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RESUMO - O artigo analisa os investimentos em politicas sociais realizados pelos municipios-polo da regido
noroeste do estado do Rio Grande do Sul e sua possivel repercussdo nos indicadores de desenvolvimento.
Realiza-se mapeamento do cenario de estudos a respeito do desenvolvimento regional, enfocando em como
as diferentes abordagens entendem o papel representado pelas politicas sociais na dindmica de
desenvolvimento das sociedades. Demonstra-se e comparam-se os investimentos em politicas sociais em
dois momentos especificos: a década de 1990 e os primeiros oito anos da década de 2000. Utilizam-se como
fonte de referéncia os relatdrios de gestdo e os dados constantes na prestacdo de contas dos municipios
junto ao Tribunal de Contas do Estado do RS. A analise da realidade das politicas sociais nesses municipios,
ao longo de quase duas décadas (1991 a 2008), evidenciou transformagdes significativas que repercutem
diretamente nos indicadores de desenvolvimento, especialmente as ligadas a area da educagao e da salde.
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ABSTRACT - This article analyzes investments in social policies carried out by poles municipalities from the
northwest region of Rio Grande do Sul and its possible repercussion on development indicators. It’s held a
mapping of the studies scenario about the regional development, focusing on how different approaches
understand the role represented by social policies in a dynamic development of societies. It demonstrates
and compares the investment in social policies at two specific moments: the 90’s and the first eight years of
the 2000’s. Management reports and data contained in the municipalities’ accountability provided by
Tribunal de Contas do Estado do RS are used as the reference source. The analysis of the reality of social
policies in these cities, over almost two decades (1991-2008), revealed significant changes that directly affect
the development indicators, especially those related to education and health.
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segunda metade do século XIX é vista como o berco em que emergem as primeiras experiéncias

de politicas sociais e também os primeiros estudos sobre desenvolvimento regional. Este

nascimento quase conjunto é fruto do processo histérico de afirmacdo da sociedade moderna,
que traz a perspectiva da compreensao dos fenémenos sociais a partir da racionalidade, e o consequente
desenvolvimento da ciéncia, contrapondo-se as explicacdes religiosas, misticas e do senso comum.

As trajetdrias das experiéncias e dos estudos das politicas sociais e do desenvolvimento regional
possuem inUmeras interfaces, algumas vezes pouco ressaltadas na tradicdo académica, em razdo de
enfoques centrados em suas especificidades e ndo em visdes sistémicas. As novas descobertas cientificas
e os desafios sociais das trés ultimas décadas do século XX tendem a romper com a visao tradicional da
ciéncia produzida nos moldes cartesianos, centrada no objeto, para uma nova ciéncia, centrada nas
relacbes (CAPRA, 2003). Compreender relagdes significa avancar para além do método cientifico
tradicional dominante na cultura ocidental; significa superar as ideias de medir, pesar, precisar,
esquadrinhar, limitar, definir..., para avancar em direcdo as ideias de mapear, relacionar, interligar,
perceber a multiplicidade e a complexidade que envolvem os diferentes fendmenos. Essa mudanca, por
alguns’ chamada de “mudanca paradigmatica”, repercute nas diversas ciéncias, ampliando as
possibilidades de didlogo e o estabelecimento de interfaces.

O estudo que aqui se apresenta esta centrado na busca de interfaces entre os investimentos
realizados em politicas sociais e as dindamicas de desenvolvimento dos municipios e regides. Inicia-se
fazendo uma revisdo tedrica dos estudos sobre desenvolvimento regional, apontando algumas
abordagens dominantes e o papel que as mesmas atribuem as politicas sociais na dindmica de
desenvolvimento das sociedades. Na sequéncia, analisam-se os investimentos em politicas sociais
realizados pelos municipios-polo da regido noroeste do Rio Grande do Sul (RS), nas décadas de 1990 e
2000, procurando apontar as possiveis influéncias dos mesmos na dindmica de desenvolvimento dessas
localidades e da sua regido de influéncia.

Desenvolvimento regional e politicas sociais: abordagens de referéncia

Na analise da literatura, é possivel encontrar diversos exercicios de revisdo histérica e tentativa
de classificagdo e agrupamento dos estudos sobre o desenvolvimento regional, tais como os realizados
por Klink (2001); Dallabrida, Siedenberg e Fernandez (2004); Paiva (2008); entre outros. As classificagdes
podem variar dependendo do enfoque dado e dos objetivos do estudo, porém, é praticamente consenso
gue a preocupacdo em compreender o desenvolvimento diferenciado das nag¢des e de sociedades
especificas acompanhou a prépria constitui¢do e afirmagdo das ciéncias sociais (LOPES, 2001). O objetivo
basico deste estudo é compreender o papel atribuido as politicas sociais na dindmica de desenvolvimento
das sociedades, portanto, a revisdo e o agrupamento sao orientados por esta preocupacgao.

Principios de economia, tratado de Alfred Marshall publicado em 1890, sobre os distritos
industriais ingleses, é reconhecido como um dos primeiros estudos cladssicos sobre desenvolvimento
regional. Ele procura explicar as causas que levam a localizacdo das industrias em alguns espacos
especificos que denomina de “distritos industriais”. Esses distritos industriais constituiriam processos de
aglomeragdo econémica que os poriam em vantagem em relacdo a outras regides (ROTTA, 2007).

Praticamente na mesma época, no final do século XIX, Lenin, ao estudar a situa¢cdo da Russia,
constata que o capitalismo se desenvolvia de forma desigual, reproduzindo-se intensamente num espago
limitado, o seu centro, e extensivamente no amplo espaco de sua dominagdo, a sua periferia. Esse
descompasso é visto por Lenin como a esséncia do modo de produgdo capitalista, pois a industria, por
suas caracteristicas tecnoldgicas, avanga mais rdpido do que a agricultura, e os ramos de cada setor
obedecem a ritmos diferentes, consolidando o desenvolvimento desigual (TAVARES, 2002; ROTTA, 2007).
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A expansdo do capitalismo, no inicio do século XX, parecia comprovar a tese de Lenin, porém as
explicacGes para a desigualdade nem sempre eram atribuidas a critérios estruturais do modo de
producdo capitalista. A partir dos Estados Unidos desenvolveu-se a teoria da moderniza¢do, apregoando
a tese de que as desigualdades regionais estavam ligadas as caracteristicas psicossociais e institucionais
da populacdo da periferia, ou seja, centrava a explicagdo em aspectos culturais. Na Europa,
desenvolveram-se as teorias de Frangois Perroux (polos de crescimento) e Gunnard Myrdal (causagdo
circular e cumulativa),” enquanto na América Latina as teorias produzidas a partir da CEPAL (Comissdo
EconGmica para a América Latina) tiveram maior influéncia nas interpretacGes das desigualdades
regionais (ROTTA, 2007).

No inicio da década de 1960, as interpretacdes da CEPAL comecaram a ser questionadas, tanto
por integrantes da prdpria comissdo (como no caso de Celso Furtado, Fernando Henrique Cardoso e Enzo
Faleto), quanto por outros pesquisadores da América Latina (como no caso de André Gunder Frank e
Francisco de Oliveira). A implantacdo de regimes militares na América Latina consolidou visGes
centralizadoras e tecnocrdticas que acentuaram o papel do Estado na conducdo das politicas de
desenvolvimento, relegando os estudos regionais para a periferia dos debates académicos e sociais. Estes
estudos eram considerados na medida em que buscavam explicar os “entraves” presentes nas diferentes
regides e que dificultavam a implantacdo de um projeto nacional integrado e funcionalizado (BOISIER,
1999).

A crise dos modelos hegemonicos apds a Segunda Guerra Mundial (capitalismo e socialismo)
provocou o questionamento das teorias que sustentavam as explicagGes dominantes a respeito do
desenvolvimento. O processo de reestruturacao produtiva contribuiu para a retomada dos estudos sobre
o papel representado pelas regides nas dindmicas de desenvolvimento das sociedades. Esses novos
estudos emergiram de contextos diferenciados e a partir de multiplas visdes tedricas, podendo ser
agrupados de diversas formas (ROTTA, 2007).

Neste estudo adota-se o agrupamento feito por Klink (2001), que classifica as teorias em duas
grandes abordagens: a regionalista e a globalista. A globalista sustenta-se na tese da homogeneizagdo do
espaco em decorréncia do processo de globaliza¢do e das transformagdes produtivas e tecnoldgicas que
ocorreram no mundo ao final do século XX. A regionalista ressalta a perspectiva da territorializagdo do
desenvolvimento, afirmando a especificidade dos espacgos locais na definicdo das condi¢des do
desenvolvimento.?

