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APRESENTACAO

Arealidade das politicas publicas tem se tornando claramente complexas em funcédo
do numero crescente de tematicas que, ndo apenas o Estado, mas a propria Sociedade
Civil, passa a lidar no dia-a-dia no interesse da res publica, o que torna este campo de
estudos particularmente rico na conformacao de agendas de pesquisas e na projecéo de
andlise descritivas e prescritivas com base em diferenciados paradigmas ideologicos.

Tomando como objeto central de pesquisa a realidade empirica das politicas publicas
no Brasil, a presente obra se apresenta como um trabalho coletivo desenvolvido com varias
ma&aos e em colaboragéo intelectual em distintas partes do pais, resultando assim em uma
peca investigativa que suscita um olhar plural por meio da combinacéo de distintos recortes
tedrico-metodolégicos.

Fruto de um trabalho coletivo de 36 pesquisadoras e 18 pesquisadores oriundos
de Instituicbes de Ensino Superior publico e privadas, bem como de Instituicbes da
Administracdo Publica, a presente obra apresenta o resultado de pesquisas desenvolvidas
de modo colaborativo em 13 estados, refletindo assim sobre as politicas publicas em todas
as cinco macrorregides brasileiras.

Escrito por meio de uma linguagem simples e acessivel a um amplo publico, o
presente livro fundamenta sua narrativa discursiva a partir da combinacéo de um conjunto
de analises sobre a realidade das politicas publicas no Brasil em diferentes areas tematicas,
a qual se manifesta empiricamente em distintas escalas de espacializagdo ou mesmo de
periodizag@o no tempo.

O livro “As Politicas Publicas frente a Transformacdo da Sociedade 3” apresenta
uma visdo maximalista sobre as politicas publicas no Brasil a partir de uma leitura plural
que se fundamenta em trés eixos tematicos, sendo eles, respectivamente relacionadas a
Administracdo Publica, Estado de Bem Estar Social (Welfare State), e Politicas Urbanas,
Rurais, Fronteiricas e de Planejamento Territorial.

No primeiro eixo tematico, 4 agendas de estudos sobre a Administragéo Publica sao
apresentadas por meio de discussdes relacionadas as politicas publicas que valorizam a
teoria do capital humano na gestao da inovagéo no setor pablico, mecanismos de controle
social na Administracéo Publica, monitoramento e avaliagdo na gestéo publica, bem como
0s processos motivacionais de agenda setting.

No segundo eixo tematico, 6 capitulos exploram o sistema de protegéo social € o
mutagénico Estado de Bem Estar Social no Brasil, por meio de uma série de discussbes
que versam sobre desigualdade de renda no pais, Sistema Unico de Assisténcia Social,
previdéncia, bem como temas de crescente abertura ndo estatal a atores de Economia

Solidaria e a Organizagdes da Sociedade Civil.



No terceiro eixo tematico, os 9 capitulos finais do livro sédo apresentados por meio
de discussbes que versam sobre as politicas publicas de turismo, habitacdo e cultura na
periferia, bem como politicas especificas que incidem nas fronteiras ou no contexto rural
relacionadas a agricultura familiar, extensao rural e a participacao de instituicbes como a
Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (EMBRAPA).

Com base nos 19 capitulos apresentados nesta obra, por meio de uma légica
discursiva de gradacéo crescente nas tematicas abordadas, a pluralidade de pensamento se
manifestou como uma peca chave para abordar distintas realidades teméticas das politicas
publicas no tempo e no espago, com base em expertises especificas dos pesquisadores
envolvidos e em recortes tedrico-metodolégicos variados que valorizam a riqueza deste
campo de estudos. Sejam todos bem vindos ao campo das politicas publicas. Excelente
leitura!

