesa Total Realizada dos municipios. Entretanto, com-
parando-se 0 que ocorreu no total dos municipios gaichos com o ocorrido
naqueles com mais de 100 mil habitantes, nota-se que nesses Ultimos o peso
do s no total das despesas é maior. No caso do total dos municipios, apenas a
partir de 1991 é que o cs passa a representar mais de 50% do total dos dispén-
dios. Antes disso, ou seja entre 1988 e 1990, sua participagdo, embora muito
préxima dos 50%, ndo superava a das Outras Despesas (representadas na sua
maior parte pelas despesas nas fungGes transporte e administracéo e planeja-
mento). J& nos municipios com mais de 100 mil habitantes, nesses o0 cs, ao
longo dos anos pesquisados, representou mais da metade do total das despesas
e apresentou uma participacdo média superior & encontrada no global dos
municipios do estado.

GRAFICO 1
Composicdo da Despesa Total Realizada
Municipal, segundo Funcéo, Rio Grande do Sul, 1988/1998
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.

Notas: elaborado pela autora.
Dados coletados em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as fungdes: assisténcia e previdéncia; educacdo e cultura; habitagéo e urbanismo; salide
e saneamento; e trabalho. Compdem as Outras Despesas Municipais as funcdes: legislativa; judiciaria; administracéo e
planejamento; agricultura; comunicagéo; defesa e seguranca pUblica; desenvolvimento regional; energia e recursos mine-
rais; indUstria, comércio e servigos; relagdes exteriores; e transporte.
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GRAFICO 2
Composicdo da Despesa Total Realizada Municipal, segundo Fungdo, dos Municipios
com Populagéo Superior a 100 Mil Habitantes do Rio Grande do Sul, 1988/1998
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.

Notas: elaborado pela autora.
Dados colhidos em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as funcdes: assisténcia e previdéncia; educacéo e cultura; habitacéo e urbanismo; salde
e saneamento; e trabalho.
Compdem as Outras Despesas Municipais as fungdes: legislativa; judiciaria; administracdo e planejamento; agricultura;
comunicacéo; defesa e seguranca publica; desenvolvimento regional; energia e recursos minerais; inddstria, comércio e
servicos; relagdes exteriores; e transporte.
Fazem parte do grupo dos dezesseis municipios galichos com mais de 100 mil habitantes: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias
do Sul, Gravatai, Novo Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia
do Sul, Sdo Leopoldo, Uruguaiana e Viamao.

Detendo-se na evolugéo dos dispéndios das fungdes que compdem 0 Gs
(tabela 3) dos municipios mais populosos, verifica-se que esses gastos segui-
ram uma trajetdria mais ou menos constante entre 1988 e 1994. A partir de
1994 a composicdo do cs altera-se, e estaca-se a elevagdo da participacéo dos
gastos em salde e saneamento. Entre 1988 e 1994 a composicdo dos dispén-
dios sociais era caracterizada por uma forte concentragdo dos gastos em educa-
¢do e cultura, seguidos das func¢Oes habitagdo e urbanismo, assisténcia social,
salide e saneamento, e trabalho, respectivamente.

Apds 1995, as funcdes educacdo e cultura, habitacdo e urbanismo e assis-
téncia social perdem em participacdo relativa em razdo do crescimento das
despesas com saude e saneamento. No caso da funcdo trabalho, embora seu
montante seja pouco expressivo em relagdo aos demais ela possui uma partici-
pacdo superior aquela verificada no total dos municipios do RS. Segundo 0s
dados do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, no ano de
1998 os municipios com mais de 100 mil habitantes foram responsaveis por
cerca de 78% do total das despesas municipais alocadas na funcgéo trabalho no



Gasto Social nos Anos 1990: o Caso dos Municipios Gadchos com Mais de 100 Mil Habitantes 91

estado. Isso pode ser um indicio de que esta havendo, por parte desses inicia-
tivas em favor da melhoria das oportunidades de acesso e/ou qualificacdo pro-
fissional no campo do trabalho.

TABELA 3

Despesa Total Realizada Municipal, segundo Funcao, Rio Grande do Sul, 1988/1998
(Em R$ milhdes)

1988 1989 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998

Educagao e Cultura 314 354 548 720 747 749 778 920 1.044 1015 1.346 ipea
Habitacéo e Urbanismo 206 200 327 343 372 313 398 360 376 318 355
Total dos Salde e Saneamento 128 149 222 306 330 311 372 427 582 822 932
Municipios Trabalho 033 1,25 13 16 12 16 13 26 23 35 32
Gadchos Assisténcia e Previdéncia 160 213 292 307 311 328 323 390 421 447 462
Gasto Social Agregado 808 917 1402 1690 1773 1717 1885 2123 2446 2637 3128
Outras Despesas 1128 1565 1736 1406 1388 1368 1481 1675 1718 1613 1743
Despesa Total Realizada 1936 2481 3138 3097 3161 3085 3365 3797 4164 4250 4871
Educacéo e Cultura 179 185 276 312 315 316 302 358 409 405 513
Municipios Habitagéo e Urbanismo 127 117 203 222 246 200 251 198 206 181 214
com mais de Salde e Saneamento 91 107 151 193 189 175 207 214 319 565 621
100 mil Trabalho 0 0 11 14 10 13 8 21 16 26 24
Habitantes Assisténcia e Previdéncia 106 148 198 199 194 196 190 227 248 261 282
Gasto Social Agregado 503 557 840 940 954 899 958 1018 1198 1440 1656
Outras Despesas 323 521 487 458 467 441 455 503 559 504 564
Despesa Total Realizada 826 1077 1327 1398 1421 1341 1413 1521 1757 1944 2221

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.

Notas: elaborada pela autora.
Os valores foram deflacionados pelo 1Gp-bi médio anual, com pregos de janeiro de 2000.
Dados de Despesa Realizada, por funcéo, coletados em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as fungdes: assisténcia e previdéncia, educacéo e cultura, habitagdo e urbanismo, satde
e saneamento, e trabalho.
Compdem as Outras Despesas Municipais as funcdes: legislativa; judiciaria; administracdo e planejamento; agricultura;
comunicacdo; defesa e seguranca publica; desenvolvimento regional; energia e recursos minerais; industria, comércio e
servicos; relagdes exteriores; e transporte.
Fazem parte do grupo dos municipios gaichos com mais de 100 mil habitantes: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul,
Gravatai, Novo Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do
Sul, Séo Leopoldo, Uruguaiana e Viamao.

Em termos de crescimento do gasto municipal por funcdo, constatam-se
dues si t uegfes. Tamandesecomoano-bese 1983, ocresci ment o da em 1998
foi maior no total dos municipios do estado (287%) do que nos municipios
mais populosos (229%). Considerando-se, em vez de 1988, 1995 (ano esse
tido por muitos analistas como o inicio efetivo do processo de descentralizacdo),
nos municipios com mais de 100 mil habitantes a elevagéo do s em 1998 foi
superior aquela ocorrida no global dos municipios (respectivamente, 63% e
47%). A funcdo que mais colaborou para esse aumento foi salide e saneamento.
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Comparando-se a evolugdo do cs per capita?? dos municipios com mais
de 100 mil habitantes com aquele despendido no global do estado (grafico 3),
observa-se claramente um importante diferencial em favor dos mais populo-
s0s. Em 1991, o cs per capita nos municipios com mais de 100 mil habitantes
equivalia, aproximadamente, a 127% do valor do cs per capita no total dos
municipios. JA em 1998, além de 0 montante gasto por habitante nos muni-
cipios mais populosos ter crescido em comparagdo ao de 1991, ele supera
aquele alocado no total do estado em 211%.

GRAFICO 3
Evolucédo do Gasto Social Municipal per Capita, Rio Grande do Sul, 1991, 1995 e 1998
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Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Fundagdo de Economia e Estatistica —FEERS.

Notas: elaborado pela autora.
Os valores foram deflacionados pelo1Gp-Di médio anual, com pregos de janeiro de 2000.
Dados de Despesa Realizada por fun¢éo, coletados em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as fungdes: assisténcia e previdéncia, educacéo e cultura, habitacéo e urbanismo, satde
e saneamento e trabalho.
Fazem parte do grupo dos dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias
do Sul, Gravataf, Novo Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia
do Sul, Séo Leopoldo, Uruguaiana e Viamao.

# |ndicador elaborado a partir da razdo entre volume de s e nimero de habitantes.
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Portanto, 0 cs per capita nos municipios com populacdo acima de 100
mil habitantes €, em média, superior ao s per capita do total dos municipios.
Em termos absolutos (tabela 4), até 1996 a funcdo em que mais se despendia
por habitante era educagdo e cultura. Nos dois ultimos anos da série hd uma
mudanca em razdo do aumento dos gastos municipais na fungao sadde e sa-
neamento, a qual passa a ser aquela em que mais se despende por habitante:
R$ 134/ano e R$ 145/ano, em 1997 e em 1998, respectivamente.

TABELA 4
Gasto Social Municipal per Capita, Segundo Funcéo, Rio Grande do Sul, 1991/1998

(EmR$)

Funcdes 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998  Média
Educagéo e Cultura 79 81 80 82 96 108 104 137 88
Total dos Salde e Saneamento 33 36 33 39 45 60 85 95 41
Municipios Habitac&o e Urbanismo 38 40 34 42 38 39 33 36 38
Gadchos Assisténcia e Previdéncia 34 34 35 34 41 44 46 47 37
Trabalho 17 13 1,7 14 2,7 2,4 3,6 33 19
Municipios Gasto Social Agregado 185 192 184 200 222 254 271 319 206
com mais Educagéo e Cultura 77 77 77 72 84 96 96 120 87
de 100 mil Salide e Saneamento 49 47 43 51 51 76 134 145 75
Habitantes Habitagao e Urbanismo 56 62 49 61 47 50 43 50 52
Assisténcia e Previdéncia 51 49 49 47 56 60 62 66 55
Trabalho 3,6 2,4 3,1 19 4,6 3,3 6,2 57 39
Gasto Social Agregado 236 237 222 233 243 286 341 388 273

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Fundacéo de Economia e Estatistica —FEERS.
Notas: elaborada pela autora.
Os valores foram deflacionados peloiGp-D1 médio anual a precos de janeiro de 2000.
Dados de Despesa Realizada, por fungéo, colhidos em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as funcdes: assisténcia e previdéncia, educacao e cultura, habitacdo e urbanismo, salde

e saneamento, e trabalho.
0Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo,

Uruguaiana e Viaméo.