A visdo globalista: a homogeneizagdo dos espagos locais

A visdo globalista tem como referéncia basica os estudos de Charles Tiebout, A pure theory of
local expenditures, publicado em 1956. A partir da concorréncia global, capital e trabalho se tornam
altamente volateis e mudam de uma cidade para outra a procura de maximiza¢do de suas preferéncias.
Como os fatores de producdo se deslocam de acordo com as melhores condic¢des, as cidades acabam
tendo que competir entre si para atrair mdo de obra qualificada e capital financeiro. Com isso, os
governos locais variam os servicos publicos e os impostos locais de acordo com as preferéncias de seus
habitantes e, quando bem-sucedidos, acabam atraindo mais habitantes e mais empresas (KLINK, 2001;
ROTTA, 2007). Em um mundo no qual as preferéncias se tornam cada vez mais homogéneas, as cidades
tendem a se tornar cada vez mais semelhantes e homogéneas, pois qualquer tentativa de diferenciacédo
pode significar a perda de capital e de mdo de obra qualificada para outra cidade. Isso leva a
homogeneiza¢do do espaco local (KLINK, 2001; ROTTA, 2007).

Os argumentos de Tiebout sustentam-se no tripé formado pela ideia da homogeneizagdo do
espaco, da mobilidade dos fatores de producdo e da concorréncia entre os lugares. A partir desse tripé,
os adeptos da visao globalista procuram articula-los de forma diferenciada, gerando construcdes tedricas
diversas, que sdo agrupadas em quatro posi¢cdes bdsicas: a escola da “Nova Politica Urbana”, a centrada
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em estratégias de city marketing, a que destaca a formacdo de “redes de cidades e regides” conectadas
entre si numa sociedade global baseada no fluxo de informacées e a que proclama a emergéncia de uma
“ordem internacional sem fronteiras” (ROTTA, 2007).

A escola da “Nova Politica Urbana” tem sua origem relacionada a discussao da crise que afetou as
cidades industrializadas dos paises desenvolvidos a partir da década de 1970. A crise gerou o fechamento
de muitas fabricas, o surgimento de areas industriais degradadas, a expansao da pobreza e o crescimento
da exclusdo social. Diante desses fatos, os pensadores dessa escola* adotaram um tom pessimista em
relacdo a capacidade dos atores locais frente ao poder do capital volatil. Para eles, ndo restava alternativa
aos governos locais e as comunidades a nao ser oferecer todos os tipos de concessdes para atrair
atividades econémicas, estabelecendo coalizGes capazes de explicitar para o capital externo, através de
uma voz Unica, as atratividades e as potencialidades do espaco local para aumentar a rentabilidade
(KLINK, 2001).

A segunda corrente se desenvolve a partir da década de 1980, no contexto do processo de
unificacdo do mercado europeu, e estd centrada em estratégias de city marketing. Evidencia que a
reducdo de barreiras comerciais entre as economias nacionais propiciou maior mobilidade ao capital e a
mao de obra e que a queda de barreiras aduaneiras ampliou as potencialidades para que as regioes
obtivessem vantagens no comércio internacional em funcdo do aumento das escalas de producdo.
Referem que os Estados Nacionais estdo, progressivamente, entregando sua capacidade de implantar
politicas macroeconémicas para instituicdes da Unido Europeia. As cidades e as regides estdo, cada vez
mais, concentrando sua atuacdo nas tarefas de geracdo de renda e emprego através da elaboracdo e
implantacdo de um comportamento empresarial, em busca do capital volatil. Isso leva a ampliacdo da
concorréncia entre as cidades europeias, fazendo com que suas ac¢des se desloquem da énfase fisico-
territorial para as estratégias de competitividade (KLINK, 2001; ROTTA, 2007).

A terceira se desenvolve na década de 1990, a partir dos estudos de Manuel Castells, Jordi Borja e
Saskia Sassen, que acentuam a formacdo de redes de cidades e regides conectadas entre si numa
sociedade global baseada no fluxo de informacgdes. A partir do processo de globalizacdo, impulsionado
pelos grandes avangos nas tecnologias de informacgdo, telecomunicag¢des e transporte, grandes fluxos de
informagdao e conhecimento sdo transferidos com facilidade e a baixos custos, proporcionando que
grandes empresas, a partir de unidades produtivas localizadas em territdrios diferentes, gerenciem seus
negdcios com facilidade e maximizem seus lucros em escala mundial. A desregulamenta¢dao do mercado
de capitais, o aumento crescente das transag¢des financeiras em escala global e a internalizagdo dos
avancgos tecnoldgicos de informatica proporcionam alta rotatividade do capital financeiro. Os Estados
Nacionais enfrentam dificuldades para estabelecer controle sobre o fluxo das informagdes e do capital
financeiro. Diante dessas dificuldades, acentua-se o papel desempenhado pelas cidades e regiGes para se
inserirem como “nés” no sistema da “rede mundial” (KLINK, 2001).

A quarta versdo da perspectiva globalista se desenvolve na década de 1990, a partir da literatura
gerencial e administrativa sobre a globalizacdao, tendo em Kenichi Ohmae seu principal protagonista.
Nesta perspectiva, o desenvolvimento de uma “ordem internacional sem fronteiras”, a partir da
mobilidade dos fatores de producdo decorrente do processo de globalizagcdo, estaria gerando o
esgotamento do papel do Estado Nacional e de suas politicas de regulacdo macroecon6mica. Com isso, as
comunidades, cidades e regiGes, por estarem mais proximas das preferéncias locais, teriam maior
capacidade de implementar iniciativas adequadas para atender a pressdo da competicdo, da
internacionalizagcdo e do aumento da mobilidade dos fatores de producdo. O papel dos governos locais
estaria centrado na protecdo do ambiente, na educacdo da forca de trabalho e na construcdo de
infraestrutura social segura e confortdvel para que as empresas e as pessoas tenham maior liberdade de
escolha (OHMAE, 1991, p. 14).

Analisando as quatro abordagens da vertente globalista, percebe-se a compreensao da politica
social como um duplo mecanismo. Por um lado, ela é vista como mecanismo compensatdrio para os
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efeitos negativos da inser¢ao na sociedade global de fluxos. Por outro, ela é compreendida como uma
estratégia de competicdo entre as regides.

No primeiro caso, entendem que a cidade global é uma cidade dual, pois as exigéncias da
concorréncia acabam excluindo parcelas da populagdo. Para que essas parcelas excluidas ndo
prejudiquem a produtividade das demais e criem um ambiente desagraddvel a concorréncia e a imagem
da cidade, faz-se necessdrio acionar mecanismos compensatdrios com base em servicos sociais de
educacdo, habitacdo, saude e assisténcia. Os servicos contribuiriam para que as pessoas buscassem a
inclusdo em novas etapas da concorréncia, superando a situacdo anterior (ROTTA, 2007).

No segundo, as politicas sociais sdo vistas como um dos eixos estruturantes da competitividade,
ao lado da politica econ6mica, da rede de infraestrutura de comunicacdo, da qualidade dos servicos
urbanos e tecnoldgicos, da mao de obra e do meio ambiente. Faz-se necessario criar um “entorno” social,
cultural e estético capaz de atrair os agentes econdmicos. A cidade competitiva ndo pode ter indices de
pobreza, marginalizacdo e violéncia que influenciem negativamente as decisGes dos agentes econémicos.
As politicas sociais funcionariam como mecanismos capazes de viabilizar esse “entorno” social atrativo a
instalacdo dos agentes econdmicos, propagando uma imagem positiva da cidade na rede de concorréncia
global. Percebe-se que o objetivo principal da criacdo desse “entorno” social ndo é com a qualidade de
vida dos cidadaos, mas sim com a decisdo dos agentes econémicos (ROTTA, 2007).

A visdo regionalista: a especificidade dos espagos locais

A abordagem regionalista ressalta a perspectiva da territorializacdo, afirmando a especificidade
dos espacos locais na definicdo das condicdes do desenvolvimento e apontando para os problemas
decorrentes das op¢des globalizadoras. Os espacos locais criam condi¢gdes econdémicas, sociais, politicas,
culturais e ambientais capazes de interagir ativamente com as dindmicas globais de desenvolvimento. A
maior parte dos estudos nessa perspectiva retoma o cldssico trabalho de Marshall e procura avancgar para
o entendimento da situa¢ao decorrente do processo de reestruturacao produtiva.