. El6i Martins Senhoras
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RESUMO: A situacéo de fronteira internacional,
vivenciada por diversos municipios do Rio Grande
do Sul e do pais, remete a uma realidade que
apresenta peculiaridades, necessitando estudos
especificos de suas relacdes e interagbes
com o entorno. Este artigo analisa algumas
especificidades dos municipios de fronteira com
a Argentina, pertencentes a Regido Funcional 7,
do Rio Grande do Sul, no decorrer da década
de 2000, tais como: montante disponivel relativo
ao fundo publico, investimentos aplicados em
politicas sociais, comparacao entre os indicadores
de desenvolvimento dos municipios de fronteira
e o0s nao fronteiricos. Trabalha-se com dados
secundarios denominados “gasto por fungéo”,
dos respectivos municipios, obtidos junto ao site
da Secretaria do Tesouro Nacional e com o indice
de Desenvolvimento Humano Municipal. Realiza-
se uma andlise qualitativa, visando apontar
tendéncias e possibilidades de articulacdo e
inter-relacéo entre recursos do fundo publico e
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indicadores de desenvolvimento. Constata-se
crescimento expressivo nos valores do fundo
publico disponivel e aplicados em politicas
socais; oscilagbes constantes nos percentuais
aplicados em politicas sociais na relacdo com
o total disponivel para o “gasto por fungéo”; e
correlagdes entre aplicagdo do fundo publico e
indicadores de desenvolvimento, especialmente
nas areas de saude e educagdo. Porém,
percebe-se que, nos municipios de fronteira, os
indicadores de desenvolvimento, especialmente
os relativos a educagdo, s&o inferiores se
comparados a municipios semelhantes que nao
se situam na fronteira, demandando politicas,
investimentos e acdes mais incisivas por parte
do Estado.

PALAVRAS-CHAVE: Fronteira Internacional,
Fundo Publico, Municipios, Politicas Sociais,
Desenvolvimento.

SOCIAL POLICIES AND DEVELOPMENT
IN INTERNATIONAL BORDER
MUNICIPALITIES: A LOOK AT THE
REGIAO FUNCIONAL 7/RS

ABSTRACT: The international border situation,
experienced by several municipalities in Rio
Grande do Sul and in the country, refers to
a reality that presents peculiarities, requiring
specific studies of their relations and interactions
with the surroundings. This article analyzes
some specificities of the municipalities bordering
Argentina, belonging to Regido Funcional 7, in
Rio Grande do Sul, during the 2000s, such as:
amount available relative to the public fund,
investments applied in social policies, comparison
between development indicators for border and
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non-border municipalities. We work with secondary data called “expense by function”, of the
respective municipalities, obtained from the website of the Secretaria do Tesouro Nacional
and with the indice de Desenvolvimento Humano Municipal. A qualitative analysis is carried
out, aiming to point out trends and possibilities of articulation and interrelation between public
fund resources and development indicators. There is a significant growth in the values of the
public fund available and applied in social policies; constant fluctuations in the percentages
applied in social policies in relation to the total available for “expense by function”; and
correlations between the application of the public fund and development indicators, especially
in the areas of health and education. However, it is clear that, in border municipalities,
development indicators, especially those related to education, are inferior when compared
to similar municipalities that are not located on the border, demanding more incisive policies,
investments and actions by the State.

KEYWORDS: International Border, Public Fund, Counties, Social Politics, Development.

11 INTRODUGAO

O termo fronteira remete a multiplos significados possiveis. Os mais utilizados na
literatura das ciéncias humanas e sociais centram-se em aspectos territoriais e sociais.
Estar na fronteira significa estar em um “espaco limite”, entre o pertencimento e o nédo
pertencimento; entre a identidade e a diferenca; entre o ser e o ndo-ser. Porém, também
representa um espaco de relagdes privilegiadas entre os diferentes. Este texto reflete sobre
a condicéo de fronteira dos municipios que integram a area de fronteira com a Argentina,
denominada Regido Funcional 7 (RF7), pertencente as areas de Planejamento do estado
do Rio Grande do Sul (RS).