Entre as cinco que compdem o0 cs municipal, as fung¢bes habitacdo e ur-
banismo, assisténcia social e trabalho apresentaram um comportamento
oscilatorio entre 1991 e 1998. Em valores per capita a funcdo habitagdo e
urbanismo é a que indica sinais mais evidentes de declinio. A funcdo trabalho,
embora seja a menos representativa em termos per capita, atingiu um valor
bem acima daquele verificado no total dos municipios (no rs 0 dispéndio
médio foi de R$ 1,9, com precos de jan./2000).23

% Analisando-se a evolugédo do gasto social total per capita, nos dezesseis municipios investigados, com
exce¢do do municipio de Gravatai, verificou-se que todos os demais apresentaram um aumento em 1998
em comparagdo ao de 1991.

ipea
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Arelacdo cs/pig € outro importante indicador de dimensionamento dos
dispéndios. Segundo o gréafico 4, referente aos anos de 1990, de 1996 e de
1998, nos municipios gaichos com mais de 100 mil habitantes a raz&o cs/rig,
€ em média, 23,3% superior a verificada no total do estado. Entretanto, é
pertinente atentar para o fato de essa diferenca, considerando-se 0s anos de
1990 e de 1998, vir declinando. Em 1990, nas cidades gatichas com mais de
100 mil habitantes o cs/ris era 31% maior do que aquele da média global dos
municipios do estado, ao passo que em 1998 essa diferenca diminui para 24,2%.
Todavia, é ainda nas grandes e nas médias cidades gatchas que 0 cs/pig € maior.

A tabela 5 transcreve, em percentuais, os dados contidos no gréafico 4.
Conforme pode ser observado, a funcdo que realmente mais concentra recursos é
educacdo e cultura (cerca de 1% do ris). Uma outra que assume niveis significa-
tivos em relacdo ao ris é a fungéo saude e saneamento, principalmente a partir de
1994, alcancando, em 1998, 1,69%. Vale ressaltar que no conjunto de todos os
municipios gatchos essa trajetoria de crescimento da funcéo satde e saneamen-
to é mais mitigada. As demais funcdes (habitagdo e urbanismo, trabalho e assis-
téncia social) nos municipios mais populosos apresentam, em relagdo ao ris,
percentuais bem superiores aqueles do total do Rio Grande do Sul.

GRAFICO 4

Evolucdo do Gasto Social Municipal em Razédo

do PIB Municipal, Rio Grande do Sul, 1990, 1996 e 1998
(em % PIB)

5.0

.-'I!-'_,
L0

35 ]

30 [ y —
Ay
20 —

15 —

1.0

05 T— = F—— —

0,a
105K 156 1408
BIkuricgios com mais dz 100 mil ~abitzntes  "1Total municipios BS

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Fundacao de Economia e Estatistica (FEE/RS).

Notas: elaborado pela autora.
Dados de Despesa Realizada, por fungdo, colhidos em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as fungdes: assisténcia e previdéncia, educacéo e cultura, habitacéo e urbanismo, salde
e saneamento, e trabalho.
Os dezesseis municipios gadichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo,
Uruguaiana e Viam&o.
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Feitas tais consideragdes em relacdo ao comportamento das receitas arre-
cadas e das despesas realizadas dos municipios gauchos — tanto em sua totali-
dade como naqueles com populacdo acima de 100 mil habitantes —, cabe
analisar a evolucédo de alguns indicadores qualitativos ligados a despesa de cs.

TABELA 5
Gasto Social Municipal, em Razéo do PIB Municipal, Rio Grande do Sul, 1990, 1996 e 1998
(Em % PIB)

Fungbes 1990 1996 1998 Média Mediana

Educacéo e Cultura 0,74 1,21 1,57 1,39 1,21

Total dos Salide e Saneamento 0,30 0,67 1,08 0,88 0,67
Municipios Habitagéo e Urbanismo 0,44 0,43 0,41 0,42 0,43
Gadchos Trabalho 0,02 0,03 0,04 0,03 0,03
Assisténcia e Previdéncia 0,39 0,49 0,54 0,51 0,49

Gasto Social Agregado 1,89 2,83 3,64 3,23 2,83

Educacéo e Cultura 0,81 1,11 1,40 1,25 1,11

Municipios Salde e Saneamento 0,45 0,86 1,69 1,28 0,86

com mais Habitacéo e Urbanismo 0,60 0,56 0,58 0,57 0,56

100 mil Trabalho 0,03 0,04 0,07 0,05 0,04

Habitantes Assisténcia e Previdéncia 0,58 0,67 0,77 0,72 0,67

Gasto Social Agregado 2,48 3,24 4,52 3,88 3,24

Fonte: Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, 1988-1998.
Fundacdo de Economia e Estatistica —FEERS.

Notas: elaborado pela autora.
Dados de Despesa Realizada por fungéo capturados em janeiro de 2000.
Compdem o Gasto Social Municipal as fungdes: assisténcia e previdéncia, educacéo e cultura, habitagéo e urbanismo, satde
e saneamento, e trabalho.
Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatal, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

5 INDICADORES SOCIAIS DE COBERTURA E DE QUALIDADE DE VIDA DOS
MUNICIPIOS DO RIO GRANDE DO SUL

Esta parte da analise se detera na evolucdo de alguns indicadores de cobertura
e de indices de condicdes de vida nos municipios com mais de 100 mil habi-
tantes. Os indicadores foram classificados em quatro grupos: educacdo, satde,
saneamento e renda.

E importante salientar que algumas das estatisticas apresentadas nesse
item se referem ao Ultimo censo populacional do iece, do ano de 1991. Assim,
desde ja se ressalta que muito provavelmente devem ter ocorrido alteracdes em
tais indicadores ao longo desses dez anos. Essas estatisticas, contudo, estéo
disponibilizadas apenas para 0s anos censitarios.

Ademais, anexa ao texto encontra-se a metodologia utilizada na constru-
¢80 do Indice Social Municipal Ampliado (isma), elaborado pela Fundagio de
Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser (ree/rs), para 0s municipios
gauchos entre os anos 1991 e 1996.
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5.1 Indicadores de Educagéo

Como o objetivo desse trabalho é focalizar os municipios do Rio Grande
do Sul com mais de 100 mil habitantes, como executores e gestores de politi-
cas sociais no campo da educacéo, ele privilegiou, além de outras, como a taxa
de analfabetismo e os indicadores de escolaridade e de acesso, principalmente
as estatisticas de ensino fundamental (gr).

No que tange a taxa de reprovagdo no er (tabela 6), nos municipios com
mais de 100 mil habitantes ela é superior. Quanto a taxa de analfabetismo,?*
verifica-se uma ocorréncia inferior a média dos municipios gatchos.?® Em rela-
¢80 a demanda de er, cerca de 43,4% do total das matriculas de er do Rio
Grande do Sul é oferecido nos municipios com mais de 100 mil habitantes.

TABELA 6
Estatisticas de Educagdo dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1991/1996
Em%)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 Média  Mediana Desvio-Padrdo

Alunos Reprovados/Mat.rec. Final (16 Mun.) 18,0 18,1 17,8 20,6 20,3 18,6 18,9 18,3 1,14
Alunos Reprovados/Mat.rec. Final (Total RS) 17,2 17,5 16,8 19,2 18,2 18,6 17,2 17,6 0,87
Matricula (16 Mun.)/(Total Matriculas RS) 43,9 44,0 434 433 431 429 43,4 433 0,41
Taxa Analfabetismo (16 Mun.) 75 7,1 6,6 6,2 57 53 6,4 6,4 0,75
Taxa Analfabetismo (Total RS) 10,4 9.4 8,8 81 75 6,8 85 8,5 1,14
Razéo Analfabetos 16 Mun. / (Total RS) 32,5 32,9 32,6 331 337 343 33,2 33,0 0,62
ISMA/EDUC. dos 16 Municipios* 0,62 0,61 0,61 0,60 0,60 0,59 0,61 0,61 0,01
ISMA/EDUC. (total do RS)* 0,56 0,57 0,58 0,58 0,58 0,59 0,58 0,58 0,01

Fonte: Fundagdo de Economia e Estatistica (FEE).
Notas: elaborada pela autora.

0 nimero de analfabetos refere-se as pessoas com idade superior a 15 anos, as quais ndo sabem ler nem escrever.
Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

* indice calculado a partir da ponderagdo das variaveis: taxa de evaséo e taxa de reprovagdo no ensino fundamental; taxa
de atendimento no ensino médio; e taxa de analfabetismo das pessoas com idade superior a de 15 anos.

% A taxa de analfabetismo é obtida pela razdo entre o nimero de analfabetos, com idade acima de 15
anos, e a populacéo total de maiores de 15 anos.