Entre as principais linhas tedricas dessa vertente, destacam-se a compreensdo do
desenvolvimento como um processo enddégeno de mudanga estrutural, os estudos centrados nos
“sistemas produtivos locais tipo distrito industrial”, os centrados nos “distritos tecnolégicos”, os
centrados na ideia de “tecnopolos”, os centrados nos “meios inovadores”, os centrados na crise do
fordismo (Escola da Regulagdo Francesa) e a perspectiva do empoderamento das sociedades locais
(BOISIER, 2005; LOPES, 2001; KLINK, 2001). No final da década de 1990, emerge uma nova perspectiva de
estudos, que procura superar o entrave entre o enddgeno e o exdgeno, apontando para o conceito de
glocalizagdo (DALLABRIDA; SIEDENBERG; FERNANDEZ, 2004).

A primeira linha tedrica da vertente regionalista agrupa pensadores® que compreendem o
desenvolvimento como um processo enddégeno de mudanca estrutural e que procuram destacar a
capacidade dos agentes locais para transformar o sistema socioeconémico, a habilidade para responder
aos desafios externos, a capacidade de promover a aprendizagem social e a habilidade para introduzir
formas especificas de regulacdo social em nivel local. Para eles, a endogeneidade do processo de
desenvolvimento deve ocorrer, pelo menos, em quatro “planos” inter-relacionados: no econémico, no
politico, no cientifico-tecnoldgico e no cultural (BOISIER, 2005).

A segunda abordagem também ressalta a endogeneidade do processo de desenvolvimento,
porém acentua o papel dos “sistemas produtivos locais tipo distrito industrial”. Desenvolve-se a partir
dos estudos feitos por Bagnasco, Becattini e Garafoli, ao analisarem a experiéncia da “terceira Italia”.
Retomam o arcabouco tedrico de Marshall e o complementam com uma andlise histérica das densas
relagbes interpessoais entre os agentes locais (KLINK, 2001; POCHMANN, 2004). A andlise das
experiéncias dos distritos industriais demonstra que as possibilidades de desenvolvimento de uma regido
dependem da articulagdo entre o potencial socioeconémico e o potencial civico da mesma. Essa
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articulacdo é capaz de produzir circulos virtuosos que redundam em equilibrios sociais com elevados
niveis de cooperacdo, confianca, reciprocidade, civismo e bem-estar coletivo (PUTNAM, 2002).

Os estudos centrados nos “distritos tecnolédgicos” representam uma derivacao da linha anterior,
destacando a necessidade dos distritos industriais darem um “salto tecnoldgico” para superar as
dificuldades enfrentadas a partir da década de 1990, tais como: a intensificacdo da concorréncia
internacional; a promogado da inovagao de produto e de processo; a incipiente ligacdo com as instituicdes
de investigacdo universitaria; o acesso ao financiamento da inovacdo; as limitagdes da pequena escala
das redes de colaboracdo; e os desafios da preservacdo ambiental. Nos distritos tecnolégicos, a inovagao
resulta mais das relagdes informais asseguradas pelas redes interpessoais do que das relagdes mercantis.
Essas redes se estruturam cada vez menos com base em relagGes familiares e cada vez mais com base nas
praticas profissionais e nas relagdes com os meios universitarios e os laboratérios de investigacdo.

Os estudos centrados na ideia de “tecnopolos” ressaltam o papel desempenhado pelas
aglomeragdes industriais de alta tecnologia (SCOTT, 1994) e pelas grandes empresas que se constituem
em verdadeiras “cidades-empresas” (LOPES, 2001). Estas sdo capazes de irradiar processos econémicos e
sociais criando um ambiente regional favoravel ao desenvolvimento e integrado as dinamicas nacionais e
internacionais. Os “tecnopolos” sdo capazes de gerar “dindmica de inovacao elevada” sem a necessidade
de um meio que a sustente, pois a ldgica da interacdo é reduzida (LOPES, 2001). A regido responde as
necessidades da empresa e ndo o contrario. Na dindmica dos “tecnopolos”, o papel central é
desempenhado por uma empresa ou por um pegueno numero de empresas que polarizam as atencdes
de toda uma regido e determinam sua légica de organizacao e funcionamento.

A quarta abordagem da vertente regionalista acentua as dinamicas territoriais nas quais as
sinergias estdo fundadas na identidade tecnoldgica e nas relagdes socioprofissionais e institucionais que
suportam a inovac¢do. Na sociedade atual, cada vez mais as ideias e o conhecimento transformam-se nos
principais recursos competitivos, por isso a relevancia da proximidade geografica ndo reside na reducdo
dos custos de transporte, mas sim na capacidade de facilitar o intercambio de informacgdes. O conceito de
“meio inovador” busca apreender as dindmicas territoriais de inovacdo, pressupondo que o
desenvolvimento estd relacionado com a capacidade das regides em inovar, em viabilizar projetos que
aliem novas tecnologias, cooperagao entre empresas, instituicbes de formagdo e de pesquisa, e que
desenvolvam novos produtos, muitas vezes com o apoio das autoridades locais e regionais (LOPES, 2001).

A quinta abordagem centra seus estudos na crise do fordismo, entendendo que a mesma leva a
uma redefinigdo do papel dos espacos locais nas dinamicas de desenvolvimento. O modelo fordista era
baseado na produgao em massa de produtos padronizados e numa politica macroeconémica keynesiana,
gue geravam uma espécie de homogeneizagao da produc¢do, do consumo e dos espagos locais. O modelo
que se desenvolve a partir da crise do fordismo caracteriza-se pela flexibilidade e pela mobilidade
produtiva, tecnoldgica e espacial (BENKO, 2002). Os sistemas de producdo ndo se organizam mais por
economia de escala, mas sim em mercados segmentados, diversificados e atendendo aos desejos dos
consumidores, levando em conta as caracteristicas especificas das realidades local-regionais. O “modelo
de acumulacgdo flexivel” tende a favorecer a integracdo das grandes com as pequenas e médias empresas,
gerando uma interdependéncia que desloca a regulacdo da dimensdo macroecon6mica para a
microecondmica, favorecendo a regulacgdo local.

Outra abordagem que ressalta a perspectiva da territorializacdo do desenvolvimento estd
fundada na “devolugao de competéncias executivas” as forgas sociais, no sentido do “empoderamento”
das sociedades locais. Diante do crescente processo de globalizagdo, que exige mudangas
socioecondmicas cada vez mais rapidas e profundas, faz-se necessario que as sociedades locais assumam
ou recuperem competéncias que as capacitem a intervir em seus préprios processos de mudanca social,
crescimento e desenvolvimento. Porém, isso ndo é um processo automatico, mas requer uma
“inteligéncia coletiva”, ou seja, requer sociedades locais informadas, motivadas, organizadas e
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possuidoras de conhecimentos capazes de entender o processo de globalizacdo e de atuar
proativamente, de forma consensuada, diante dos mesmos.

A sétima perspectiva de estudos é aquela que busca dar conta, ao mesmo tempo, dos aspectos
estruturais (mais estaveis) e dos aspectos dinamicos de funcionamento do capitalismo em sua fase pds-
fordista. Ao mesmo tempo, busca refletir a inter-relacdo vital que se estabelece entre o espago global e o
espaco local. O primeiro é o espaco no qual se reproduz o sistema econémico em tempo real; o segundo
é aquele no qual se situam os nds produtivos dindmicos que ingressam nas redes globais a partir de
processos de retroalimentagao entre os niveis sociais, institucionais e econémicos que operam no ambito
intraterritorial. O conceito de glocalizagdo® reconhece as dificuldades da interacdo entre o local e o
global, rejeitando as visdes extremas de uma relacdo harmdnica ou puramente antagoOnica. Entende que
o local e o global determinam-se reciprocamente, algumas vezes de modo congruente e consequente,
outras de modo desigual e desencontrado (IANNI, 1995).

