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DESIGUALDADES REGIONAIS COMO
LIMITES A DESCENTRALIZACAO (¥)

Lena Lavinas (**)

1. As disparidades sécio-espaciais: o Nordeste no bloco
do eu sozinho

Os desequilibrios inter-regionais sdo um dos temas
reiteradamente presentes no panorama sombrio das nossas desi-
gualdades. Os fortes diferenciais na renda per capita entre os esta-
dos e regides, as profundas disparidades no plano do desenvolvi-
mento econdmico e social, a concentrago espacial dariquezae da
modernidade s3o alguns dos ingredientes que ha 40 anos garan-
tem contemporaneidade ao problema regional brasileiro.

Embora tais diferenciais tenham-se atenuado nos ultimos
vinte anos, em particular na década de 70, inimeras pesquisas ga-
rantem hoje o acervo de informagdes estatisticas e analiticas que
retratam a permanéncia de profundas desigualdades s6cio-espaci-
ais que ainda caracterizam a nossa estrutura federativa.

No plano educacional, observa-se uma forte clivagem entre
o Nordeste e o resto do pais. A taxa de analfabetismo chega a 38%

(%) Colaboraram na elaboragéo deste artige ni qualidade de asvisienies de pesquisa, Manoel
Augusio Magina, Marcelo Rubens ¢ Monica Coulo e Silva.
(**} Professora da UFRJ e técnica do IPEA.
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no Nordeste, muito acima da média brasileira (20%), duas vezes
maior que a do Centro-Oeste (17%) e trés vezes que a das demais
regides (Barros; Mendonga; Shope; 1993). Sabemos também que
a média de anos de estudos da populag@to vem crescendo regular-
mente, mas com incrementos de mais um ano de escolaridade em
intervalos muito longos, de cinco a seis anos, por vezes uma déca-
da, como é o caso do Nordeste. Surpreende constatar que nas mé-
dias regionais, nenhuma macrorregido acusa conclusio do primei-
ro grau (oito anos de estudo completo) € que o Nordeste, mais
uma vez, situa-se abaixo da média brasileira (Lavinas, 1994).

O atendimento educacional as criangas com menos de 6 anos,
embora em expansdo no pais, revela desequilibrios espaciais: se
no Sudeste, em 1989, 22 3% das criancas nessa faixa etaria fre-
giientavam creche ou pré-escola, no Nordeste essa taxa era de
12,6%. O Nordeste € ainda a regido que possui maior propor¢ao
de alunos com idade superior a 6 anos na educacdo pré-escolar
(15,26%), o0 que mostra atraso no acesso ao ensino fundamental.
A média brasileira é de 8,23% (Brasil, Ministério....1994). E pos-
sivel que o fato de a regifio mais pobre do pais registrar no ensino
pré-escolar, em 1991, um dos mais altos percentuais de docentes
com primeiro grau incompleto (12,2%, quase idéntico aos 13% da
regido Norte, contra 0,6% no Sudeste e 5,83% a nivel de Brasil)
esteja de alguma forma rebatendo sobre tal desempenho.

Mais acentuadas que as disparidades educacionais, as taxas
de mortalidade infantil corroboram dramaticamente esse quadro
de desigualdades. Barros e Sawyer (Barros; Sawyer, 1993) mos-
tram que, no Nordeste, a taxa de mortalidade infantilé de 2.5a 6
vezes maior que nas demais regides brasileiras, chegando a 129/
1.000, contra 64/1.000 na média nacional, 28/1.000 no Rio de Ja-
neiro € 21/1.000 no Sul (dados da PNAD, 1987). Os autores che-
gam a afirmar que as disparidades regionais no Brasil parecem
engendrar mais desigualdades em termos de oportunidades de so-
brevivéncia do que de oportunidades de instrucio.