Tem-se presente a diversidade de estudos tedricos a respeito da regionalizagédo
de um territério, bem como os diversos aspectos que as fundamentam, tais como
processos histéricos, topograficos, climaticos, politico-administrativos, entre outros (PAIVA;
TARTARUGA; ALONSO, 2010). Neste estudo adota-se a compreenséao de regido definida
pela constituicdo dos Conselhos Regionais de Desenvolvimento (COREDES), que se
tornaram referéncia para a divisao territorial do RS, a partir de 1994 (RIO GRANDE DO
SUL, 2015).

A partir de 2006, em decorréncia do diagnéstico apresentado pelo “Rumos 2015™,
os COREDES foram agrupados em 9 Regibes Funcionais de Planejamento (Mapa 1). “Esta
regionalizacdo considerou critérios de homogeneidade econémica, ambiental e social e na
adequacao das variaveis correspondentes de identificacdo das polarizagdes” tais como
empregos, transportes, rede urbana, salde e educagdo superior (BUTTENBENDER,;
SIEDENBERG; ALLEBRANDT, 2011, p. 88).

Esse agrupamento dos municipios € referéncia para desenvolver agendas de
acordo com as dificuldades encontradas nas regides e impulsionar potencialidades das

diferentes &reas, mobilizar recursos publicos e privados, assim como articular politicas
1. Para maiores informag6es vide: http://planejamento.rs.gov.br/rumos-2015.
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para impulsionar o desenvolvimento. Dentre os fatores tradicionais que contribuem com
o desenvolvimento de uma regido pode-se destacar a disponibilidade de infraestrutura
fisica, a formacéao historica, as formas de organizagcdo empresarial e produtiva, os fatores
de producgéo e localizagéo, os arranjos societarios, o capital social, dentre outros, que
favorecem sua dinamicidade, geracéo e distribuicdo de riqueza.

Begico COREDES
Funcional
METROPOLITANO DO DELTA DO
JACUI, CENTRO SUL, VALE DO
RF1 CAl, VALE DO RIO DOS SINOS e
PARANHANA-ENCOSTA DA
SERRA
WVALE DO RIO PARDO e VALE DO
B TAQUARI
RF3 CAMF?S DE CIMA DA SERRA,
HORTENSIAS e SERRA
RF4 LITORAL NORTE
RF5 SUL
RFE CAMPANHA e FRONTEIRA OESTE
FRONTEIRA NOROESTE,
RF7 MISSOES, NOROESTE COLONIAL
e Detemoharens . COREDES e CELEIRD
e Regides Funcionais de Planejamento f ALTO jACUi, CENTRAL, JACUI-
[ regites Funcianais de Pransiamento - RF RES CENTRO e VALE DO JAGUARI
Conselhos Regionais de Desenvolvimento - COREDES ’& ALTO DA SERRA DO BOTUCARAI,
RF9 MEDIO ALTO URUGUAI, .
o % ow oW, NORDESTE,‘NORTE, PRODUCAO
e RIO DA VARZEA

Figura 01: Mapa das Regides Funcionais dos COREDES no Rio Grande do Sul.
Fonte: RIO GRANDE DO SUL (2018).

Os municipios de fronteira, especialmente no caso brasileiro, tém encontrado maiores
dificuldades que os demais para a efetivacéo destes fatores tradicionais impulsionadores
do desenvolvimento. A vigéncia da “Ideologia da Seguranga Nacional™, bem como as
dificuldades de manter, no longo prazo, politicas e relagdes internacionais proativas, por
parte do governo brasileiro, podem ser fatores que auxiliam a explicar esta realidade.