As diferentes abordagens da vertente regionalista ndo sdo isentas de criticas, dentre as quais é
possivel destacar: (1) o exagero que conferem ao processo de globalizacgdo em curso na economia
internacional; (2) a propagacdo da ideia do esgotamento do papel do Estado-nacdo na dinamica das
sociedades atuais; (3) a grande énfase conferida por seus arcabougos tedricos aos aspectos do consenso,
da parceria, da cooperagdo e da coordenacdo entre os atores, que pode levar a um menosprezo do
carater estrutural dos conflitos e a uma despolitizacdo do debate (KLINK, 2001); (4) a supervalorizacdo da
esfera local sem fazer as necessarias conexdes com outras escalas de poder; (5) a producdo do risco da
“atomizacdo do desenvolvimento local”, com o coroldrio da fragmentacdo de iniciativas pouco coerentes
entre si (MILANI, 2005). Porém, a reflexdo desencadeada pelos regionalistas significa um contraponto
essencial as tendéncias globalizantes e pode contribuir para a emergéncia de novos arranjos capazes de
superar a dicotomia entre o local e o global.

Na vertente regionalista, apesar das diversidades, percebe-se maior valorizagdo das politicas
sociais. Elas sdo vistas como elementos ativos e integrantes do processo de desenvolvimento e ndo como
mecanismos compensatdrios ou como estratégias de competi¢do. Ao entender o desenvolvimento como
um processo social localizado, capaz de conjugar crescimento econémico e melhoria das condi¢des de
vida da populagdo, a vertente regionalista advoga que as politicas sociais sao fundamentais tanto para
auxiliar na criacdo das condi¢cbes para o crescimento econémico quanto para efetivar mecanismos
capazes de ampliar a qualidade de vida da populagdo (ROTTA, 2007).

A vertente regionalista ressalta que a definicdo das politicas sociais, em grande parte, esta sujeita
a dindmica das relaces estabelecidas entre os atores da sociedade local, a partir das particularidades e
das necessidades locais. Os atores organizados possibilitam tornar publico, efetivo e democratico o
debate dos interesses individuais, dos agentes economicos e da coletividade, avancando para a
constituicdo de espagos de consenso para além das contradi¢cdes existentes na relagao capital-trabalho
(POCHMANN, 2004). Pensando dessa forma, é possivel avancar na superagdo do centralismo, do
autoritarismo e do clientelismo que marcam a gestdo e a implantagdo das politicas sociais na maioria dos
paises, entre eles o Brasil (ROTTA, 2007).
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Investimentos em politicas sociais nos municipios-polo do noroeste do estado do Rio Grande

do Sul

Metodologia utilizada na pesquisa

O estudo realizado orientou-se pelos pressupostos do método dialético-critico, amplamente
referendado nas pesquisas em Ciéncias Sociais e Sociais Aplicadas (LEFEBVRE, 1975; FRIGOTTO, 1994).
Esse método possibilita trabalhar com as multiplas dimensdes que envolvem as politicas sociais, bem
como suas relacdes com as dinamicas de desenvolvimento local-regional; viabiliza a andlise do processo
histérico de construcdo das politicas sociais na regido, suas contradicdes, seus atores, os interesses em
disputa e os possiveis impactos das mesmas na dindmica de desenvolvimento; permite a articulacdo
entre a abordagem quantitativa e a qualitativa, viabilizando o trabalho com as informacgdes primarias
(obtidas pelas entrevistas), com os dados secundarios (obtidos a partir de fontes oficiais) e com os
estudos ja realizados a respeito das politicas sociais e do desenvolvimento regional (ROTTA, 2007).

Utilizou-se como fonte para a obtencdo de dados secundarios a respeito dos investimentos
realizados pelos municipios-polo’ da regido noroeste do RS, nas areas de politicas sociais selecionadas, as
informacgdes apresentadas na prestacdo de contas anual dos municipios, sendo possivel, a partir de 1995,
a consulta® junto ao Tribunal de Contas do Estado do RS, nas planilhas 04, 06 e 07, do “gasto por funcdo”.
Para facilitar a comparacdo, os dados foram atualizados para dezembro de 2010, com base no indice
Geral de Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), da Fundag3o Getulio Vargas.’

Para o estabelecimento de interfaces entre os investimentos em politicas sociais com a dinamica
econdmica regional e a melhoria da qualidade de vida da populagdo, utilizou-se como referéncia o indice
de Desenvolvimento Socioeconémico (IDESE), elaborado pela Fundagdo de Economia e Estatistica do
Estado do Rio Grande do Sul, disponivel até o ano de 2007."

Para a andlise das interfaces entre os investimentos em politicas sociais e as dinamicas de
desenvolvimento, também foram utilizadas entrevistas semiestruturadas com liderancas locais de no
minimo dez grupos sociais diferenciados,'’ capazes de informar sobre o percurso histérico das referidas
politicas no periodo selecionado. Essas liderancas foram selecionadas por indicacdo de associacOes
sindicais ou representativas de classe/categoria, tendo como pressuposto o conhecimento histérico das
décadas pesquisadas, a residéncia no referido municipio e a pertenga ao grupo citado. Ao todo foram
entrevistadas 94 pessoas, com o minimo de 20 em cada municipio.

Andlise dos dados da pesquisa

Nesta secdo objetiva-se comparar os investimentos em politicas sociais realizados pelos
municipios selecionados, na década de 1990 e nos primeiros oito anos da década de 2000, buscando
identificar tendéncias de continuidade e/ou mudanca, apontar desafios que permanecem e/ou foram
superados e relaciona-los com a dindmica de desenvolvimento da regido. Para a analise da década de
1990, tem-se como referéncia o estudo de ROTTA (2007)." Para o estudo dos primeiros oito anos da
década de 2000, utilizam-se as investigacdes desenvolvidas na pesquisa Recém-Doutor (Edital FAPERGS
ARD 003/2009), sob o titulo “Politicas sociais e desenvolvimento regional: uma analise do noroeste do
estado do RS no inicio do século XXI”.

Tomam-se como referéncia cinco areas de politicas sociais: (1) educagdo e cultura; (2) habitacdo e
urbanismo; (3) saude e saneamento; (4) trabalho; (5) previdéncia e assisténcia social. O agrupamento
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deve-se ao fato de preservar a configuracdo de 1991 para permitir a comparagdo, uma vez que a partir de
2002 essas areas foram individualizadas na prestacao de contas realizada pelos municipios.

Os indicadores da década de 1990

Para este estudo toma-se como referéncia o primeiro e o Ultimo ano da década de 1990,
buscando evidenciar as transformag¢des ocorridas em termos de aplicagdo do orcamento publico nas
areas de politicas sociais selecionadas. A Tabela 1 apresenta os investimentos™ totais realizados pelos
municipios na execu¢do orcamentdria.

Tabela 1: Dados de investimentos totais nas areas selecionadas nos municipios analisados, 1991 e 2000

Ano Municipio Educ. e cult. Habit. e urban. Saude e san. Trabalho Assist. e prev.
Cruz Alta 3.635.558,70 6.577.944,48 35.154,3@ 0,00 873.280,04

ljui 6.417.705,86 1.609.408,42 1.469.461,46 0,00 3.093.647,54

1991 SantaARosa 7.060.044,24 1.755.345,96 2.687.180,43 340.355,43 2.995.038,98

Santo Angelo 6.865.114,04 4.128.409,52 815.044,96 0,00 2.795.284,18

Total 23.996.422,84 14.071.108,38 5.006.841,09 340.355,43 9.757.250,74

Cruz Alta 13.769.502,89 8.926.248,02 6.347.027,04 1.821.391,26 2.227.109,48

ljui 19.684.135,76 3.498.808,55 12.176.090,82 0,00 7.357.994,61

2000 SantaARosa 17.159.283,18 3.300.561,28 21.953.205,36 967.507,01 7.549.885,97

Santo Angelo 17.237.967,00 3.486.704,24 7.778.319,65 536.213,23 7.685.705,08

Total 68.850.888,83 19.212.322,09 48.254.642,87 3.325.642,50 24.820.695,14

*Valores para 1992, pois ndo ha registro oficial para 1991.
Para facilitar a comparacdo, os dados foram atualizados para dezembro de 2010.
Fonte: ROTTA, 2007, p. 269. Adaptado para este artigo.

Na andlise dos dados constata-se que ha crescimento expressivo dos investimentos em
montantes totais realizados pelos municipios, na comparacgdo entre o primeiro e o Ultimo ano da década
de 1990, nas cinco areas de politicas sociais selecionadas. A Unica reducdo de investimentos ocorre na
area de habitacdo e urbanismo, no municipio de Santo Angelo. O maior crescimento, considerando a
soma dos valores totais investidos pelos quatro municipios, entre o primeiro e o Ultimo ano da década,
constata-se na drea de educacdo e cultura, significando aumento real na ordem de 286,92%. Essa
priorizacdo da educacdo como uma das estratégias de construir o desenvolvimento pode estar ligada a
tradicdo histdrica existente na regido de valorizagdo da mesma como politica social prioritaria para
alavancar o desenvolvimento (ROTTA, 2007).