O trabalho de Roberto Cavalcanti de Albuquerque e Renato
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Villela (Albugquerque; Villela, 1993) retime um conjunto de indicado-
res sintéticos que mais uma vez reafirma indices-bastante diferencia-
dos de desenvolvimento relativo e nivel de vida entre as macrorregioes
brasileiras e os estados que as compdem. A esperanga de vida ao
nascer, por exemplo, permanece abaixo da média brasileira no caso
do Nordeste, respectivamente 64,9 anos contra 58,8 anos, variando
apenas em 2-3 anos para as outras regides. O IDR (indice de desen-
volvimento relativo) calculado para 1988 indica para o Nordeste um
‘valor de 0,562, quando as outras quatro regites brasileiras auferem
indices mais homogéneos entre 0,819 (regido Norte) e 0,861 (Sudes-
te). No caso do indice de nivel de vida', novamente o Nordeste se
destaca ao apresentar a pior colocagdo. Invariavelmente, os estados
nordestinos, ainda que alternando por vezes a posigdo entre si no
ranking, detém o pédium dos piores indicadores (a excegdo, pouco
freqiiente, fica por conta da Bahia).

Vale assinalar que o Nordeste apresenta os piores desempe-
nhos nio s6 por registrar os indices mais baixos, mas por encon-
trar-se bastante distanciado dos niveis de desenvolvimento relati-
vo ¢ de vida registrado para o conjunto das.regiGes brasileiras e
isso muito embora os autores apontem a redugdo tendenc:lal das
disparidades mter—reglonals

2. Transferéncias e Pobreza

A preocupagio com a redugdo dos desequilibrios regionais
— hoje prioridade inscrita no capitulo dos principios fundamentais
da Republica —, ao orientar a'elaboragfo da nova Carta Magna em
1988, permitiu que fossem introduzidas inovagdes importantes rio
que tange as transferéncias.governamentais. Por um lado, elevou-
se.a participagio dos governos estaduais ¢ mumclpais nareceita

! O indice do nivel de vida for calcu[ada a partir "da e!aborag,ao de zinco medrdas de carencm
reiaftvm' 4 saude hablmcao educaq:ao pamc;pagfro econamrca e fi na!menre lazer ¢ mfoama—
cdo.
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tributaria nacional, passando respectivamente de 26% para 29% e de
10% para 17%, logo, com evidente vantagem para esfera municipal.

A esta descentralizagao fiscal, somou-se uma preocupagio com
a desconcentragdo regional que alcangou o FPE (Fundo de Participa-
¢do dos Estados). Este representa parcela significativa (mais de 4/5)
das transferéncias constitucionais aos estados das regides mais po-
bres do pais, como o Norte e 0 Nordeste, tendo peso menor no Sudes-
te (21,73%) e no Sul (35,91%)% Nestas regidoes mais desenvolvidas,
prevalecem outras formas de transferéncias, essencialmente as cotas-
partes de tributos federais e as transferéncias néo-tributirias. Em 1989,
houve uma sobre-regionalizagio do FPE, pois para além dos critérios
de rateio fixados com base na populagdo e no inverso da renda per
capita, foi estabelecido que 85% do total dos recursos destinados ao
FPE caberiam ao Norte, Nordeste e Centro-Oeste (e apenas 1% a Sdo
Paulo). Com isso, a regidio Sudeste torna-se no periodo 89-92 a dnica
a registrar taxa média anual do crescimento do FPE negativa, o que
nunca havia ocorrido antes (Lavinas; Magina; Couto e Silva; 1994).

Sera que as transferéncias correntes ém verdadeiramente
impacto sobre as areas mais desfavorecidas?

Os graficos 1, 2 e 3, que relacionam a proporgdo de pobres
(Rocha, 1994)°, em cada uma das cinco macro-regides brasileiras com
o valor per capita das transferéncias correntes evidenciam, ao contra-
rio do que se poderia esperar, uma distribuicdo dos recursos plblicos
desfavoravel ao Nordeste e favoravel ao Centro-QOeste e Norte, consi-
derando-se a magnitude da pobreza em cada uma dessas dreas, ao
longo de trés triénios, sendo um deles posterior a 1989, quando tor-
nam-se vigentes 0s novos preceitos constitucionais.

A disposi¢do das regides nos graficos indica que, do ponto
de vista das transferéncias, nfo se registrou nenhuma mudanga
expressiva que alterasse no ultimo periodo analisado a prevaléncia
do Norte e Centro-Qeste sobre o Nordeste, onde se verifica a mai-

¥ Dados de 1991, Fante: CONFAZ e Ministério da Fazenda.