%A titulo de comparagdo, e segundo os dados da unesco , a taxa média de analfabetismo da populagdo
acima de 15 anos nos paises em desenvolvimento foi, em 1995, de 29,5%, e para 0 ano de 2000 a taxa
apurada foi de 26,3%. No caso dos paises desenvolvidos, as taxas, para os referidos anos, foram,
respectivamente, 1,4% e 1,1%. Considerando-se a média de todos os paises, a taxa mundial de
analfabetismo, que, em 1970,era de 37%, passou em 1995 para 22,7% e, em 2000, para 20,6%.
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De acordo com as informacdes da tabela 7, o maior nimero de matri-
culas se concentra nas escolas estaduais, embora a maioria dos estabeleci-
mentos de er seja administrada pelos municipios. Algo a ser destacado entre
1996 e 1998 é o acréscimo no nimero absoluto de matriculas de erda rede muni-
cipal, acompanhado por uma reducdo da oferta de matriculas na rede esta-
dual, o que pode ser um indicativo de um aumento da responsabilidade
municipal no atendimento do er.

TABELA 7
Namero de Matriculas, Nimero de Estabelecimentos e Razdo Matriculas/Estabelecimentos
de Ensino Fundamental,” segundo Rede, nos Municipios do Rio Grande do Sul, 1996 e 1998

Rede Municipal Rede Estadual Total**
1996 1998 1996 1998 1996 1998
N Matriculas dos 16 Municipios 246 378 269 321 381 657 373 819 628 898 643 987
N@ Matriculas Municipios RS 609 336 681 402 949 399 922 269 1559598 1604518
% Matriculas 16 Municipios no Total 39,2 41,8 60,7 58,0 100 100
% Matriculas Municipios RS no Total 39,1 42,5 60,9 57,5 100 100
N@ Estabelecimentos dos 16 Municipios 905 857 669 667 1.576 1.526
N@ Estabelecimentos Municipios RS 7.491 6.538 3.129 2.868 10.622 9.408
Razdo Matric./Estab. dos 16 Municipios 272 314 570 560 399 422
Razédo Matric./Estab. dos Municipios RS 81 104 303 322 147 171

Fonte: Ministério da Educacdo.
Notas: elaborada pela autora.

Dados obtidos em maio de 2000.
*0s nimeros de matriculas e de estabelecimentos referem-se as zonas urbanas e rurais.

**No total estdo contabilizadas as estatisticas de ensino fundamental da rede federal. No RS existem apenas dois estabelecimen-
tos federais de ensino fundamental, ambos localizados em Porto Alegre (Colégio de Aplicagao da urrcs e Colégio Militar). Esses
dois estabelecimentos foram responsaveis, nos anos 1996 e 1998, por 863 e 847 matriculas, respectivamente.

Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes s&o: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatal, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

Quanto ao perfil dos estabelecimentos de er de responsabilidade muni-
cipal nas localidades mais populosas, esse configura-se como uma rede predo-
minantemente urbana que atende a um universo proporcionalmente maior
de alunos. No global do Rio Grande do Sul essa rede se caracteriza por um
grande numero de estabelecimentos localizados nas zonas rurais e com baixo
numero de matriculas. Portanto, a concentragdo aluno/escola nos municipios
com mais de 100 mil habitantes é maior comparada & da média dos municipios.
O mesmo acontece na rede estadual de er. Outro aspecto de destaque é o
aumento da razdo matriculas/estabelecimentos de er na rede municipal, entre
1996-1998, nos dois grupos, o que sinaliza oavanco do processo de
descentralizacdo nessa area.
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Detendo-se no indice Social Municipal Ampliado, com énfase nas con-
dicbes de Educacdo - 1sma/epuc?® (tabela 6), observa-se que as condi¢des de
educacdo nos dezesseis municipios selecionados sdo superiores as da média do
Rio Grande do Sul, respectivamente: 0,61 e 0,58, respectivamente. Nao
obstante, é importante observar que entre 1991 e 1996 ocorreu um decréscimo
das condicoes de educacdo nas localidades pesquisadas. No total dos municipios
constata-se, ao contrario, uma melhoria gradual das condic¢des de educagéo.

Para ter uma idéia mais abrangente da situacéo dos municipios pesquisados
é interessante acarear as condicoes dessas localidades com as do pais. Os dados
da tabela 8 indicam que a situacdo das dezesseis cidades pesquisadas é a me-
Ihor, uma vez que: (i) o percentual de criancas com idade entre 7 e 14 anos
que ndo freqlientam escola é inferior; (ii) o grau de defasagem escolar média
das criancas de 10 a 14 anos e a reincidéncia na reprovacdo?’ sio menores;
(iif) o namero de criangas que se encontram no mercado de trabalho é tam-
bém inferior;?8 e (iv) os anos de estudo da populagdo com idade superior a 25
anos é maior do que o encontrado no total do Rio Grande do Sul e do Brasil.

Reunindo-se todas essas estatisticas podem-se tragar algumas consideragdes
desse universo de municipios com mais de 100 mil habitantes. A primeira delas é
que neles se encontram cerca de 44% das ofertas de matricula de er. A taxa de
reprovacdo no er é superior a média do estado. A taxa de analfabetismo é inferior a
média do Rio Grande do Sul. Particularmente, no caso dessa Ultima esperava-se
tal resultado, uma vez que o grau de urbanizagéo reforca a necessidade de uma
estrutura educacional mais ampla e extensiva a uma maior parcela da populagéo.

Em termos de divisdo de competéncias e de descentralizagdo do er foi ob-
servado que nos municipios com populagdo superior a 100 mil habitantes a
maior parte das matriculas sdo de responsabilidade do governo estadual; ao passo
que nos demais municipios ¢ a esfera municipal que se responsabiliza, prop orcio-
nalmente, por um ndmero maior de matriculas e de estabelecimentos de er.
Além disso, a razdo aluno/escola é maior nos dezesseis municipios selecionados.

% Esse indicador foi elaborado a partir da ponderagdo das seguintes varidveis: taxa de evasdo e taxa de

reprovagdo no ensino fundamental; taxa de atendimento no ensino médio; e taxa de analfabetismo das
pessoas com idade superior a 15 anos. Maiores informagdes constam no anexo deste trabalho.

# Correspondente aquelas criangas, de 10 a 14 anos, com mais de um ano de atraso escolar.

% Assim, em tais cidades, além de estarem mais inseridas no ambiente escolar, vide o percentual de
frequiéncia escolar, as criancas de 10 a 14 anos também participam menos, que na média do estado e
do pais, do mercado de trabalho. Todavia, nédo é possivel tirar conclusdes mais incisivas no sentido de
se afirmar que nessas cidades maiores as criancas estdo, na sua maioria, situadas apenas no mundo
escolar, uma vez que a estatistica do percentual de criangas que trabalham néo discrimina se elas estdo
ou ndo fora da escola. O que se pode inferir € que nas cidades maiores, mais urbanizadas, tanto o
acesso da crianga a escola como o seu rendimento escolar (dadas as estatisticas de defasagem) séo,
em média, superiores a situagdo verificada no Rio Grande do Sul e no Brasil.
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Por fim cabe dizer que, embora a situacéo das condicdes de educagdo dos
municipios de mais de 100 mil habitantes seja melhor que a do global do Rio
Grande do Sul, muito ainda deve ser feito principalmente em &mbito munici-
pal, conforme o0 comprovam as estatisticas do i1sma/ebuc. Pelo fato de essas
localidades se situarem em zonas urbanas de grande importéncia social para o
Rio Grande do Sul, ha a necessidade de acdes e de estratégias voltadas
prioritariamente para a melhoria da estrutura do er, tanto em termos de qua-
lidade de servico (que vise reduzir o indice de reprovagdo e a evasao escolar)
como de cobertura (que amplie o atendimento para estimular a elevacédo do
grau de escolaridade e o combate ao analfabetismo).

TABELA 8
Indicadores de Acesso a Escola, de Defasagem de Atraso Escolar e de Inclusdo no Mercado
de Trabalho, e Anos de Estudo do Rio Grande do Sul e do Brasil, em 1970, 1980 e 1991

Percentual de Defasagem escolar Percentual de Percentual de Anos de estudo
criancas de 7 a média (em anos) criangas de 10 a 14 criangas de da populagéo
14 anos que das criancas de anos com mais de 10 a 14 anos com idade
nao freqiientam 10 a 14 anos um ano de atraso que trabalham superior a

a escola escolar 25 anos

1970 1980 1991 1970 1980 1991 1970 1980 1991 1970 1980 1991 1970 1980 1991

Total dos 16 Mun. 136 169 113 19 17 12 556 485 351 52 90 50 34 45 58
Rio Grande do Sul 16,3 20,0 124 21 17 13 60,9 498 354 114 136 93 32 43 55
Brasil 326 328 227 29 26 22 730 671 581 124 129 86 24 36 49

Fonte: IPea/ IDH 1970; 1980; 1991.

Notas: elaborada pela autora.
Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, S&o Leopoldo,
Uruguaiana e Viamdo.

5.2 Indicadores de Saude

Na area da satde foram selecionados os seguintes indicadores: nimero
de leitos por 1 mil habitantes, niumero de unidades ambulatoriais (ua) por
1 mil habitantes, namero de médicos por 10 mil habitantes, taxa de mortali-
dade infantil, namero de nascimentos de criangas com peso abaixo do ideal, e
percentuais dos estratos populacionais de menores de 5 anos de idade e maio-
res de 60 anos de idade.