A drea da saude e saneamento é a segunda priorizada em termos de orientagdo dos
investimentos na somatéria dos quatro municipios. Entre o primeiro e o uUltimo ano da década evidencia
crescimento de 870,58% nos valores investidos. Mesmo conquistando expressiva valorizagdo na
destinacdo dos recursos, percebe-se que o municipio de Santa Rosa representa sozinho mais de 45% dos
investimentos em salde e saneamento realizados na soma dos quatro municipios estudados.

A drea de assisténcia e previdéncia teve acréscimo de recursos investidos na ordem de 154,38%,
considerando a relagdo entre o primeiro e o ultimo ano da década e o total de investimento dos quatro
municipios estudados. Porém, em uma andlise mais minuciosa e relacionando valores totais investidos
com percentuais dos orgcamentos executados em cada ano analisado (Tabela 2), percebe-se que, dos
quatro municipios, em dois deles (Santa Rosa e Santo Angelo) essa area apresentou diminuicdo dos
percentuais da destinacdo orcamentaria na relacdo com o orcamento total.

A drea de habitacdo e urbanismo apresentou crescimento de 36,53% no montante dos recursos
investidos, ao se comparar o primeiro com o Ultimo ano da década. Porém, esse crescimento é pouco
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expressivo na relacdo com o apresentado pelas outras dreas. Pode-se afirmar que foi uma area que
perdeu em valorizacdo, mesmo constituindo-se num dos maiores desafios para os municipios-polo na
medida em que a crise econdbmica da década de 1980 intensificou o processo de concentracdo da
populac¢do nas cidades (ROTTA, 2007).

A drea que apresentou o maior crescimento absoluto, em termos percentuais na relacdo com o
orcamento total executado, entre o primeiro e o Ultimo ano da década, na somatdria dos municipios, foi
a do trabalho, com acréscimo de 876,95% nos recursos investidos. Porém, é a que apresenta os menores
valores totais e a menor preocupac¢do dos municipios, pelo que foi constatado nas entrevistas realizadas
(ROTTA, 2007).

Comparando o total de recursos investidos nas cinco dreas em 1991 com o total de recursos
investidos em 2000, constata-se que o municipio de Santa Rosa é o que apresenta o maior crescimento
do investimento nas areas de politicas sociais selecionadas, tanto em valores totais quanto em
percentuais. Na sequéncia vem o municipio de ljui, depois Santo Angelo e, finalmente, o de Cruz Alta.
Essa situacdo apresentada por Santa Rosa e ljui, na comparacdo com Santo Angelo e Cruz Alta, estd
sustentada nas prioridades e opcdes feitas e foi sentida nas manifestacdes da populacdo quando da
realizacdo das entrevistas (ROTTA, 2007). Os dados dos investimentos, em percentuais, podem ser
visualizados na Tabela 2.

Tabela 2: Dados em percentuais dos investimentos nas areas selecionadas nos municipios analisados, 1991 e 2000

Ano Municipio Et::::t..e Hab. E urb. Sasl:d: e Trabalho A:sri:‘tl.. €

Cruz Alta 16,38% 29,64% Ndo 0,00% 3,93%
informado

1991 ljui 17,74% 4,45% 4,06% 0,00% 8,55%
Santa Rosa 35,22% 8,75% 13,40% 1,69% 14,94%
Santo Angelo | 26,94% 16,20% 3,20% 0,00% 18,64%
Cruz Alta 24,42% 15,83% 11,26% 3,23% 9,95%
ljui 30,43% 5,41% 18,83% 0,00% 11,38%

2000 Santa Rosa 24,92% 4,79% 31,88% 1,41% 10,96%
Santo Angelo | 29,93% 6,05% 13,50% 0,93% 13,34%

Fonte: Sistematizagdo do autor a partir de dados apresentados em ROTTA, 2007.

Ao se analisar o percentual investido em cada uma das areas de politicas sociais, considerando a
execucdo orcamentdria do primeiro e do ultimo ano da década, nos quatro municipios selecionados,
percebe-se que educagao e cultura e salde e saneamento consolidaram uma tendéncia de amplia¢do dos
investimentos. Essa tendéncia pode estar associada as transformagdes legais ocorridas ao longo da
década em nivel de exigéncia aos municipios quanto a aplicagdo dos recursos publicos; ao fato de que
essas duas areas evidenciaram avangos no processo de descentralizagdo das politicas sociais, muito disso,
em razdo da pressdo exercida pelos movimentos sociais e pelos trabalhadores dessas areas (ARRETCHE;
RODRIGUES, 1999); ou ainda a incorporagdo, por grande parte dos municipios, da nova reflexdo sobre
desenvolvimento, que passa a valorizar ndo apenas o crescimento econémico, mas também os
indicadores sociais e a qualidade de vida de sua popula¢do, quando da definicdo de seus projetos e de
suas estratégias de desenvolvimento.
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A ampliacdo dos investimentos e a valorizagdo das politicas sociais alcancadas nos municipios
pesquisados, ao longo da década de 1990, também sdo significativas, considerando-se que se trata de
uma década de crise do Estado, de ajuste fiscal e de implantacdo de politicas de recorte neoliberal,
aspectos que provocaram um refluxo na compreensdo dos direitos conquistados ao longo da década de
1980.

Conforme Rotta (2007), a ampliagdo dos investimentos em politicas sociais nestes municipios ao
longo da década de 1990 traduziu-se em avancos significativos nos dados referentes ao desenvolvimento.
Ele utiliza como referéncia o indice de Desenvolvimento Socioecondmico do Rio Grande do Sul (IDESE).
Constata que os melhores indicadores apresentados pelos quatro municipios encontram-se no bloco
referente a educacao, manifestando que essa area foi a que respondeu melhor as prioridades elencadas e
aos investimentos realizados pelos municipios. Na sequéncia vem a salde, com avangos importantes
apresentados por Santa Rosa, Santo Angelo e Cruz Alta. No bloco referente a renda, apenas ljui consegue
resultados acima da média estadual. Em condi¢cdes de domicilio e saneamento, os quatro municipios
situam-se bem abaixo da média estadual. Esses dados podem ser visualizados na Tabela 3.

Tabela 3: IDESE dos municipios e do Estado para 1991 e 2000

CONDICOES DE

. EDUCAGAO RENDA DOMICILIO E SAUDE IDESE
ESTADO E MUNICIPIOS SANEAMENTO
1991 2000 1991 2000 1991 2000 1991 2000 1991 2000

Cruz Alta 0,790 0,850 0,692 0,727 0,513 0,591 0,803 0,831 0,700 0,750
ljui 0,785 0,862 0,729 0,764 0,425 0,611 0,847 0,822 0,696 0,765
Santa Rosa 0,780 0,863 0,730 0,748 0,500 0,593 0,825 0,886 0,708 0,772
Santo Angelo 0,776 0,872 0,675 0,683 0,511 0,581 0,843 0,857 0,701 0,748
Rio Grande do Sul 0,765 0,834 0,708 0,757 0,457 0,662 0,821 0,853 0,688 0,751

Fonte: ROTTA, 2007, p. 290.

Ao comparar o desempenho dos municipios estudados com a média do estado do Rio Grande do
Sul, Rotta (2007) percebe que, em 1991, os quatro municipios apresentavam o IDESE superior a média
estadual, reduzindo para apenas dois (Santa Rosa e ljui) no ano 2000. O crescimento da média estadual
(9,15%, no periodo) foi bem acima do registrado em Cruz Alta (7,14%) e Santo Angelo (6,7%), significando
indicativo de que esses municipios enfrentaram problemas e ndo conseguiram responder
afirmativamente aos mesmos. Outra diferenga entre a média estadual e os quatro municipios estudados
estd relacionada aos blocos de melhor desempenho. No caso dos municipios do noroeste gaucho, o
melhor desempenho encontra-se na area da educagao, seguido da saude. Essa situagdo inverte-se na
média estadual, com a salde ocupando a melhor posicdo. Os blocos condi¢des de domicilio e
saneamento e renda também se apresentam como os maiores desafios em nivel estadual.