Y No dmbito deste trabalho, servimo-nos dos célculos feitos por Sonia Rocha (IPEA) sobre o
ntimero de pessoas vivendo abaixe da linha de pobreza, para o ano de 1991, em cada uma das
regides brasileiras.
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GRAFICO 1 - PROPORGAO DE POBRES x TRANSFERENCIAS CORRENTES PER
CAPITA - REGIOES BRASILEIRAS MEDIA/TOTAL - 83-85
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GRAFICO 2 - PROPORGAO DE POBRES x TRANSFERENCIAS CORRENTES PER
CAPITA - REGIOES BRASILEIRAS - MEDIA TOTAL 86-88
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GRAFICO 3 - PROPORCAO DE POBRES x TRANSFERENCIAS CORRENTES PER
CAPITA - REGIOES BRASILEIRAS - HGDINTQTA\. 89-91
-
= DCENTRO-OESTE
< 50 = = ey e AR v = A
E o
o
FEa
s 5 CINORDESTE
I __npsuoestE 5
; E 10 oSuL g
0 > = -
a1 an 028 033 03 Q43 Q48
PROPORGAO DE POBRES MEDIA
Fontes: Pobres - Sonia Aocha (IPEA/DIPES); T - Min, Fazenda. gdo: IPEAVDIPES, Lavinas, 1994

Cad. Est. Soc. Recife. v. 10, n. I, p. 55-74, jan./jun., 1994

59



Desigualdades regionais como limites a descentralizagdo

or concentragio de pobres. Enquanto a regido Nordeste recebeu em
trés anos {89-91) recursos per capitano valor de US$ 231, 0 Norte e o
Centro-Oeste foram beneficiados com fransferéncias superiores ao
dobro desta quantia, acima, pois, de US$ 500 (US$ 514 e US§ 565,
respectivamente). Além disso, observa-se que o Centro-Oeste — ao
contrario da regido Norte onde o percentual de pobres é quase tdo
elevado quanto no Nordeste — registra um padréo de pobreza que cada
vez mais se assemelha ao do Sul-Sudeste, sendo, no entanto, a regido
cujas transferéncias per capita alcangam os valores mais altos*. Isto
significa dizer que, se grande parte das transferéncias correntes desti-
na-se, de fato, as regides menos desenvolvidas, sua alocagdo interna a
essas regides parece se dar de forma relativamente desigual, se consi-
derado o nlimero dos seus habitantes e a amplitude da pobreza. O
Norte-Nordeste, por exemplo, embora apresentem um nivel de po-
breza similar, revelam fortes discrepancias no valor per capita das
transferéncias recebidas.

Constata-se, assim, uma contradi¢do: se em termos de po-
breza a regido Nordeste faz bloco com a regido Norte, no que diz
respeito ao valor per capita das transferéncias, ela se desloca para
o grupo do Sul-Sudeste, ou seja aquele que € composto pelos esta-
dos mais ricos do pais.

Uma outra indaga¢do pertinente diz respeito a relagdo que
se estaria estabelecendo entre transferéncias governamentais e
gastos sociais, por exemplo com saude, educagéo e habitagfo. Sera
que o processo gradativo de descentralizagio fiscal em favor de
estados e municipios estaria permitindo uma elevagdo do gasto
social nessas esferas de governo?

E sabido que nesta ultima década o processo de
descentralizagdo fiscal ganhou peso, consagrando-se em 88 com a
nova Constitui¢io que confere maior participagio na receita fede-
ral aos governos subnacionais. Vale lembrar, no entanto, que se as

‘ O fate de o Disirito Federal estar inseride no agregado do Centro-Oeste explica, em grande
parte, o volume elevado das transferéncias recebidas por esta regido. Para se ter uma idéia do
peso de Brasilia na concentracde de gasto intergovernamenial, vale lembrar que recebeu, em
1991, 72% do total das transferéncias destinaday ao Centro-QOeste, bem como o valor per capita
destas era de USS 706, contra US3 166 no plano regional.
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receitas de estados e municipios ampliaram-se a partir de uma sig-
nificativa elevago das transferéncias constitucionais (FPE e FPM),
também beneficiaram-se do esforgo significativo e bem sucedido
da sua arrecadagdo prépria (Centro de Estudos de Politicas Publi-
cas, 1994). Essa parece ter sido particularmente a trajetoria dos
municipios.