A Constituicao de 1988, mesmo que ainda mantenha limitado o poder dos municipios
de fazer politicas de fronteira, ampliou a responsabilidade dos mesmos na definicdo e na
execucdo de politicas impulsionadoras do desenvolvimento, especialmente as politicas
sociais. A partir de 1990 os municipios passaram a experimentar maior autonomia e o
poder publico local passou a ser referéncia para os cidadaos na execucédo das principais
politicas sociais, em especial a educacgdo e a saude (ABRUCIO, 2005). Por conseguinte,
0 poder publico municipal transformou-se em agente corresponsavel pelas politicas

2. Pensamento geopolitico desenvolvido durante a vigéncia do Regime Militar (1964 a 1985) que entendia o estrangeiro
como inimigo e a fronteira como espaco de risco, que deveria ser isolado, guarnecido e protegido da possivel invasao
do estrangeiro. Esta visdo criou uma legislagao restritiva ao desenvolvimento dos municipios de fronteira, cujas conse-
quéncias ainda hoje se fazem presentes em grande parte deles.
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publicas e uma via de mudanga concreta da realidade na qual os cidadaos estéo inseridos.
Mudancas essas que podem acontecer pela oferta de servicos ligados a saude publica, ao
saneamento basico, a educacgéo e a assisténcia social que contribuem para a melhoria da
qualidade de vida da populacédo (ABDALA, 2008).

Estudos sobre a regido Noroeste do Rio Grande do Sul realizados por Rotta (2007 e
2012) e Rotta, Lago e Rossini (2017) avaliaram a relacdo entre aplicacao do fundo publico
em politicas publicas sociais® e dinamicas de desenvolvimento nos municipios da regiéo,
ao longo das décadas de 1990 e 2000. Os estudos evidenciaram que os aumentos nos
montantes e nos percentuais de aplicacdo do fundo publico em politicas sociais tiveram
repercussdes diretas na melhoria dos indicadores de desenvolvimento, representados
nas variaveis que compdem o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM).
Porém, estes mesmos estudos apontaram situacdo peculiar vivida pelos municipios de
fronteira com a Argentina, nos quais constata-se diferencial expressivo nos indicadores
de desenvolvimento quando comparados com municipios semelhantes, da mesma regiao,
mas néo situados em espacos de fronteira.

Esta constatacdo motivou a realizagdo de estudo especifico a fim de verificar se
estes diferenciais encontram correlagcdo com a aplicagdo do fundo publico em politicas
sociais ou devem ser buscadas outras variaveis explicativas. Tem-se presente que se
tratam de pequenos municipios, com populagdo de até 15 mil habitantes (IBGE, 2017) e
que possuem base produtiva assentada na agropecuaria, na pequena industria, no pequeno
comércio e na prestacéo de servigos, especialmente os publicos. Resultados deste recorte
sé@o apresentados neste artigo.

O artigo esta estruturado em trés partes essenciais. Na primeira delas busca-se
situar a Regiéo Funcional 7, em suas caracteristicas de constituicao histérica e de contexto
atual. A segunda aborda a metodologia utilizada no estudo e os conceitos fundamentais
que embasam a pesquisa. A terceira apresenta os principais resultados identificados.

21 BREVE CARACTERIZAGAO DA REGIAO FUNCIONAL 7

A area pertencente a RF7, composta pelos COREDES Celeiro, Fronteira Noroeste,
Miss6es e Noroeste Colonial, nos séculos XVII e XVIII, teve sua trajetéria histérica marcada
pela experiéncia das Redugdes Jesuiticas. A experiéncia reducional ou missioneira foi
responsavel por desenvolver, na regido, um modelo de organizagdo socioeconémica que
se diferenciava daquele da ocupacgéo portuguesa (estancias), presente em grande parte do
RS, incluindo regides vizinhas, como a campanha galucha (ZARTH, 1997).