Conforme Rotta (2007), os municipios de Santa Rosa e ljui, respectivamente, foram os que
responderam, de forma mais propositiva, a crise vivenciada pela regido no final da década de 1980.
Entende que pode haver uma relacdo desta resposta com as prioridades estabelecidas e com os
investimentos feitos em politicas sociais. Esta proposicdo é compartilhada por Dallabrida (2001), que
associa esta resposta a presenca de um ambiente maior de reflexdo e de participacdo da sociedade nos
debates a respeito do desenvolvimento. Brose (2005), por sua vez, refere que as regides polarizadas por
ljui e Santa Rosa recobraram suas raizes histéricas fundadas na experiéncia de desenvolvimento
comunitario, que atribui papel decisivo aos atores locais e a mobilizacdo da sociedade em torno de
projetos “minimamente consensuados”, o que pode ter sido elemento fundamental para contrapor-se a
visdo tecnocrdtica e de simples atracdo de investimentos externos que dominava o debate sobre as
alternativas de desenvolvimento para o estado do Rio Grande do Sul no final da década de 1980.
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Os indicadores da década de 2000

Os indicadores dos oito primeiros anos da década de 2000 demonstram uma tendéncia contrdria
a constatada na década de 1990. Enquanto na década de 1990 os investimentos cresceram
significativamente em todas as dreas e em praticamente todos os municipios, na década de 2000
constata-se tendéncia de queda nos primeiros anos (2002 a 2005) e certa recuperac¢do a partir de 2006.
Esses dados podem ser visualizados na Tabela 4.

Tabela 4: Investimentos totais realizados pelos municipios: 2001 a 2008

ANO MUNICIPIO EDUC. E CULT. |[HAB.E URB. |SAUDE E SAN. |TRABALHO |ASSIST. E PREV.
Cruz Alta 15.652.849,96]  5.939.319,08 7.775.210,67 0,00 2.958.555,33

2001 ljui 20.497.520,57|  3.795.974,54 11.251.404,09 0,00 6.515.509,01
Santa Rosa 18.380.897,23]  3.819.795,87]  24.342.108,61 962.593,72 8.061.597,92

Santo Angelo 16.047.896,70]  4.670.895,89 8.116.355,19 456.576,88 6.532.937,83

Cruz Alta 12.377.730,91 959.667,91 7.822.948,88 0,00 2.951.152,41

2002 ljui 17.144.157,97]  6.531.800,79 12.086.053,83 0,00 6.936.000,39
Santa Rosa 16.206.946,75]  1.942.957,34]  22.403.320,60 858.553,29 9.491.540,32

Santo Angelo 14.496.555,97|  6.799.241,07 7.379.274,55 0,00 7.166.701,36

Cruz Alta 13.577.603,38 805.878,21 8.905.836,30 0,00 2.988.154,41

2003 ljui 17.010.874,66]  3.710.593,92 12.501.683,41 0,00 5.775.708,10
Santa Rosa 16.994.063,54|  1.887.563,15]  24.884.462,20 920.680,39 5.559.008,07

Santo Angelo 16.407.792,65]  9.611.569,90 8.677.509,84 0,00 7.571.778,67

Cruz Alta 14.000.702,71 825.536,73 9.865.438,20 214.424,81 2.714.623,29

2004 ljui 17.533.880,98]  4.855.180,90 12.728.413,84 0,00 5.423.928,14
Santa Rosa 19.428.772,68]  1.745.19490]  24.965.327,64 822.021,48 5.600.694,55

Santo Angelo 16.912.156,75]  9.312.063,48 11.190.992,85 175.501,30 6.836.072,76

Cruz Alta 16.192.766,57|  1.271.284,05 10.974.308,98 0,00 3.021.602,60

2005 ljui 16.651.191,85]  4.594.016,54 13.929.907,33 0,00 852.025,55
Santa Rosa 18.164.163,21 2.205.542,63]  25.356.524,82 906.294,49 4.867.474,93

Santo Angelo 17.004.759,19]  7.887.911,17 13.098.762,90 13.361,42 2.962.769,12

Cruz Alta 18.059.880,82|  3.208.675,75 13.070.955,96 108.773,41 3.747.528,47

2006 ljui 17.523.083,32]  5.626.162,51 16.059.211,64 0,00 1.162.033,72
Santa Rosa 19.354.731,56]  1.993.563,12|  24.655.796,01 789.423,62 4.720.211,92

Santo Angelo 16.812.496,70| 10.530.506,85 13.853.456,21 0,00 3.156.444,60

Cruz Alta 17.679.841,59]  3.312.367,24 12.187.029,64 31.710,79 4.343.778,55

2007 ljui 20.197.845,47]  5.001.636,69 19.172.664,70 0,00 1.712.785,22
Santa Rosa 21.053.164,68] 2.316.862,563|  27.900.052,77 798.803,02 5.960.273,44

Santo Angelo 20.446.726,08] 11.790.682,08 13.234.465,29 72.597,21 3.146.641,49

Cruz Alta 18.980.624,47]  3.286.941,99 13.641.843,40 36.266,99 4.435.005,16

2008 ljui 23.443.286,36| 8.751.572,95|  22.964.443,16 0,00 2.055.674,16
Santa Rosa 21.903.246,64] 2.326.140,83 31.354.600,80 13.295,13 3.806.886,28

Santo Angelo 24.092.599,05] 12.947.447,95 12.974.461,73 0,00 2.871.766,79

Fonte: Dados organizados pelo autor com base nas planilhas do TCE/RS.14

Na andlise dos dados é possivel perceber que o municipio de Cruz Alta apresenta queda nos
investimentos totais nas politicas sociais selecionadas entre os anos de 2002 a 2005, e recuperagdo e
superagao dos valores de 2001 a partir de 2006. Em ljui, os investimentos caem a partir de 2003 e se
recuperam e superam 2001 a partir de 2007. Em Santa Rosa, eles apresentam menos oscilagées, mas
caem também entre 2002 a 2006, voltando a patamares acima de 2001, em 2007 e 2008. Em Santo
Angelo, o crescimento dos investimentos é constante ao longo de todo o periodo. Em 2001, Santa Rosa e
ljui eram o0s municipios com maiores investimentos (RS 55.566.993,35 e RS 42.060.408,21,
respectivamente). A partir de 2003, Santo Angelo ultrapassa ljui, somente vindo a perder novamente o
posto em 2008. Santa Rosa permanece ao longo de todo o periodo com o maior montante investido,
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enquanto Cruz Alta apresenta o menor. A distancia entre os investimentos de Santa Rosa (na casa dos 50
milhGes ao longo de todo o periodo) e Cruz Alta é expressiva, aproximando-se de 20 milhdes.

O crescimento mais significativo dos valores nominais totais investidos constata-se em Santo
Angelo para a area de habitacdo e urbanismo, saindo de montantes em torno de 4,6 milhdes em 2001
para 12,9 milhdes em 2008. A reducdo mais significativa ocorre em ljui, na area da assisténcia e
previdéncia, saindo de um montante de 6,5 milhdes em 2001 para dois milhdes em 2008.

Tabela 5: Investimentos totais, em percentuais, realizados em relagdo ao orgamento executado dos municipios: 2001 a 2008

ANO MUNICIPIO EDUC. E CULT. |HAB.E URB. [SAUDE E SAN. [TRABALHO (ASSIST. E PREV. [TOTAL

Cruz Alta 31,0% 11,8% 15,4% 0,0% 5,9% 64,1%

2001 ljui 36,0% 7,0% 20,0% 0,0% 12,0% 75,0%
Santa Rosa 26,0% 5,0% 35,0% 1,0% 11,0% 78,0%

Santo Angelo 31,1% 9,0% 15,7% 0,8% 12,6% 69,2%

Cruz Alta 27,2% 2,1% 17,2% 0,0% 6,4% 52,9%

2002 ljui 20,0% 7,6% 14,1% 0,0% 8,0% 49,7%
Santa Rosa 22,7% 2.7% 31,4% 1,2% 13,3% 71,3%

Santo Angelo 29,0% 13,6% 14,7% 0,0% 14,3% 71,6%

Cruz Alta 26,9% 1,6% 17,6% 0,0% 5,9% 52,0%

2003 ljui 28,9% 6,3% 21,2% 0,0% 9,8% 66,2%
Santa Rosa 24.7% 2,7% 36,2% 1,3% 8,1% 73,0%