Nos dezesseis municipios focalizados encontram-se cerca de 45% dos
leitos disponiveis do Rio Grande do Sul (tabela 9). No entanto, a participacdo
desses leitos no total do nimero de leitos desse estado vem declinando desde
1995. Entre 1991 e 1997 houve, em numeros absolutos, uma diminuicéo de
3 355 leitos. Considerando-se que no total dos municipios houve, entre 1991
e 1997, uma reducédo de 3 542 leitos, isso significa que 95% dessa reducédo
ocorreu nos municipios com mais de 100 mil habitantes.

ipea



ipea

100 planejamento e politicas publicas ppp | n. 23 | jun 2001

Quanto ao namero de ambulatdrios/1 mil habitantes, cerca de 22% das
ua do Rio Grande do Sul se concentram nas localidades pesquisadas.
Semelhantemente ao que ocorre com o0 ndmero de estabelecimentos de er, 0
maior nimero de ua encontra-se nos demais municipios do estado. Além
disso, tais unidades se caracterizam, na sua maior parte, por serem pequenas e
atenderem a um universo mais restrito de individuos. Nas cidades com mais
de 100 mil habitantes, ao contrario, 0s postos de salde e as uas possuem
instalacOes fisicas maiores e atendem a um ndmero maior de pessoas.

O numero de médicos para cada 10 mil habitantes é outro indicador
utilizado para avaliagdo das condigdes de qualidade de vida da populagéo.
A maior concentracdo de médicos encontra-se nos municipios selecionados; em
média 81% dos médicos estdo nas localidades com mais de 100 mil habitantes.

Nos municipios com populagéo acima de 100 mil habitantes verifica-se
uma relacdo 22 médicos/10 mil habitantes, que é superior @ média geral dos
municipios. No total do Rio Grande do Sul, essa relagdo reduz-se para 11 médi-

TABELA 9
Estatisticas de Saude dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1991/1997
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997  Média Mediana F?:j:;%

Leitos/mil hab. (16 Mun.) 4,05 4,04 3,96 3,99 3,70 3,07 3,13 37 39 0,40
Leitos/mil hab. (Total RS) 38 3,76 3,64 3,67 3,49 3,24 3,21 35 3,6 0,22
% Leitos 16 Muni./Total RS 46,4 47,0 47,0 47,1 46,1 41,2 40,9 45,1 46,4 2,57
Ambulatérios/mil hab. (16 Mun.) 0,05 0,06 0,06 0,09 0,11 0,12 0,12 0,09 0,09 0,03
Ambulatérios/mil hab. (Total RS) 0,10 0,11 0,11 0,17 0,22 0,25 0,26 0,17 0,17 0,06
% Ambulatérios 16 Muni./Total RS 22,0 22,8 22,1 23,5 21,4 20,8 19,8 21,78 22,03 1,13
Médicos/10 mil hab. (16 Mun.) 22,6 24,7 17,3 26,8 19,7 18,0 20,0 19,9 19,7 2,68
Médicos/10 mil hab. (Total RS) 11,0 125 9,1 9,0 11,2 9,7 115 10,6 11,0 1,23
% Médicos 16 Mun./ Total RS 89,7 86,3 82,1 81,0 76,9 80,7 75,5 81,7 81,0 4,61
Taxa Mortalidade Infantil (16 Mun.) 232 24,2 232 23,6 24,2 233 19,7 23,0 233 1,44
Taxa de Mortalidade Infantil (Total RS) 22,0 22,1 21,8 22,0 21,7 21,0 18,6 21,3 218 117
% Obitos Criangas 16 Mun./Total RS 46,2 48,2 46,4 47,1 49,9 50,6 48,9 48,2 48,2 1,59
indice N2 Nascimentos (16 Mun.) 100 98 99 101 103 101 101 100 101 1,7
indice N@ Nascimentos (Total RS) 100 97 99 101 100 97 96 99 98 18
Taxa Baixo Peso ao Nascer (16 Mun.) 8,7 8,9 9,2 9,3 9,0 9,0 9,2 9,1 9,0 0,20
Taxa Baixo Peso ao Nascer (Total RS) 79 8,2 85 8,6 83 8,5 8,5 83 85 0,22
% Nasc. Baixo Peso 16 Mun./Total RS 48,0 48,0 47,5 47,5 48,4 48,6 50,4 48,3 48,0 0,92
ISMA/SAUDE 16 Municipios® 0,31 0,31 0,31 0,32 0,32 0,32 - 0,31 0,32 0,01
1SMA/SAUDE Total RS* 0,36 0,37 0,36 0,37 0,38 0,39 - 0,37 0,37 0,01

Fonte: Fundacdo de Economia e Estatistica (FEE).

Notas: elaborada pela autora.
Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatal, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

*indice calculado a partir da ponderago das variaveis: razio do nimero de unidades ambulatoriais por 1 mil habitantes,

razdo de leitos hospitalares por 1 mil habitantes, log da razdo de médicos por 10 mil habitantes, percentual de criangas com
baixo peso ao nascer, e taxa de mortalidade infantil de menores de cinco anos de idade.
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c0s/10 mil habitantes. Essa constatacdo ganha mais forca ao se considerar que
nesses centros urbanos se encontram também os melhores equipamentos e
tecnologia para exames e processos cirdrgicos, 0 que amplia ainda mais a demanda
dos servicos de salde. Isto significa, também, que nesses centros ndo se atende
apenas a populacdo residente, mas também a de outros municipios.°

Analisando-se as estatisticas da taxa de mortalidade infantil® (tabela 9), nota-se
uma ocorréncia maior de obitos infantis nos municipios mais populosos em compa-
racdo a média de ocorréncias do Rio Grande do Sul.®* Nessas localidades, como a
taxa de crescimento e a concentracdo da populagdo séo maiores, naturalmente isso
pode acabar elevando a probabilidade do nimero de casos. O mesmo ocorre com
0s nascidos com o peso abaixo do ideal,*? nos estados em que a situacdo dos
municipios mais populosos é pior do que a do Rio Grande do Sul.

Afora esses indicadores, na sua maioria de cobertura, é importante aten-
tar para o perfil da populacéo segundo a faixa etaria; ou seja, para a caracteris-
tica demografica da populacéo (tabela 10).

Segundo os est udos da Organ zacdo Mund d de Saldeofvs), pelo me-
nos duas faixas etérias populacionais requerem um tipo de atengdo especial: a
populacdo de menores de 5 anos e a populacdo dos maiores de 60 anos. Con-
forme a owms, essas populacdes necessitam de estratégias focalizadas de politica
social principalmente na area da sadde. Isso porque suas demandas tendem a
ser proporcionalmente maiores em comparagdo a média geral de demandas da
populacdo. Além disso, mundialmente, vem ocorrendo um aumento conti-
nuo nos gastos com satde, em conseqiiéncia da necessidade cada vez maior de
captar recursos destinados a infra-estrutura e a tecnologia nas aparelhagens
médicas para exames e processos cirurgicos.

29 Porto Alegre é um caso tipico. O municipio atende ndo s6 a sua populagéo como também a de todo o estado.
Todos os dias milhares de pessoas se deslocam até a capital para consultas, exames e internagdes.

% A taxa de mortalidade infantil é derivada da razdo entre o nimero de 6bitos de criangas até cinco anos
de idade e o total de nascimentos, multiplicada por 1 mil. De forma que esse indice fornece o numero
de o6bitos para cada 1 mil nascimentos. Essa metodologia é adotada por organizagdes internacionais
COMO aonu € a owms.

® Conforme os dados do Banco Mundial, em 1997 a taxa média de mortalidade infantil nos paises
desenvolvidos era de 6 dbitos para cada 1 mil nascimentos. A taxa média dos paises em desenvolvimen-
to (upper middle income, pela qual se classifica o Brasil) era de 27 6bitos para cada 1 mil nascimentos.
Em paises como a India e a China o nimero de 6bitos infantis, em 1997, chega a 84 entre 1 mil
nascimentos. O levantamento do Banco Mundial ainda mensura a taxa média mundial de mortalidade
infantil, a qual, em 1997, foi de 56 Obitos para cada 1 mil nascimentos.

% Segundo a metodologia adotada pela onu, é considerado nascimento de baixo peso aquele de criangas
com peso inferior a 2,5kg.

ipea



ipea

102 planejamento e politicas publicas ppp | n. 23 | jun 2001

TABELA 10 )
Percentual da Populagédo segundo Estratos e Indices desses Estratos,
dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1992/2000

1992 1994 1996 1998 2000 Média
% Pop. Menor de 5 Anos no Total Pop. (16 Mun.) - 7.8 6,9 6,9 6,9 71
% Pop. Menor de 5 Anos no Total Pop. (RS) - 7,8 7.1 7,1 7.1 7,3
indice da Pop. Menor de 5 Anos (16 Mun.) - 100 91 94 96 95
indice da Pop. Menor de 5 Anos (RS) - 100 92 94 96 95
% Pop. Maior de 60 Anos no Total Pop. (16 Mun.) 9,1 8,5 9,2 9,2 9,2 9,1
% Pop. Maior de 60 Anos no Total Pop. (RS) 9,5 8,9 9,7 9,7 9,6 9,5
indice da Pop. Maior de 60 Anos (16 Mun.) 103 100 111 113 116 109
indice da Pop. Maior de 60 Anos (RS) 103 100 111 113 115 108
indice Pop. Total (16 Mun.) 97 100 102 105 108 102
indice Pop. Total (RS) 97 100 102 104 106 102

Fonte: pATAsUS, Ministério da Salde.
Notas: elaborada pela autora.

Dados coletados em maio de 2000.

0 ano-base do indice de crescimento é 1994 = 100.