A desagregacdo da experiéncia missioneira, em decorréncia dos acordos entre
Portugal e Espanha que levaram a troca da regido missioneira pela Col6énia de Sacramento,

a expulséo dos jesuitas e 0 massacre dos guaranis aldeados, desencadeou um processo
3. As politicas sociais constantes no estudo foram: educacéo, cultura, saide, saneamento, habitagéo, urbanismo, pre-
vidéncia, assisténcia social e trabalho.
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de (re)colonizagdo, a partir de meados do século XIX. A reocupacdo, com base em
imigrantes europeus néo ibéricos e seus descendentes, muitos deles provenientes das
Coldnias Velhas e das Novas Colbnias do Planalto Gaucho, tinha por objetivo implantar um
novo modelo de organizag¢do socioecondmica, fundado na pequena propriedade familiar,
no desenvolvimento da agropecuaria, no pequeno comércio e na pequena industria. Um
modelo de ocupacédo que garantisse a defesa do territdrio de fronteira e possibilitasse sua
insercao na dindmica socioeconémica do estado do RS e do proprio Brasil (ROTTA, 2007).

A instabilidade da ocupacao do territorio da fronteira era preocupacgéo constante do
governo brasileiro, desde o periodo imperial. Ocupagbes com base na pequena propriedade
familiar j& haviam sido defendidas neste periodo e implantadas em outras provincias, a
exemplo do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo. Tratava-se de um modo eficiente de garantir a
posse do territério e, a0 mesmo tempo, fomentar uma estrutura produtiva complementar ao
modelo agrario exportador dominante (ROTTA, 1999).

Com a Proclamagdo da Republica, em 1889, e a promulgagdo da Constituicdo
Brasileira em 1891, as terras publicas foram passadas para os Estados, que ficaram
responsaveis pela implantacdo de novos processos de colonizagdo. No RS a colonizagao
buscava contengcéo de conflitos pela posse da terra, aumento da produgdo agricola e
integracdo da sociedade rio-grandense (ROTTA; BUTTENBENDER; HOFLER, 2016).

No Noroeste do RS o projeto de (re)colonizacéo foi marcado por intensos conflitos
entre os remanescentes indigenas, os caboclos miscigenados (resultantes da miscigenacéao
entre indios, negros, portugueses e espanhodis) e os europeus ndo ibéricos e seus
descendentes. A acéo do governo estadual, com a criagdo das coldnias oficiais (e exemplo
de ljui, em 1890, Guarani, em 1891, e Santa Rosa, em 1914) e o incentivo a implantacéo
de colbnias particulares (a exemplo de Cerro Azul e Campina, em 1902, e Boa Vista, em
1912), foi consolidando nucleos urbanos e rurais que rapidamente criaram as bases de
um novo projeto societario que viabilizava a integracéo da regido ao projeto nacional de
fortalecimento de um mercado interno, comprador de produtos industrializados e vendedor
de alimentos para abastecer as regibes agroexportadoras (ROTTA; BUTTENBENDER;
HOFLER, 2016).

Pode-se dizer que a RF7 tem sua formacéo histdrica marcada pela tenséo entre quatro
grandes modelos societarios: o das Redugdes Jesuiticas, o dos caboclos miscigenados, o
das estancias agropastoris e 0 da (re)coloniza¢do a partir dos imigrantes europeus nao
ibéricos e seus descendentes. Por vezes estes modelos se complementam e se mesclam,
por outras entram em conflito, levando a exclusdes reiteradas dos ndo hegemdnicos no
processo (ROTTA, 1999). Neste cenario afirmaram-se como polos regionais 0os municipios
de ljui, Santa Rosa e Santo Angelo. Esses municipios possuem relevancia no contexto
regional por estarem na base politico-administrativa de constituicdo da grande maioria
dos demais. Nesta condi¢do passaram a concentrar o maior nUmero de habitantes, de

empresas, de estruturas produtivas, de servicos publicos e privados, do Produto Interno
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Bruto (PIB) regional e da arrecadacéo fiscal, tornando-se uma espécie de referéncia para
0s municipios dos seus respectivos entornos.