Santo Angelo 28,1% 16,5% 15,0% 0,0% 13,0% 72,6%

Cruz Alta 27,3% 1,6% 19,2% 0,4% 5,2% 53,7%

2004 ljui 29,3% 8,1% 21,3% 0,0% 9,0% 67,7%
Santa Rosa 26,3% 2,3% 33,8% 1,1% 7,6% 71,1%

Santo Angelo 28,5% 15,7% 18,9% 0,2% 11,5% 74,8%

Cruz Alta 29,4% 2,3% 20,0% 0,0% 5,5% 57,2%

2005 ljui 28,0% 77% 23,4% 0,0% 1,4% 60,5%
Santa Rosa 24.5% 2,9% 34,2% 1,2% 6,5% 69,3%

Santo Angelo 28,2% 13,0% 21,7% 0,0% 4,9% 67,8%

Cruz Alta 28,6% 5,0% 20,7% 0,2% 5,9% 60,4%

2006 ljui 28,1% 9,0% 25,7% 0,0% 1,8% 64,6%
Santa Rosa 25,0% 2,6% 31,9% 1,0% 6,1% 66,6%

Santo Angelo 24,3% 15,2% 20,0% 0,0% 4,5% 64,0%

Cruz Alta 27,3% 51% 18,8% 0,0% 6,7% 57,9%

2007 ljui 28,4% 7,0% 26,9% 0,0% 2,4% 64,7%
Santa Rosa 25,7% 2,8% 34,0% 0,9% 7,3% 70,7%

Santo Angelo 24,9% 14,3% 16,1% 0,0% 3,8% 59,1%

Cruz Alta 28,4% 4,9% 20,4% 0,0% 6,6% 60,3%

2008 ljui 27,7% 10,3% 27,2% 0,0% 2,4% 67,6%
Santa Rosa 22,0% 2,3% 31,5% 0,1% 3,8% 59,7%

Santo Angelo 29,0% 15,6% 15,7% 0,0% 3,4% 63,7%

Fonte: Dados organizados pelo autor com base nas planilhas do TCE/RS.15

Analisando em termos de percentuais de investimentos, constatam-se grandes oscilacdes a cada
ano, com tendéncia de queda nos quatro municipios, principalmente em Santa Rosa, que apresentava
investimentos na ordem de 78% do orcamento geral, em 2001, e passou a 59,6%, em 2008. A tendéncia
de queda foi constante, apenas interrompida em 2007, mas retomada em 2008. Os percentuais de
investimentos nos quatro municipios que se situavam na faixa dos 70% do orcamento geral no inicio da
década tendem a cair para pouco acima dos 60% nos ultimos anos analisados. As quedas mais
significativas sdo constatadas em Santo Angelo (de uma faixa de 12,6%, em 2001, para 3,4%, em 2008),
ljui (de 12%, em 2001, para 2,4%, em 2008) e Santa Rosa (de 11%, em 2001, para 3,8%, em 2008). O
crescimento mais significativo ocorre em Santo Angelo, na 4rea de habitag¢do e urbanismo, saindo de 9%,
em 2001, para 15,6%, em 2008.
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A tendéncia de queda nos investimentos em politicas sociais constatada nos primeiros anos da
década de 2000 possui uma relagdao muito préxima com a vigéncia de politicas neoliberais e a conjuntura
econ6mica do estado do Rio Grande do Sul, do pais e da prépria regido analisada. A recuperacao dos
investimentos a partir da segunda metade da década pode estar relacionada com a tendéncia de
mudanca na compreensdo das politicas sociais, decorrente da nova orientacdo politica do governo
federal e sua consequente propagacao para os municipios e com a crise dos “receitudrios neoliberais”
(MOURA, 2010).

Percebe-se que, ao longo dos oito anos analisados, os investimentos sdo mais estaveis em
educacdo e cultura, especialmente se olhados do ponto de vista dos percentuais aplicados. A
obrigatoriedade constitucional®® de investimentos de, no minimo, 25% da receita, tem sido cumprida,
com raras excegdes. Em quase todos os municipios e em quase todos os anos, os investimentos tém
ficado um pouco acima dos 25%, o que repercute diretamente nas melhorias significativas apontadas
pela populacdo nas entrevistas que foram realizadas.

Na area de sautde e saneamento, a legislacdo'’ orienta para investimentos n3o abaixo de 15%, o
gue tem sido observado por todos os municipios durante todo o periodo. Destacam-se os investimentos
realizados por Santa Rosa, que em nenhum ano da série foi inferior a 30% do or¢amento municipal
executado, e de ljui, que se manteve, em média, acima dos 20%. Nas entrevistas realizadas, o diferencial
na area da saude, entre Santa Rosa e ljui, na relacdo com Cruz Alta e Santo Angelo, foi nitidamente
evidenciado nas condicdes da oferta de servicos, qualidade do atendimento e reflexos socioeconémicos
dos investimentos.

A drea de habitacdo e urbanismo mostrou-se muito instavel, apresentando oscilacGes
significativas, o que pode ser indicativo de auséncia de politicas mais permanentes por parte dos
municipios. O municipio que demonstrou maior estabilidade foi Santo Angelo, mantendo investimentos,
na média, acima dos 14%. Nas entrevistas observou-se que os investimentos nesta area estiveram muito
associados a aprovacdo de programas habitacionais e de infraestrutura financiados pelo governo federal
e com contrapartida dos municipios.

A drea de assisténcia e previdéncia foi a que apresentou a redug¢do mais significativa nos
investimentos, que sairam de patamares na faixa de 10%, nos dois primeiros anos da década, para
chegarem préximos de 5% nos anos de 2007 e 2008. E uma redugdo muito expressiva (em torno de 50%),
que contrasta com o processo de implantagdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), os quais preveem ampliacdo dos investimentos.

A drea do trabalho desponta como a que apresenta o maior descaso em relagdo aos
investimentos, seguindo tendéncia ja evidenciada na década anterior. Apenas o municipio de Santa Rosa
apresenta investimentos ao longo de todo o periodo, mas mesmo assim bastante irrisérios, situando-se
na faixa de 1%, em média. Os outros trés municipios, na maioria absoluta dos anos analisados, ndo
registram investimentos. Nas entrevistas realizadas, constatou-se uma manifestacdo contundente da
falta de politicas municipais de geracao de trabalho e renda.

A andlise da relagdo entre os investimentos e os indicadores do desenvolvimento, neste
momento, pode ser apenas parcial, pois se encontra disponivel o IDESE apenas até o ano de 2007. Porém,
algumas constatagGes gerais ja sdo possiveis de perceber, conforme Tabela 6.
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Tabela 6: Composi¢do do IDESE por blocos e no geral, dos municipios e do Estado, para 2001 e 2007

Estado e Educagio Renda (I;(::i.. :‘eSan. Satde IDESE
Municipios

2001 | 2007 | 2001 | 2007 | 2001 | 2007 | 2001 | 2007 | 2001 | 2007
Cruz Alta 0,857 (0,876 | 0,738 0,891 | 0,617 | 0,627 | 0,844 | 0,862 | 0,764 | 0,814
ljui 0,878 10,905 | 0,818 | 0,848 | 0,631 | 0,638 | 0,826 | 0,835 | 0,788 | 0,806
Santa Rosa 0,881 (0,893 | 0,757 | 0,807 | 0,595 | 0,604 | 0,898 | 0,890 | 0,783 | 0,798
Santo Angelo 0,868 | 0,868 | 0,700 | 0,787 | 0,583 | 0,592 | 0,853 | 0,856 | 0,751 | 0,776
Rio Grande do Sul | 0,841 | 0,855 | 0,753 | 0,807 | 0,563 | 0,569 | 0,848 | 0,848 | 0,751 | 0,770

Fonte: Dados organizados pelo autor a partir de FEE, 2007.

Evidencia-se que os quatro municipios melhoraram significativamente seus indicadores e
aumentaram a distancia em relacdo a média do IDESE do estado do RS, com destaque especial para Cruz
Alta, que, com crescimento expressivo nos quatro indicadores do IDESE, assumiu a primeira posicdo no
indice geral, com 0,814, entrando para o rol dos municipios de alto desenvolvimento, isto é, com
indicadores acima de 0,800 pontos, e ultrapassou Santa Rosa e ljui, este ultimo também ingressante
nesse rol. O crescimento mais expressivo de Cruz Alta foi no indicador de renda, acompanhando a
tendéncia estadual.