Os dezesseis municipios gaichos com mais de 100 mil habitantes séo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

Em relacéo a populagdo com idade inferior a 5 anos, na média do periodo
de 1994-2000, nos meédios e nos grandes municipios do Rio Grande do Sul,
essa é proporcionalmente menor se comparada ao total dos habitantes dos mu-
nicipios galchos, e a taxa de crescimento dessa faixa vem declinando (ano-base
1994). Quanto a populagéo residente com mais de 60 anos, no periodo 1992-
2000 a participagdo meédia na populagéo total do Rio Grande do Sul foi de
9,5%, e nos municipios selecionados, de 9,1%. Em termos de crescimento,
diferentemente do ocorrido no estrato anterior (das criancas até 5 anos), obser-
va-se nos municipios estudados e no global dos municipios gaichos um aumen-
to gradual dessa parcela da populagdo. De acordo com as estatisticas demograficas,
o indice de crescimento da populagdo com idade superior a 60 anos foi maior
que o indice de crescimento geral da populagdo, tanto nos municipios mais
populosos como no total dos municipios do estado (no caso dos municipios
selecionados, entre 1994 e 2000 a populagdo com mais de 60 anos elevou-se
16%, e a populagdo total, em 8%; no Rio Grande do Sul, para 0 mesmo perio-
do, houve um acréscimo de 15% da populacdo maior de 60 anos, e de 6% da
populacéo total). Essa dindmica demogréafica indica que a populacdo com mais
de 60 anos do estado do Rio Grande do Sul esta crescendo a uma taxa pratica-
mente duas vezes maior que a taxa de crescimento da populagéo total. Isso requere-
ra, por parte dos formuladores de politicas sociais, uma atencdo especial, princi-
palmente nas areas de saide e de assisténcia social.
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Avaliando-se o indice de condicdes de vida com enfoque nas condi¢des de
salde - 1sma/sauDe® (tabela 9), observa-se que, embora nos municipios com
mais de 100 mil habitantes a infra-estrutura de atendimento a satde seja em
média superior a do Rio Grande do Sul, vis-a-vis os indicadores de cobertura,
iss0 ndo garante que as condi¢des de satide nessas localidades sejam satisfatorias,*
uma vez que o indice foi inferior ao apurado no total do estado.®®

Resumindo: nos municipios com mais de 100 mil habitantes encon-
tram-se 45% dos leitos disponiveis do Rio Grande do Sul, e a relacéo leitos/
1 mil hab. nessas cidades é superior a encontrada no total do estado. Um fato
que deve receber atencdo é o de que tanto nos municipios mais populosos
como no total do Rio Grande do Sul esta ocorrendo uma reducdo gradual
do namero de leitos. Se se considerar que no mesmo periodo, de 1991 a
1997, a taxa de crescimento populacional foi positiva, a reducdo do nimero
de leitos torna-se relativamente mais acentuada. No tocante as ua, nos muni-
cipios maiores encontram-se apenas 22% dos ambulatdrios do estado. Uma
observacdo positiva é que entre 1991 e 1997 ocorreu uma elevacdo do nimero de
unidades. Em relacdo a razdo médicos/10 mil hab. néo séo observadas varia¢des ao
longo dos sete anos analisados; constata-se, porém, uma forte concentracdo desses
profissionais nas cidades mais populosas em comparagéo a distribuicdo total deles
no Rio Grande do Sul. Quanto aos indicadores da taxa de mortalidade infantil e
aos de percentual de nascimentos de criancas de baixo peso, as maiores incidén-
cias foram encontradas nos municipios pesquisados.

Demograficamente, verifica-se que a taxa de crescimento do estrato da
populagdo com menos de 5 anos de idade vem declinando n&o apenas nos
médios e nos grandes municipios, como também no geral do estado. Por outro
lado, a parcela da populagéo formada por individuos com mais de 60 anos esta
crescendo significativamente no Rio Grande do Sul, inclusive nos dezesseis
municipios pesquisados.

#Esse indicador foi produzido por meio da ponderacdo das seguintes variaveis: razdo do nimero de
unidades ambulatoriais por 1 mil habitantes, razdo de leitos hospitalares por 1 mil habitantes, log da
razdo de médicos por 10 mil habitantes, percentual de criancas nascidas com baixo peso, e taxa de
mortalidade infantil relativa a menores de 5 anos de idade.

* Entre os dezesseis municipios Porto Alegre é o que atinge a melhor performance de condicfes de saude, e
ocupa 0 103¢ lugar no geral do estado. A pior situagéo, entre os dezesseis municipios, € a do municipio de
Alvorada (424 no total do RS, e 164 no grupo dos mais populosos). Vale lembrar que esse municipio (assim
como ocorreu no isma/ebuc) Mais uma vez aparece na pior colocagdo entre as cidades com mais de 100 mil
habitantes.

% Muito provavelmente o maior nimero de 6bitos infantis e o de criangas nascidas com peso abaixo do
ideal influenciaram esse resultado nas condi¢des de sadde dos municipios com mais de 100 mil
habitantes.
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Finalmente, 0 1sma/saUDE Sinalizou que a situacdo tanto nos dezesseis mu-
nicipios em questdo como nos outros municipios do Rio Grande do Sul é bas-
tante deficitaria. No caso das grande cidades do estado essa situacao exigira, dos
agentes publicos e privados (esses, principalmente via Terceiro Setor), acdes estra-
tégicas voltadas para a melhoria das condi¢@es de saude da populacdo urbana.

5.3 Indicadores de Saneamento

Além dos campos da educacdo e da saude, outra area importante a ser
tratada é a de saneamento basico. Analisando-se algumas estatisticas de co-
bertura de infra-estrutura e de acesso as redes de agua e de esgoto é possivel
obter avalia¢des acerca das condi¢c@es domiciliares em que vive a populagdo.
Cabe lembrar que uma rede adequada de saneamento basico é fundamental
para a obtencdo de condi¢Bes minimas de satde, principalmente no ambiente
urbano das grandes cidades.

Nas dezesseis cidades focalizadas localiza-se 47% do total dos domicilios
urbanos do estado, ou seja, quase a metade dos domicilios urbanos do Rio
Grande do Sul (tabela 11). Segundo os dados da ree/rs, na média de 1991 a
1996, aproximadamente 90% dos domicilios urbanos situados nas cidades
com mais de 100 mil habitantes sdo abastecidos com uma rede de agua trata-
da (no total do estado essa proporgdo é inferior: 75%).3¢

As estatisticas da rede de esgoto (tabela 11) apontam que 85% do total
dos domicilios urbanos do RS que possuem uma rede de esgoto cloacal situa-
se nos municipios com populagio acima de 100 mil habitantes.3” A primeira
vista essa estatistica é preocupante se se considerar que no restante dos muni-
cipios (onde se situa mais da metade da populagdo do estado) apenas 15% dos
domicilios urbanos sdo servidos por uma rede de esgoto. Entretanto, deve-se
frisar que esse indicador diz respeito a um tipo especifico de rede de esgota-
mento, que é a rede geral publica de coleta de esgoto cloacal. Considerando-se
outras redes de esgoto, que ndo apenas a geral publica, os indicadores de
saneamento melhoram sensivelmente.

% Os municipios de Santa Cruz do Sul e Uruguaiana foram os que apresentaram as maiores deficiéncias
em termos de cobertura de rede de agua. Desses dois municipios, 29,5% e 16,3% dos domicilios
urbanos, respectivamente,ndo possuem acesso a uma rede de agua. Por sua vez, 0s municipios com
melhores indices de abastecimento de agua potavel por domicilio urbano foram: Alvorada (94,2%),
Porto Alegre (93,5%) e Caxias do Sul (92,7%).

¥ Quanto ao 6rgdo executor, a maior cobertura dos servicos de rede de esgotos é de responsabilidade da
Companhia Riograndense de Saneamento (corsan), uma autarquia do governo do estado.



Gasto Social nos Anos 1990: o Caso dos Municipios Gadchos com Mais de 100 Mil Habitantes 105

TABELA 11
Estatisticas de Saneamento dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1991/1996

Desvio-
1991 1992 1993 1994 1995 1996  Média  Mediana  padrio

Domicilios Urbanos 16 Mun./Total rRs 475 46,8 46,6 46,6 46,7 46,7 46,8 46,7 0,32
Dom. Urb. com Rede de
Agua/Total Dom. Urb.(16 Mun.) 86,0 88,4 89,9 88,9 90,9 91,4 89,3 89,4 1,79
Dom. Urb. com Rede de
Agua/Total Dom. Urbanos (rs) 73,0 74,2 75,7 743 778 785 75,6 75,0 1,99
9% Dom. com Rede Agua 16 Mun./Total rs 56,0 55,8 55,3 55,8 54,6 54,4 55,3 55,5 0,62
Dom. Urb.com Rede de
Esgoto/Total Dom. Urb.(16 Mun.) 26,9 27,3 27,3 27,8 28,2 29,7 27,8 275 0,89
Dom. Urb. com Rede de
Esgoto/Total Dom. Urbanos (rs) 14,8 15,0 15,0 15,3 15,6 16,4 15,3 151 0,52
% Dom. com Rede Esgoto 16 mun./Total 86,4 85,3 84,7 84,8 84,2 84,7 85,0 84,8 0,71
1sMA/SANE 16 Municipios* 0,67 0,67 0,67 0,67 0,67 0,67 0,67 0,67 0,00
1SMA/ SANE Total Rs* 0,46 0,47 0,42 0,42 0,43 0,43 0,44 0,43 0,02

Fonte: Fundagdo de Economia e Estatistica (FE).
Notas: elaborada pela autora.
0Os dezesseis municipios gatichos com mais de 100 mil habitantes s&o: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatal, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sao Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.
*indice calculado a partir da ponderagdo das seguintes variaveis: média de moradores por domicilio, razdo entre o nimero
de economias urbanas abastecidas com &gua tratada e o nimero total de domicilios urbanos, e razéo entre nimero de

economias urbanas abastecidas com rede de esgoto cloacal e o nimero total de domicilios urbanos.

Segundo as estatisticas do parasus, baseadas nas informagdes do sce3®
(tabela 12), em 1991 aproximadamente 96% dos domicilios urbanos eram
atendidos por algum tipo de rede de esgoto cloacal. No caso dos domicilios
das localidades mais populosas do Rio Grande do Sul, em comparacéo aos do
total dos municipios, quase ndo ha diferenga quanto ao grau de acessibilidade
a rede de saneamento. A diferenca entre esses municipios mais populosos,
localizados nas principais zonas urbanas, e o total dos municipios encontra-se
justamente no acesso a determinados tipos de rede de esgoto.