Os COREDES Celeiro, Fronteira Noroeste, Missdes e Noroeste Colonial
representam quase 10% do territorio gatucho e possuem populagéo de 759.591 habitantes,
correspondendo a 7% da populagdo do RS, sendo que 31% residem na area rural, e 69%
na area urbana. A regido possui menor participacdo da industria da transformacéo na
formacdo do PIB, em comparagcdo com o RS, pois a produgédo esta mais voltada para
as atividades agropecuarias, que se caracterizam pelo grande numero de pequenas
propriedades familiares, com producéo diversificada e presenca de propriedades com
elevado nivel de mecanizagédo e tecnologia. O PIB da RF7, em 2012, era de R$ 16,3
bilhdes, correspondendo a 5,9% do PIB estadual. O perfil da regido aponta para problemas
relativos a logistica de transporte, baixa explora¢do do potencial turistico, manutencao da
cadeia produtiva metal-mecanica e integragdo com universidades e centros de pesquisas
regionais (RIO GRANDE DO SUL, 2015).

No periodo 2000/2010, a RF7 apresentou a menor taxa de crescimento demografico
do RS, de -0,31% ao ano, que indica redu¢do do numero de habitantes (RIO GRANDE
DO SUL, 2015). Muitas regides de fronteira do Brasil foram diagnosticadas pelo Programa
Nacional de Desenvolvimento Regional como estagnadas, por apresentarem caracteristica
de constante perda populacional e desigualdade em relacdo aos centros mais dindmicos
(nucleos urbanos que atraem pessoas, que se deslocam em busca de oportunidades)
(BRASIL, 2013). Bandeira (2013) destaca que areas de fronteira do RS onde ocorreu
efetivo crescimento do PIB, ndo podem ser classificadas como dinamicas, por tratar-se
de um tipo ineficiente de dinamismo, incapaz de gerar oportunidades e frear a emigracgéo,
que provoca queda na quantidade de habitantes em determinadas regides. Stenner (2017)
esclarece que o esvaziamento de algumas regides possui duplo carater, que culmina no
fortalecimento dos centros regionais (polos regionais) e o enfraquecimento dos pequenos
municipios do entorno regional.

Com relagéo a representatividade politica, Peixoto (2017) destaca que o RS possui
participacdo marginal das regides de fronteira, tendo “aproximadamente trinta deputados
e apenas trés ou quatro representam a Faixa de Fronteira, que ocupa mais da metade do
territério gatcho e possui cidades importantes” (p. 55-56) e que muitas vezes as politicas
publicas sédo elaboradas considerando-se a perspectiva do centro.

Ao total sdo 77 municipios que integram a RF7. Destes foram selecionados os
situados na fronteira com a Argentina, pertencentes ao COREDE Celeiro, Fronteira Noroeste
e Missdes. O COREDE Noroeste Colonial ndo é limitrofe da fronteira internacional com a
Argentina, posicionando-se mais ao leste do RS, portanto, mesmo pertencendo a RF7, ndo
tera municipios selecionados para a pesquisa. Os municipios fronteiricos* da RF7 séo 15,

sendo eles:
4-O municipio de Barra do Guarita, pertencente ao COREDE Celeiro, ndo foi incluido na pesquisa pois seu limite geo-
gréfico é com Santa Catarina.
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COREDE Celeiro COREDE Front. Noroeste COREDE Missoes
1 Crissiumal 1 Alecrim Garruchos
2 Derrubadas 2 Doutor Mauricio Cardoso Pirap6
3 Esperanga do Sul 3 Novo Machado Porto Xavier
4 Tiradentes do Sul 4 Porto Lucena Roque Gonzales
5 Porto Maua Sao Nicolau
6 Porto Vera Cruz

DB [W[IN|—

Quadro 01: Municipios da RF7 que se situam na fronteira com a Argentina — por COREDE.