Especialistas na questio fiscal e tributiria brasileira, consi-
deram que a partir de 1989 as receitas per capita dos municipios
das capitais aumentaram e muito, em todas as regides do pais,
gragas notadamente a elevagio da receita propria, 0 que rebateu
positivamente sobre ¢ crescimento dos gastos com programas de
educacdo, saude e habitagdo na esfera local.

No domingo 13 de novembro de 1994, ¢ jornal 4 Folha de
S. Paulo, as vésperas do 2° turno das elei¢des, divulgava pesquisa
realizada em 5 estados e no D.F., onde eleitores desses estados e
das suas capitais apontavam unanimemente satide e educagio como
0s principais problemas a serem enfrentados e solucionados pelo
novo governo. Ou seja a demanda social por esses servigos além
de relevante é emergencial.

Nos marcos deste artigo e a titulo de ilustragdo dos gastos
realizados regionalmente por governos estaduais € municipios das
capitais nestas duas fung¢des e no item habitagdo, buscamos apre-
ender como se deram tais despesas ao longo da década de 80,
periodizando as fases pré e pés Constituigdo (quando se operou
aumento do volume das transferéncias).

Com esta finalidade, elaboramos dois conjuntos de grafi-
cos: 0 primeiro mostira a evolugio do gasto per capita estadual em
sauide/saneamento; educagdo/cultura; habitagdo/urbanismo. O se-
gundo conjunto apresenta a mesma estrutura de gasto, desta vez
do ponto de vista dos municipios das capitais. Para cada fungio de
despesa, ha dois graficos, um com dados per capita médio anuais
regionalizados para o periodo 82-88, e outro para o periodo 89-92,

A seguir o conjunto de graficos referentes aos estados:
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DESPESA NA FUNCAO EDUCACAO E CULTURA

POR AGREGADOS MACRO-REGIONAIS

GRAFICO 4 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 82-88 - GASTO
PELAS UNIDADES DA FEDERAGAO (RS - 01/07/94)
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GRAFICO 5 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 89-92 - GASTO
PELAS UNIDADES DA FEDERAGAO (RS - 01/07/94)
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DESPESA NA FUNCAO SAUDE E SANEAMENTO

POR AGREGADOS MACRO-REGIONAIS

GRAFICO 6 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 82-88 - GASTO PELAS
UNIDADES DA FEDERAGAO (RS 01/07/94)
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GRAFICO 7 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 89-92 - GASTO PELAS
UNIDADES DA FEDERAGAO (RS 01/07/94)
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DESPESA NA FUNCAO HABITACAO E
URBANISMO POR AGREGADOS MACRO-
REGIONAIS

GRAFICO 8 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 82-88 - GASTO PELAS
UNIDADES DA FEDERAGAO (RS$ - 01/07/94)
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GRAFICO 9 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 89-92 - GASTO PELAS
UNIDADES DA FEDERACAO (RS 01/07/94)
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DESPESA NA FUNCAO EDUCACAO E CULTURA
POR AGREGADOS MACRO-REGIONAIS

GRAFICO 10 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 82-88 - GASTOS PELOS
MUNICIPIOS [ (RS - 01/07/940
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GRAFICO 11 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 89-92 - GASTO PELOS
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS (RS - 01/07/94)
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DESPESA NA FUNCAO SAUDE E SANEAMENTO
POR AGREGADOS MACRO-REGIONAIS

GRAFICO 12 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 82-88 - GASTO PELOS
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS (RS 01/07/94)
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GRAFICO 13 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 89-92 - GASTO PELOS
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS (RS 01/07/94)
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DESPESA NA FUNCAO HABITACAO E
URBANISMO POR AGREGADOS MACRO-