Mediante o indicador de qualidade de condig¢fes de vida, pelo enfoque
da situacdo dos domicilios e da cobertura de saneamento - isma/sane®® (tabela
11), e comparando-se os indicadores dos municipios pesquisados com o total

% Segundo o iseE, existem o0s seguintes tipos de acesso: rede geral com fossa séptica de rede fluvial, rede
geral com fossa séptica sem escoadouro, fossa rudimentar, vala negra e outros. Essa classificagdo pode
ser ainda subdividida por domicilio ou ser comum a varios domicilios.

¥ Na construcdo desse indice foram computadas as seguintes variaveis: média de moradores por domici-
lio, razéo entre o nimero de economias urbanas abastecidas com dgua tratada e o nimero total de
domicilios urbanos, e razdo entre ndmero de economias urbanas abastecidas com rede de esgoto
cloacal e o nimero total de domicilios urbanos.
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dos municipios gatchos, observa-se que nos primeiros as performances das con-
dicdes de domicilio e de saneamento sdo melhores.*° Isso se deve, sobretudo, ao
grau de infra-estrutura urbana existente nesses municipios mais populosos, nos
quais 0 acesso a uma rede adequada de saneamento é proporcionado a uma
maior parcela da populagdo, o que possibilita, portanto, melhores condi¢des de
salide e melhor qualidade de vida. No entanto, é importante ressaltar que a
construcdo de uma rede geral de esgotos por si s6 ndo garante que as condicOes
de saneamento sejam as melhores, e, por conseguinte, que sejam obtidas melho-
res condicdes de vida (principalmente em termos de saide). 1sso porque se torna
igualmente necessario que haja uma rede adequada de tratamento de esgoto.

TABELA 12
Propor¢do dos Domicilios Urbanos Atendidos com Algum Tipo de Instalagao
Sanitéria no Total dos Domicilios Urbanos dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1991

Domicilios” Rede Comum Com Rede de Esgoto Sem Rede
A) (B) (A+B) de Esgoto
Municipios com mais de 100 mil habitantes 90,76 542 96,18 3,82
Total municipios do RS 90,69 5,25 95,94 4,06

Fonte: DATAsSUSM inistério da Salde.
Notas: elaborada pela autora.
Dados colhidos em maio de 2000.

Os dezesseis municipios gadichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

*Na coluna Domicilios estdo computadas as seguintes condi¢des por domicilio: s6 do domicilio com rede geral; s6 do domicilio
com fossa séptica; s6 do domicilio com fossa séptica ligada a rede pluvial; s6 do domicilio com fossa séptica sem escoadouro;
s6 do domicilio com fossa rudimentar; s6 do domicilio com vala negra; e s6 do domicilio com outro tipo de escoadouro.

**Na coluna Rede Comum foram agregadas as seguintes informacges de rede de esgoto: comum a mais de um domicilio com
rede geral; comum a mais de um domicilio com fossa séptica; comum a mais de um domicilio com fossa séptica ligada a rede
pluvial; comum a mais de um domicilio com fossa séptica sem escoadouro; comum a mais de um domicilio com fossa rudimen-
tar; comum a mais de um domicilio com vala negra; e comum a mais de um domicilio com outro tipo de escoadouro.

***Na coluna Sem Rede de Esgoto foram somados os casos dos domicilios que ndo possuem nenhum tipo de instalagéo sanitéria.

Em sintese, os indicadores de saneamento, avaliados por meio das estatisti-
cas de rede de agua e de rede de esgoto cloacal, revelaram que a maioria dos
domicilios localizados nas cidades com mais de 100 mil habitantes usufruem de

“ Porto Alegre apresenta as melhores condigdes entre todos os 427 municipios do estado. Entre os
dezesseis selecionados, 0s outros municipios que se destacaram pela boa ordenagao foram: Pelotas (2
lugar no geral e no subgrupo), Bagé (3* lugar no geral e no subgrupo), Santa Maria (5 lugar no total
e 4lugar no subgrupo), e Rio Grande (% lugar no total e 5* lugar no subgrupo). O municipio com a pior
ordenagdo entre os dezesseis foi Gravatai (13* lugar no geral e 16* no subgrupo).
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melhores condi¢des de atendimento em relagdo a média dos domicilios do Rio
Grande do Sul. Conforme uma outra estatistica relevante, nessas cidades a
rede de 4gua potavel abrange aproximadamente 90% dos domicilios urbanos.
Em relagdo a rede de esgoto, e pelos dados da reg, cerca de 28% dos domicilios
urbanos séo atendidos por uma rede geral de esgoto (no Rio Grande do Sul
esse percentual reduz-se para 15% na média). Entretanto, considerando-se 0s
dados do patasus/isce no ano de 1991, 96% dos domicilios totais urbanos do
RS contavam com algum tipo de rede de esgoto (que ndo somente a geral por
domicilio), e nos dezesseis municipios pesquisados a cobertura da rede de
esgoto alcancava 97% dos domicilios urbanos.

A cobertura dos indicadores de saneamento nas localidades com mais de
100 mil habitantes revelou-se também no isma/sang, 0 qual capta as condigdes
de vida mediante o enfoque da situagdo dos domicilios e da cobertura de sanea-
mento. Entre as cidades focalizadas encontram-se cinco das que ocupam as
dez primeiras posicdes na ordem total de municipios gatchos. Todavia, é inte-
ressante perceber que a variabilidade das condi¢fes de saneamento entre as
localidades mais populosas é bastante significativa.**

5.4 Indicadores de Renda

Além dos indicadores de educacdo, saude e saneamento, outros indica-
dores importantes na avaliagcdo das condig¢Oes de vida sdo 0s que mensuram o
grau de distribuicdo de renda de uma determinada regiéo.

Conforme as informagdes da tabela 13 (coeficiente de Gini), a concen-
tracdo de renda nos municipios com populacdo superior a 100 mil habitantes
é maior do que na média do total dos municipios gatchos.*?

Segundo o indice que capta as condic¢Oes de vida com énfase nas condi-
¢Oes de renda — 1sma/ReNDA,*® 0s municipios com populagdo superior a 100
mil habitantes estdo em melhor situagdo que o total dos municipios gatchos.

“ No mesmo grupo estdo municipios como Porto Alegre, Pelotas e Bagé - que apresentam indices
proximos a um —, e estdo, também, municipios como Gravatai, Uruguaiana e Novo Hamburgo, com
indicadores bem inferiores.

2 Entre 0s municipios pesquisados, aqueles que apresentaram os maiores graus de desigualdade distributiva
foram Rio Grande (0,508), Porto Alegre (0,502) e Santa Maria (0,494). Ja 0s municipios com 0s
coeficientes mais eqiidnimes foram: Alvorada e Uruguaiana. No caso de Alvorada, vale salientar que
essa se caracteriza por ser uma cidade-dormitorio, e é, entre 0s municipios selecionados, aquele que
possui o menor rig (tanto em valores absolutos, como em per capita). A participacdo do rie desse
municipio no total do estado, segundo a média do periodo 1991-1997, foi de 0,44%, ao passo que a
participacdo de sua populacdo chega a 2% aproximadamente. Isso o caracteriza como um municipio
pobre, porém com consideravel nimero de habitantes.

*® Esse indice foi mensurado a partir das seguintes variaveis: coeficiente de Gini, proporgdo da despesa
social municipal em relagdo a despesa total do municipio, e o log do riz do municipio.
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Em termos de evolugdo € importante atentar para a tendéncia de queda nesses
indices entre 1991 e 1996. Tanto no total dos municipios como naqueles
selecionados observa-se uma queda na qualidade de vida da popula¢do medida
com base nesses indicadores.*

TABELA 13
Coeficiente de Gini de Concentracéo de Renda e indice Social Municipal das Condi¢des de
Renda (ISMA/Renda), dos Municipios do Rio Grande do Sul, 1991/1996

1991 1992 1993 1994 1995 1996 Média
Gini dos 16 Municipios 0,4557 0,4572 0,4607 0,4708 0,4555 0,4398
Gini do Total do RS 0,3909 0,4056 0,3873 0,3909 0,3909 0,3754
ISMA/RENDA 16 Municipios™ 0,49 0,48 0,47 0,46 0,45 0,44 0,47
1SMA/RENDA Total do RS* 0,42 0,42 0,39 0,39 0,40 0,40 0,40

Fonte: Fundacédode Economia e Estatistica (FEg).

Notas: elaborada pela autora.
No coeficiente de Gini, valores préximos a 1 indicam forte concentracéo de renda. Analogamente, valores préximos a zero
apontam para fraca concentragdo de renda.
Os municipios gatchos que comp&em o grupo dos dezesseis sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.

* indice calculado a partir da ponderagéo das seguintes variaveis: coeficiente de Gini, proporcéo da despesa social municipal

em relacdo a despesa total do municipio, e log dopis do municipio.

Segundo os dados de renda familiar média per capita — rrvpc (tabela 14,
nas cidades com mais de 100 mil habitantes a renda média de cada individuo na
familia é superior a do RS e a do Brasil. Os dados apontam que a revpc Nas
cidades gatchas mais populosas € cerca de 4% superior a média de rendimento
do total do estado, e 16% em comparagdo a rrmpc meédia do Brasil.*®

* Segundo a ordenagdo dos municipios selecionados, Caxias do Sul é o que apresenta as melhores
condigBes nesse aspecto. Porto Alegre aparece em 43 lugar no ranking geral dos municipios (no
universo dos dezesseis mais populosos esta em 4 lugar). Os trés municipios em pior situagdo sdo:
Bagé, Santa Maria e Viamao.