Fonte: Elaborado pelos autores, 2018.

31 METODOLOGIA E CONCEITOS DE REFERENCIA

A metodologia adotada no desenvolvimento do estudo teve, predominantemente, o
enfoque qualitativo do problema de investigagédo (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO, 2013),
pois buscou-se apontar tendéncias e possibilidades de articulagcdo e inter-relacdo entre
recursos do fundo publico aplicados e indicadores de desenvolvimento. Quanto a finalidade,
foi de alcance descritivo, no qual a meta é descricdo do fendmeno, buscando especificar
caracteristicas, perfis, tragcos importantes, assim como a tendéncia de um grupo, populagéo
ou qualquer outro fendmeno que se submeta a analise (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO,
2013). Quanto aos procedimentos técnicos, contou com o aporte bibliografico e documental
(PRODANOQV; FREITAS, 2013).

O desenho da pesquisa foi do tipo longitudinal retrospectivo, que permitiu a
identificacdo das variagcbes periddicas ocorridas (VIEIRA, 2006) em determinadas categorias,
conceitos, eventos, variaveis, contextos ou comunidades (SAMPIERI; COLLADO; LUCIO,
2013). A varidvel acompanhada na sequéncia temporal, entre 2000 e 2010, foi o montante
de despesas por func¢des utilizados pelos municipios e os percentuais do orcamento publico
aplicado nas politicas sociais selecionadas®. Adotou-se uma amostragem de municipios,
por conveniéncia e ndo probabilistica (POUPART et al, 2012), em face do interesse em
estudar os municipios de fronteira com a Argentina pertencentes a Regido Funcional 7 dos
COREDEs.

Aanalise longitudinal retrospectiva foi possibilitada pela coleta de dados secundarios,
buscados na base virtual da Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2017), da qual
foram extraidos dados contabeis referentes a composicéo das despesas por fungdes dos
municipios e os montantes aplicados em politicas sociais. Na sequéncia foi composta a
série histdrica, de 2000 a 2010, do total de recursos utilizados nas despesas por fungcbes
e em politicas sociais. Para possibilitar a comparacgéo, os valores foram atualizados para
outubro de 2016 (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2017), com base no indice Geral de

5. Selecionou-se as politicas sociais de educacdo, cultura, saide, saneamento, habitacdo, urbanismo, previdéncia,
assisténcia social e trabalho.
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Precos — Disponibilidade Interna (IGP-DI), da Fundacdo Getulio Vargas. Foi utilizada a
estatistica descritiva para realiza¢é@o da primeira leitura dos dados, que foram apresentados
em quadros com percentuais. Os resultados foram interpretados com um viés qualitativo,
acompanhando-se as oscila¢gdes nos percentuais aplicados em politicas sociais e, ao final,
foram comparados com o desempenho dos indicadores de desenvolvimento (IDHM).

Como referéncias teéricas trabalhou-se com os conceitos de politicas sociais, fundo
publico e desenvolvimento. Castro (2012), ao realizar uma reviséo da literatura a respeito
das politicas sociais refere que nao se pode falar da existéncia de uma defini¢do inequivoca
do que elas sejam, mas chama a atencdo para o fato de que as diversas concepgbes
adotadas por pesquisadores e formuladores de politicas estdo preocupadas tanto com
aspectos teoricos, quanto com aspectos ligados a pratica concreta. Apesar das dificuldades
e limitagdes no ele propde que se entenda a politica social como “sendo composta por um
conjunto de programas e acdes do Estado que se concretizam na garantia da oferta de
bens e servigos, nas transferéncias de renda e regulagéo dos elementos do mercado” (p.
1014). Para tornar isso possivel, a politica social busca realizar dois objetivos conjuntos: a
protecao social e a promogao social. Pfeifer (2014) destaca ainda que “as politicas sociais
respondem ao conjunto de necessidades sociais humanas” (p. 748), que séo construidas e
reconstruidas historicamente de acordo com o “grau” de desenvolvimento das sociedades.
O centro das politicas sociais sdo as necessidades humanas e ndo as de reproducéo do
capital.