REGIONAIS

GRAFICO 14 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 82-88 - GASTO PELOS
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS (RS - 01/07/94)
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GRAFICO 15 - PER CAPITA MEDIA ANUAL NO PERIODO 89-92 - GASTO PELOS
MUNICIPIOS DAS CAPITAIS (RS - 01/07/94)
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Algumas constatagdes de carater mais geral cabem aqui. No
que tange ao primeiro conjunto de informacdes, a saber aquelas
no nivel estadual:

—observa-se uma inegavel elevagdo das despesas sociais per
capita entre os periodos analisados;

— observa-se também que nos trés itens analisados nido se
evidencia um padrio uniforme classificatério das regides;

— verifica-se que as regides Nordeste e Sul s30 as Unicas a
registrarem um comportamento semelhante de distanciamento em
relagdo 8 média brasileira, nas trés fungdes em estudo. Ou seja, os
estados que compdem essas regides parecem ndo acompanhar a
dindmica nacional de incremento das despesas per capita,

— o destaque positivo fica por conta das regides Norte e Cen-
tro-Oeste, cujos estados no seu conjunto revelam um desempenho
superior ao da média;

—no que diz respeito ao Sudeste, esta regifio mostra gastos per
capita acima da média, excetuando-se a func¢do habitacdo e urbanis-
mo, possivelmente por ser esta atividade crescentemente atribuigéo
municipal (o que parece confirmado pelos graficos referentes ao mes-
mo item de despesa para os municipios das capitais). _

No que tange o segundo conjunto de tabelas, relativas nos
municipios das capitais:

—nota-se que houve, entre 0s dois periodos, uma significati-
va elevag@o dos gastos sociais per capita, cujos valores no entanto
permanecem abaixo dos per capita estaduais, 4 excecdo do item
habitacio; N

— a0 contrario do que foi constatado para as despesas estaduais,
aqui a regido Sudeste polariza a distribuigdo regional, mantendo-se
sempre muito acima da média. Isso evidencia a existéncia de um pa-
driio regional dos gastos sociais nos municipios das capitais;

— a regido Sul mostra tendéncia de aproximar o nivel das
suas despesas da média nacional;

— invariavelmente, as regides menos desenvolvidas (N, NE,
CO) encontram-se muito abaixo da média. Se a regifio Norte é a
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que indica ter realizado maior esfor¢o na elevagio das suas despe-
sas per capita na 4rea social, o Nordeste, ao contrario, desponta
pelo descompasso frente & dindmica de crescimento do gasto soci-
al das demais regies. Ou seja, sua posi¢do relativa deteriorou-se.

Concluindo: o Nordeste parece ser a Unica regido que, no
periodo analisado, responde de forma timida aos estimulos da
descentralizagdo, pois tanto a nivel dos estados quanto dos muni-
cipios das capitais 0s gastos sociais crescem num ritmo muito mais
lento do que nas demais regides. Essa € uma constante em todos
os graficos analisados. Se considerarmos que, no periodo 89-92, a
receita tributdria dos estados do Nordeste apresentou uma taxa de
crescimento da ordem de 4,7%?°, enquanto no periodo anterior foi
de apenas 2,06%, vemos que os esfor¢os de ampliacdo dos seus
recursos proprios ndo parecem ter rebatimentos mais imediatos
sobre o gasto social. Da mesma forma, apo6s 88, a razéo receita
tributaria/receitas de transferéncias, a nivel dos municipios das
capitais do Nordeste, mostra desempenho semelhante ao observa-
do na esfera estadual. Cresce relativamente a participagdo da re-
ceita prépria dos municipios das capitais muito embora tenha ha-
vido um aumento significativo das transferéncias
intergovernamentais em favor dos municipios (FPM e percentual
do ICMS).

Mesmo quando se obtém a ampliagdo da capacidade de
autofinanciamento de estados e municipios com base na elevagéo
de sua arrecadagdo propria e, paralelamente, aumentam-se as trans-
feréncias da Unifio para os outros niveis de governo, redistribuindo
assim meios e, portanto, novas competéncias, nem por isso esta
assegurada a descentralizag¢do. A autonomia de estados e munici-
pios para orgar, gerir, gastar e acompanhar as despesas € preceito
constitucional. No entanto, poucos parecem de fato preparados para
enfrentar esse desafio.