* Para as cidades selecionadas, as Unicas com remcp acima de dois salarios-minimos foram Porto Alegre
e Caxias do Sul. No grupo dos municipios com mais de 100 mil habitantes, dez municipios apresentaram
uma remep inferior a 1,55 salario (valor esse referente a média do grupo dos 16); sendo que, desses dez
municipios, apenas Canoas teve uma média acima da do estado. Os demais - Pelotas, Santa Cruz do
Sul, Uruguaiana, Rio Grande, Bagé, Gravatai, Sapucaia do Sul, Viam&o e Alvorada- apresentaram uma
rReMCP Menor que aremep média do estado. E pertinente observar que em todos os municipios pesquisados
houve uma queda na remcp entre 1980 e 1991. Os municipios onde a redugdo foi maior foram: Sdo
Leopoldo (-26,5), Rio Grande (-24,6) e Uruguaiana (-23,6).
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TABELA 14
Renda Familiar per Capita Média e Percentual de Pessoas com
Renda Insuficiente, do Rio Grande do Sul e do Brasil, em 1970, 1980 e 1991

Renda Familiar per Capita Média * % de Pessoas com Renda Insuficiente
1970 1980 1991 1970 1980 1991
Média dos 16 0,80 1,80 1,55 51,83 16,67 27,62
Rio Grande do Sul 0,69 1,72 1,49 62,98 25,99 34,73
Brasil 0,63 1,43 1,31 67,90 39,47 45,46

Fonte: IPea/ibH 1970;1980; 1991.
Notas: elaborada pela autora.
Os dezesseis municipios gadichos com mais de 100 mil habitantes sdo: Alvorada, Bagé, Canoas, Caxias do Sul, Gravatai, Novo
Hamburgo, Passo Fundo, Pelotas, Porto Alegre, Rio Grande, Santa Cruz do Sul, Santa Maria, Sapucaia do Sul, Sdo Leopoldo,
Uruguaiana e Viamao.
*Renda familiarper capitamédia em nimero de salarios-minimos de setembro de 1991.

No tocante ao percentual de pessoas com renda insuficiente, segundo 0s
dados de 1991 cerca de 35% da populagdo total do Rio Grande do Sul auferia
renda inferior a considerada minima. J& nos dezesseis municipios mais popu-
losos esse percentual foi de aproximadamente 27%. Vale observar que a ten-
déncia de aumento do numero de pessoas com insuficiéncia de renda entre
1980 e 1991 teve um crescimento mais acelerado nos municipios selecionados
do que na média global do estado. Essa tendéncia pode estar evidenciando
que nas cidades maiores 0 nivel de pobreza da populagdo estd crescendo
num ritmo mais acelerado que nas outras localidades, identificando-se,
portanto, a questdo da dualizacdo da pobreza no ambiente urbano (a cidade
€ 0 local de desenvolvimento econdmico, onde 0 acesso a bens e servigos é
maior e de mais qualidade, e a0 mesmo tempo, ali também se processa mais
rapido um empobrecimento populacional urbano).*®

Em linhas gerais, o indicador de distribuicdo de renda (coeficiente de
Gini) e 0 1sma/renpa refletiram que as condigfes econdmicas nos municipios
com mais de 100 mil habitantes é bastante heterogénea. Em parte essa
heterogeneidade € principalmente reflexo das diferencas de dindmica econd-

¢ Tomando-se como referéncia o ano de 1991, sete cidades encontram-se numa posi¢do mais favoravel
que a situagdo da média do grupo dos dezesseis municipios pesquisados, a saber: Caxias do Sul, Porto
Alegre, Novo Hamburgo, Canoas, Gravatai, Sdo Leopoldo e Santa Maria. Os municipios de Sapucaia do
Sul, Santa Cruz do Sul, Viaméo, Passo Fundo, Alvorada e Rio Grande estdo acima da média do Rio
Grande do Sul. Por fim, os trés municipios que apresentaram um percentual de pessoas com renda
insuficiente superior a da média total do estado foram: Pelotas, Uruguaiana e Bagé.
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mica entre 0s municipios.*” Juntando-se essas informagBes com aquelas de
RFMCP € com as da porcentagem de insuficiéncia de renda, verifica-se que,
embora essas localidades tenham em comum uma consideravel demanda por
servicos sociais (dado seu nimero expressivo de habitantes), elas ndo possuem
as mesmas disponibilidades de recursos.® Finalmente, é importante atentar
para o fato de que ndo é necessariamente nos municipios com melhor distri-
buicdo de renda que se encontram as melhores condi¢des de vida.*®

6 CONSIDERAGOES FINAIS

O presente artigo analisou o comportamento dos gastos sociais com énfase no
ambiente urbano das grandes e das médias cidades do Rio Grande do Sul.

Atualmente, as politicas sociais, que tém como contrapartida o gasto so-
cial, enfrentam pelo menos dois problemas: a mudanca estrutural no mercado
de trabalho (refletida no chamado desemprego estrutural) e a alteragdo do
perfil demogréafico da populacdo (mediante o aumento da expectativa de
vida). A esses dois problemas agrega-se um terceiro: 0 aumento da periferizagao
e da miséria nas grandes e nas médias cidades brasileiras. Assim, procurou-se
trazer ao enfoque do gasto social a questéo da territorialidade, focalizando-se o
processo de descentralizacdo na area social e as condigdes de vida dos munici-
pios gauchos com mais de 100 mil habitantes.

Para isso foram averiguadas quatro hipoteses. A primeira delas era a de
que grande parte das despesas das esferas municipais se destinava ao s, ou
seja, as fungdes de assisténcia e previdéncia, de educagéo e cultura, de satde e
saneamento, de habitacdo e urbanismo e de trabalho. A justificativa dessa

“ No grupo das dezesseis cidades com populagdo acima de 100 mil habitantes encontram-se municipios
com grau de desenvolvimento econdémico bem diferenciados. O Municipio de Bagé, o pior colocado no
indice do isma/renoa, tem uma dindmica econdmica voltada para o setor da agropecuaria, 0 que o torna
altamente sensivel as oscilagbes econdmicas das duas Gltimas décadas. No caso de Santa Maria, a
segunda pior colocada no ranking do isma/Renpa, €Ssa caracteriza-se por uma estrutura econémica
baseada no “setor terciario estatal” (Universidade Federal de Santa Maria e Exército Nacional e Base
Aérea). Viamdo, o pentltimo colocado entre os dezesseis municipios, € uma cidade-dormitério darwea.
No outro extremo estéo as cidades de Caxias do Sul, Porto Alegre e Canoas, representantes importan-
tes na formagdo do rie estadual, e, por conseguinte, municipios-sedes dos setores mais dinamicos da
economia do referido estado.

8 |sso fica evidente principalmente no caso daqueles municipios de dindmica econdmica fraca ou em
declinio, como é o caso de Alvorada, de Viamé&o e de Bagé.

0 municipio de Alvorada é um claro exemplo desse fato. Foi, entre os dezesseis, aquele que obteve a
pior performance dos indicadores de educagéo e salde, assim como uns dos menores niveis de renda
per capita. Entretanto, é o que apresenta a menor concentracdo de renda (conforme o coeficiente de
Gini) entre as cidades selecionadas.
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constatacdo sustentava-se na premissa de que nas localidades mais populosas é
que haveria as maiores demandas por servigos e bens sociais. Portanto, nessas
localidades a participacdo do cs no total dos dispéndios deveria ser superior a
verificada na média global dos municipios gatchos. Tal hipétese foi compro-
vada: no conjunto dos dezesseis municipios gatichos com populagéo superior
a 100 mil habitantes a proporgao do cs na Despesa Realizada Total Municipal
corresponde a mais de 60%, ao passo que no geral dos municipios do Rio
Grande do Sul essa participacdo fica em torno de 50%. Um outro fator rele-
vante, verificado principalmente depois de 1995, foi o de que nas localidades
analisadas a trajetdria de crescimento da participacdo do cs no total dos dis-
péndios foi mais acentuada que no total dos municipios do referido estado.
Por conseguinte, o fato de essa tendéncia ser também verificada na média
global estadual indica que, independentemente do tamanho do municipio,
quer economicamente (em termos de rig), quer demograficamente (em di-
mensédo populacional), o perfil alocativo desse nivel de governo é voltado para
as despesas sociais.

Uma qualificacdo interessante constatada nessa analise foi 0 aumento das
despesas municipais na funcdo trabalho. O prop6sito de dar uma atencédo
especial ao comportamento de tal funcéo partiu do pressuposto de que nessa
area esta um dos maiores desafios a ser transposto pelas politicas publicas.