Os dados mais preocupantes mantém-se os relacionados as condicdes de domicilio e
saneamento, nos quais se constatam indicadores intermediarios para os quatro municipios pesquisados
(na casa dos 0,6), acompanhando a tendéncia ja constatada para a década de 1990 e também seguindo a
referéncia estadual de constituir-se como o maior desafio a ser enfrentado. Na série historica do IDESE,
desde 1991, este bloco é o que apresenta os piores indicadores, denotando que o problema ainda nao foi
enfrentado com a atencdo e intensidade que necessita. As entrevistas realizadas evidenciaram haver
investimentos expressivos nesta drea, nos quatro municipios, especialmente nos ultimos anos. Porém,
ainda hd muito por fazer para que sejam superadas deficiéncias historicamente acumuladas.

Consideracgoes finais

O estudo realizado apontou a existéncia de compreensdes diferenciadas em relagdo as politicas
sociais nas principais teorias do desenvolvimento regional. Para os globalistas, elas representam
mecanismos compensatorios para os efeitos negativos da insercdo na sociedade global de fluxos ou sdo
utilizadas como estratégias de competicdo entre as regides. Para os regionalistas, elas sdo elementos
ativos e integrantes do processo de desenvolvimento, sendo fundamentais para auxiliar na criacdo das
condicbes para o crescimento econdmico e para efetivar mecanismos que possibilitem ampliar a
qualidade de vida da populagdo. Sua definicdo e orientagdo estdo sujeitas a dindmica das relacbes
estabelecidas entre os diversos atores da sociedade local.

A analise dos dados empiricos da regido estudada foi feita a luz da compreensao regionalista do
desenvolvimento, pois ela entende as politicas sociais como elementos ativos e integrantes do processo
de desenvolvimento das regides, valorizando as dinamicas sociais e as relagdes estabelecidas entre os
atores. E uma compreensdo que se aproxima da tradi¢do dialético-critica, predominante no Servico
Social.

A realidade das politicas sociais dos municipios estudados, ao longo de quase duas décadas (1991
a 2008), evidenciou transformacdes significativas que repercutem diretamente nos indicadores de

Textos & Contextos (Porto Alegre), v. 11, n. 1, p. 74 - 91, jan./jul. 2012 |



Desenvolvimento regional e politicas sociais: um estudo do noroeste do Rio Grande do Sul na primeira
década do século XXI

89

desenvolvimento, especialmente as ligadas a drea da educacao e da saude. Isto ndo quer dizer que nestas
areas nao existam problemas, mas sim que a consolidacdo de exigéncias legais de investimentos por
parte dos governos federal, estadual e municipal tem repercutido diretamente na criacdo de melhores
condicbes de vida e, também, servido como impulsionador do processo de desenvolvimento. Na drea da
educacdo, os grandes gargalos ainda a enfrentar situam-se na qualidade da educacao basica e no acesso
ao ensino superior; na area da saude, a qualidade do sistema de atencdo bdsica e o acesso aos servicos
especializados merecem mais atencdo. Constatacdes estas evidenciadas nas mais de 90 entrevistas
realizadas, com pessoas representativas dos mais diferentes grupos sociais, nos quatro municipios.

Outro aspecto significativo visualizado na pesquisa é que os indicadores de renda também vém
apresentando comportamentos que evidenciam a aproximacdo aos padrdes de alto desenvolvimento
humano (acima de 0,800), especialmente na segunda metade da década de 2000. Considerando-se que
este era um dos grandes problemas evidenciados pela regidao noroeste do RS ao longo da década de 1990
(ROTTA, 2007), pode-se dizer que a politica implantada pelo governo federal vem apresentando
resultados significativos na regido, uma vez que os investimentos locais em politicas sociais de geracdo de
trabalho e renda sdo pifios. Constata-se, sim, que os investimentos em educacdo e saude tém resultado
direto na melhoria das condi¢des de renda das familias, na criacdo de postos de trabalho e na geracdo de
novos empreendimentos econdmicos.

Os municipios pesquisados apresentaram avancos significativos em relacdo ao IDESE, ao longo
das quase duas décadas pesquisadas. Eles sairam de uma faixa média por volta de 0,700, em 1991, para
préximos dos 0,800, em 2007. O crescimento foi expressivo em praticamente todos os indicadores,
destacando-se educacdo, salde e renda. Este crescimento mostrou-se acima da média estadual. O maior
desafio ainda a ser enfrentado esta na area de condi¢Ges de domicilio e saneamento. Nela ha oscilagcdo
muito grande nos investimentos ao longo de todo o periodo pesquisado, evidenciando a falta de politicas
claras, projetos e programas permanentes de investimentos.

A consolidacdo da reflexdo em torno do desenvolvimento regional, tanto no espago académico,
guanto no meio social, econémico e politico dos municipios analisados, tem representado papel
fundamental na produgdo de diagndsticos mais claros a respeito dos problemas, na apresentagdo de
propostas de superagdao e na mobilizagdo dos diferentes atores para po-las em pratica. Neste contexto,
percebe-se com nitidez o papel representado pelas politicas sociais e a dimensdo que elas assumem
como elementos ativos e integrantes do processo de desenvolvimento, tanto para auxiliar na criagdo das
condi¢Bes para o crescimento econdmico, quanto para efetivar mecanismos que possibilitem ampliar,
gradativamente, a qualidade de vida da populagao.
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ao afirmar que a glocalizagdo significa a simultaneidade, a copresenga de tendéncias universalizantes e particularizantes no
processo de desenvolvimento (FRANCO, 2003).

” Trabalhou-se com os municipios de Cruz Alta, ljui, Santa Rosa e Santo Angelo, entendendo que eles exercem func¢do de
lideranga regional e atuam como polos de irradiagdo de influéncia sobre os demais.

8 <www.tce.rs.gov.br> (consultas — contas municipais).

° Disponivel em: <www.fee.tche.br/sitefee/pt/content/servicos/pg_atualizacao_valores.php>.

1% 0 IDESE foi criado pela Fundagdo de Economia e Estatistica Siegfried Emanuel Heuser do Estado do Rio Grande do Sul (FEE),
durante a década de 1990, com o objetivo de superar algumas criticas que ja se faziam ao IDH (VEIGA, 2005) e produzir
indicadores capazes de subsidiar o governo do RS na adogdo de suas politicas publicas. O IDESE trabalha com quatro blocos de
indicadores: educagdo, renda, condicdes de domicilio e saneamento e saude. Maiores detalhes podem ser encontrados em:
<www.fee.tche.br/idese>.

" Tomou-se como referéncia: empresarios industriais, empresarios comerciais, servidores publicos municipais, servidores
publicos estaduais, secretdrios municipais, vereadores, trabalhadores rurais, trabalhadores informais, profissionais liberais e
estudantes.

2 Na qual se encontra analise detalhada para cada municipio. Aqui se faz uma sintese da mesma.

B No Brasil as despesas publicas sdo classificadas, conforme a Lei 4320/64, em duas grandes “categorias econémicas”: despesas
correntes e despesas de capital. As despesas correntes compreendem as despesas de custeio e as transferéncias correntes. As
despesas de capital compreendem os investimentos, as inversdes financeiras e as transferéncias de capital. Este estudo trabalha
com o montante total da despesa publica, agrupando as duas categorias e entendendo ambas como investimento publico, no
caso das politicas sociais. Utiliza-se a expressado “investimento” por considerar que ela representa melhor a utilizagdo de recursos
publicos para a prestagdo de servigos a populagdo com expectativa de retorno em termos de melhoria das condigdes de vida da
mesma e expansao das possibilidades de desenvolvimento.

1 Disponiveis em: <www.tce.rs.gov.br> (consultas — contas municipais).

- Disponiveis em: <www.tce.rs.gov.br> (consultas — contas municipais).

18 conforme Artigo 212 da Constituigdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

7 para a satde e o saneamento, a Constituicdo Federal de 1988, em seu Artigo 198, previa a fixagdo de percentuais minimos a
serem investidos pelos municipios, porém a sua regulamentagdo s6 ocorre com a Emenda Constitucional n2 29, de 13-09-2000,
que fixou percentuais minimos de investimentos para o governo federal, para os estados e para os municipios. No caso dos
municipios, deveria haver crescimento progressivo do investimento até atingir 15% no ano de 2003, se mantendo nesse indice
dai por diante. Esse crescimento era assim definido: no ano de 2000, o investimento minimo de 7%; no ano de 2001, no minimo
10%; em 2002, no minimo 12%; e em 2003, 15%.
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