5 O Nordeste e 0 Centro-Oeste foram as duas unicas regides brasileiras a registrar no periodo
89-92 taxas pesitivas de crescimento da sua receita tributdria. No perioda anterior, qual seja §2-
88, o Nordeste destacou-se por apresentar a faxa mais baixa de veriagdo da receita iributdria
dos estados.
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3. Descentralizaciao e politicas sociais: focalizando
espacialmente

Ora, as avaliagdes recentes sobre politicas sociais apontam
reiteradamente as esferas estaduais e municipais — estas, sobretu-
do — como foco de inovagao neste campo, ao contrario do governo
central, fragilizado institucional e financeiramente (Draibe et alii,
1994). Tais estudos reconhecem ainda a imensa heterogeneidade
regional desse sistema de politicas sociais, refletindo as diferen-
¢as socio-econdmicas entre as regides brasileiras e dificultando,
pois, nas areas menos desenvolvidas a cobertura pelo sistema dos
grupos mais vulneraveis.

No Sudeste e no Sul, muito embora a universalizagdo das
politicas sociais permaneca um desafio, tal cobertura ndo se mos-
tra tdo eficiente como nas demais regides brasileiras, em particu-
lar no meio rural e no Nordeste.

Alguns programas como o PRODEA - Programa
Emergencial de Distribui¢do de Alimentos — constituem-se num
dos poucos exemplos de programas de abrangéncia regional, pro-
movidos por um orgdo federal (Ministério da Agricultura). Res-
tringia-se a distribuicio de cestas alimenticias ao Nordeste. O PSA
(Programa de Suplementa¢do Alimentar) para criangas, gestantes
e nutrizes deveria destinar-se, inicialmente, prioritariamente para
o Nordeste enquanto o PAN (Programa de Apoio Nutricional) vol-
tava-se para o Centro-Sul do pais. O balango desses programas
n#o é propriamente alentador.

A questio que nos parece pertinente colocar agora € se todas
as regides brasileiras estariam igualmente preparadas para
potencializar a descentralizago fiscal em curso na gestdo das po-
liticas sociais. Salta aos olhos que o Nordeste parece estrutural-
mente debilitado para enfrentar esse desafio. Dai as questdes que
gostariamos de levantar aqui:

— em primeiro lugar, ¢ preciso que o processo de
descentralizagdo se dé sob a coordenagio e 0 monitoramento do
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governo federal para que as fragilidades decorrentes das profun-
das desigualdades entre estados e municipios no pais possam ser
enfrentadas e sanadas através de uma politica de equalizagio das
condi¢bes e da capacidade de operacionalizagdo da
descentralizagio. Cabe, portanto, ao governo federal planejar tam-
bém espacialmente a descentralizagdo e garantir a dimensio coo-
perativa do federalismo brasileiro.

— politicas sociais de carater evidentemente nacional € coor-
denadas pelo governo federal devem contemplar estratégias
espacializadas, priorizando no seu desenvolvimento a regido Nor-
deste. Ndo se trata de formular e implementar politicas so para
essa regido, mas de dar-lhe destaque imprescindivel no interior
das politicas publicas. Esse parece ser um pressuposto necessario
para atenuar mais rapidamente o gap social que existe entre o Nor-
deste ¢ o resto do pais.

—em lugar da reedi¢io de configuragdes anteriores da rela-
¢do Unido-regido Nordeste, comprovadamente inadequadas ao
atendimento e methoria das demandas sociais, parece fundamen-
tal fortalecer o processo de descentralizagéo, arriscado ainda nes-
sa regido, apoiando a construgdo de uma nova engenharia
institucional que:

a) amplie e consolide os espagos de cidadania, sem o que a
descentraliza¢do ndo se viabilizara;

b) comprometa as instdncias de governo subnacionais e lo-
cais na implementagdo, financiamento e monitoramento das poli-
ticas sociais nas suas versdes "espacializadas”;

¢) implique uma progressiva e renovada mudanga no con-
teido da relagdo Unifio-regido, onde a meta é também engendrara
sustentabilidade como padrio, e a crescente autonomia e partici-
pacio de estados e municipios no enfrentamento e solugdo dos
seus problemas.
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