Ja a segunda hipotese, essa era a de que nos municipios mais populosos
haveria uma demanda maior por empregos, por programas de qualificacdo
profissional e por servi¢os publicos de intermediacdo de mé&o-de-obra, em vir-
tude da maior concentragdo populacional urbana nessas localidades. O resul-
tado obtido foi o de que, embora a participa¢édo da funcéo trabalho seja bem
inferior as demais (a esfera federal é que concentra as maiores acdes nessa area),
nos municipios selecionados — além de a participagdo no total das despesas
municipais ser superior & média do estado — essa foi a segunda funcgdo que
mais cresceu no ano de 1998 em relagdo a 1990 (tendo perdido apenas para a
funcdo saude e saneamento).>°

A terceira inferéncia dizia respeito a assungdo de encargos por parte das
esferas municipais, em resposta ao processo de descentralizagdo. Conforme as
informagBes obtidas, entre 1988 e 1998 ocorreu um aumento significativo do cs
municipal, tanto na média do Rio Grande do Sul como nos municipios analisa-
dos. Uma interessante observagao é que, considerando-se o periodo 1988-1998,
no total dos municipios gadchos o crescimento do cs foi superior ao verificado
nos dezesseis mais populosos. Uma das justificativas desse comportamento é que

% O grande aumento na fungdo trabalho ocorre a partir de 1990; por isso, para demonstrar o aumento
dela, considerou-se 1990 como ano-base, e ndo 1988 como feito na maior parte da analise.
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0S municipios maiores, em razdo da maior demanda por servigos sociais, vém
ha mais tempo assumindo a responsabilidade por esse gasto. Contudo, para o
periodo 1995-1998, o crescimento do s nos municipios com mais de 100
mil habitantes foi maior que no total do estado, o que indica ter havido uma
assuncéo de responsabilidade mais acelerada posteriormente a 1995. Infeliz-
mente, em razdo das caréncias estatisticas ndo foi possivel obter informagdes
mais detalhadas discriminando os indicadores de cobertura segundo a esfera
de governo ofertante. Contudo, alguns indicadores, como o nimero de matri-
culas do ensino fundamental, revelaram que enguanto o numero de matricu-
las da rede municipal de ensino se elevou o numero de matriculas da rede
estadual diminuiu.

Finalmente, a quarta hipotese levantada foi que, por considerar-se como
variavel-chave a populacdo, ndo necessariamente nessas localidades mais po-
pulosas se encontrariam as melhores condic@es de vida do estado. A expectati-
va era a de que poderia haver niveis de condicdes de vida distintos nesse uni-
verso de municipios com mais de 100 mil habitantes, uma vez que a variavel
privilegiada para a selecéo foi a populacgéo e ndo o potencial econémico (o qual
poderia ser evidenciado pelo rig). Entretanto, esses municipios teriam em co-
mum uma demanda relativa de servicos sociais superior a da média geral do
Rio Grande do Sul. Tal hipotese foi comprovada. Entre 0s municipios selecio-
nados ha uma clara diferenca das condi¢des de vida da populacéo. Segundo o
isma/Feg, com énfase nas condi¢des de educacéo, de satde, domiciliar e renda,
as cidades com mais de 100 mil habitantes oferecem, em média, melhores
condicOes de vida que as outras cidades do Rio Grande do Sul. Ainda assim,
individualmente existem diferencas significativas, motivadas principalmente
pelos distintos graus de dinamicidade econdmica, e, por conseguinte, por ni-
veis de renda per capita diferenciados. Essa heterogeneidade gera, também,
categorias urbanas diversificadas.® Outra constatacdo pertinente observada a
partir dessa heterogeneidade foi aquela segundo a qual um nivel mais equani-
me de distribuigdo de renda n&o necessariamente significa melhores condicdes
de vida.

Reunindo-se todas essas consideracdes chega-se a concluséo de que, in-
dependentemente do tamanho do municipio, alguns pontos deverdo ser
priorizados no que tange as estratégias de politicas sociais e a sua contrapartida,
0 cs. O primeiro deles é a continua busca pela eficiéncia e pela eficacia do cs,

* Ao mesmo tempo em que algumas cidades assumem a posi¢cdo de nucleos de aglomeragdo urbana
(como é o caso de Porto Alegre e de Caxias do Sul), outras se posicionam como cidades periféricas com
baixa renda per capita, como é o caso dos municipios de Alvorada, Viamao e Sapucaia do Sul (todos eles
integrantes da Regido Metropolitana de Porto Alegre).



Gasto Social nos Anos 1990: o Caso dos Municipios Gadchos com Mais de 100 Mil Habitantes 113

as quais sdo 0 meio mais racional de se lidar com a restricdo orcamentaria, uma
vez que a demanda por servigos e bens sociais tende a ampliar-se, principal-
mente em virtude da maior expectativa de vida da popula¢do. O segundo é
que, dados os diferentes graus de desenvolvimento econémico e de condicdes
de vida, tanto o0 modelo e a forma de financiamento das politicas sociais como
a estrutura do processo de descentralizacdo devem dar atengdo especial as
caracteristicas dos centros urbanos, considerando-se, nas a¢fes das politicas
sociais, as especificidades dos ambientes urbanos das grandes e das médias
cidades, bem como as das regides metropolitanas. Para isso, devem ser con-
templados, na descentralizacdo das politicas sociais, normas e objetivos claros,
extensivos a todo o territdrio, observando-se contudo as diferentes demandas
sociais e econdmicas de cada localidade. Nesse sentido, a necessidade de se
conceber uma politica social afinada com as estratégias e as a¢des de caracter
urbano é um importante aspecto a ser examinado, de forma que a politica
social passe a servir de complementacgdo a politica urbana e vice-versa.
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ANEXO - METODOLOGIA DO iNDICE SOCIAL MUNICIPAL AMPLIADO (ISMA)52

O indice Social Municipal Ampliado (sma), levantado pela Fundagio de
Economia e Estatisticaree/rs, tem por finalidade apresentar a situagdo dos
municipios gauchos enfatizando suas condigdes sociais e econémicas.
No levantamento do isma/ree foram selecionadas quinze variaveis, as quais sao
distribuidas em quatro blocos:

A) Condicdes de Domicilio e Saneamento: média de moradores por domici-
lios, proporcédo de domicilios urbanos abastecidos com agua tratada, e
proporcéo de domicilios urbanos com coleta de esgoto cloacal;

ICDS; = p IMM;; + p,IPA; - . IPE,

emaque:

ICDS, = Indice das Condicgesdos Domiciliosno Municipioi, noana |

IMM,, =TIndice da Média dos Moradores por Domiciliono Municipioi, noano |

IPA , = [ndice da Proporgio de Domicilios Urbanos Ligadosa Rede Pablicade
Abastecimento de Agua no Municipio, noano

IPE; - Tndice da Proporgiode DomicilosUrbanos Ligadosa Rede Piblica de
Calera de Fsroto Claacal no Municipion, noano

p,, = ponderacaodo findice(n =1, 2, i},scndnqu&Zp =1
Y 1

B) Educagéo: taxa de reprovagéo do ensino fundamental, taxa de evaséo do
ensino fundamental, taxa de atendimento no ensino médio, e taxa de
analfabetismo de pessoas com quinze anos ou mais;

52 Maiores informages poderdo ser encontradas em: Documentos ree, 1® 45: Indice Social Municipal

Ampliado para o Rio Grande do Sul (1991-1996), Porto Alegre, fevereiro de 2000.
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; ] s I vid ;

[Fop = pod Db + paFPsBG + pa 1255 + p T PANLE

[l ] [.,il,]l'f ¢

IE,; = [ndice de Ecucaginno Municipioi. no ano |

TT‘.{in =Trndiceda Taxa de Frasanna dunicipiog, no ana j

ITxR,, =[rdiccda Taxa de Reprovagiono Municipioi, no ano j

|'|'x3nii = |-I1LHL'¢1 (_]:l. Tama de Arendiimento ne Fasing ;‘ﬂédh;
(scgundo grau) no Municipiol, no ano

ITANLF, , = Indice daTaxa de Anallubetismo das Pessoas com 13 anos

o mais no Munmicipio, no ano |

p, = ponderagio do Indice (n=1,2, 3, 4), sendo que Z p =1

C) Saude: unidades ambulatoriais por 1 mil habitantes, leitos hospitalares
por 1 mil habitantes, nimero de médicos por 10 mil habitantes,
percentual de criangas nascidas com peso abaixo do ideal, e taxa de
mortalidade de menores de 5 anos;

15, = poIRae A + po TRl + gl Lo Racd, + p TP Bpg + p MM S,
B U
IRazllA, = Indice da Razzo Unidade Ambulatarial no Municipiod, ne ano j
1Razl., = Indiceda Razaode Leitos Hospiralares por | mil Habiranmis
ng Municipiol, noano |

WogRahl. = [ndice do Loganiomode base 10 da Razdo de

Médivos per 10 mil Habitantes no Municfpael no ano g
[PBp; = Indice do Percentual de Criangas Nascidas com Baizo Peso, no Municipiol noane
ITMMS, - Indice da Taxa de Morcalidad e Tntanril de Menores de

Janos, ne Municigio i, naann |

p. = peaderscindo Indice (=1, 2, 3. 4. 3), sendogue Z p =1
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D) Renda: concentracéo de renda, proporcdo da despesa social no orga-
mento municipal (educacdo e cultura, habitacdo e urbanismo, satde
e saneamento, e assisténcia e previdéncia) e produto interno bruto
per capita.

IV, = i, — pIDFS, + podflugPlBmg

e gue

¥ = Indice da Renda no municipioi, no ana |

G, = Indice culeulado sobre o indice da Concentragio

de Gind no Municipio . noano j

rs, - fndice da Proporgio da Despesa Social Municipal em
relagiod Despesa Total do Munieipio, no Municipio L no ana -

HopPtBm, = Indice do Logaritmo do Produto Interno Bruto Municipal
per Capita a Custo de Tatores no Municipio i, noano |

P, =pomderagiio do Indice (n=1. 2, 3}, sendo que ij_ =1

E) 1sma Ampliado Anual: corresponde ao resultado da média ponderada dos
indices de Condi¢des de Domicilio e de Saneamento, Educacéo, Satde
e Renda.

[5MAA;, =p ICDS, + p,IE; + p,I5; + pIY,

CMqUe

ICDS; = Indice de Condicoesds Domicilioe de
saneamentode Municipio 1, neanoe

IE. = Indice de Educagiodo Municipiol, noano j

15;; =Indice de Sadde do Municipiol, no ana

IY; = [ndice de Renda do Municlpio i, no ano |

P, = ponderacaodo Indice(n=1,2,3, 4] Pi=P:=Pa=pPg = E?,ZFZP =1

i
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