Entende-se o desenvolvimento como um fendmeno multidimensional, que implica
um processo de transformacdes da estrutura produtiva, das relagcdes sociais, das
instituicdes, da organizagéo politica, das bases culturais e da propria relagéo dos seres
humanos com a natureza. E um fenémeno que acontece na dinamica das relacdes sociais,
como um processo social localizado, que conjuga crescimento econémico e melhoria das
condi¢cbes de vida da populagdo como um todo, néo sendo fruto do “espontaneismo” ou
apenas da acao de forgcas externas, mas produto das relagdes tensas e contraditérias que
se estabelecem no interior das sociedades e na relagdo destas com as demais. Como
tal é objeto dos jogos de forcas, dos conflitos de classes, dos interesses dos diferentes
grupos, das politicas publicas, dos governos e dos organismos nacionais e internacionais
(POCHMANN, 2004; ROTTA, 2007). Ao destacar o carater combinado e simultaneo do
processo econdmico com as demais dimensdes (social, politica, cultural e ambiental),
se esta afirmando uma viséo de totalidade, bem ao inverso da compreenséao neoliberal,
centrada no econdmico e no processo de reprodugdo do capital. Esta visédo de totalidade
e de complexidade do desenvolvimento remete ao enfoque historico-estrutural, na tradicéo
de Celso Furtado e Raul Prebisch, amplamente conhecidos pela trajetéria junto a Comisséo
Econdémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL).

Trabalha-se como a ideia de que o fundo publico “envolve toda a capacidade de
mobilizacéo de recursos que o Estado tem para intervir na economia” (SALVADOR, 2012,
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p. 07) e nas demais dimensdes de organizacao da sociedade, quer via empresas publicas,
politica monetaria, fiscal e tributdria ou orcamento publico, visando o desempenho de
suas multiplas fungbées (BEHRING, 2010). Trata-se de parte do trabalho excedente que é
apropriado pelo Estado a fim de que o mesmo desempenhe as atribui¢cdes que a correlacédo
de forcas sociais define como de responsabilidade do Estado. Os objetivos da politica
econdmica e social, assim como a escolha dos mecanismos para sua implantacdo, estéo
diretamente ligados aos interesses de classe e envolvem negocia¢cdes nas mais variadas
e amplas arenas de disputas presentes na configuracdo de cada sociedade, em cada
momento historico.

41 ALGUMAS EVIDENCIAS CONSTATADAS NA PESQUISA

Analisando a trajetéria dos montantes do fundo publico disponivel aos municipios
e os montantes aplicados em politicas sociais ao longo do periodo, percebe-se que ha
um crescimento expressivo dos recursos disponiveis e também dos montantes aplicados
em politicas sociais em todos 0os municipios analisados. Em sete municipios (46,66% dos
pesquisados) observa-se uma tendéncia de equilibrio entre o crescimento do total do fundo
publico disponivel e o total aplicado em politicas sociais. Em cinco municipios (33,33%
dos pesquisados) o total aplicado nas politicas sociais cresce em propor¢ao maior do que
o crescimento do total disponivel para o “gasto por funcéo”, evidenciando uma priorizagéo
das politicas sociais na aplicacao do fundo publico. Destes cinco municipios, trés integram
o COREDE Celeiro, um o Fronteira Noroeste e um o Missdes. Em trés municipios (20%
dos pesquisados) observa-se uma tendéncia de crescimento menor do aplicado em
politicas sociais na relagdo com o total disponivel para o “gasto por fungédo”, denotando
que as politicas sociais passam a ser preteridas em razao de outras prioridades. Estes trés
municipios estdo situados no COREDE Missoes.

O periodo em que se constata o maior crescimento do total disponivel do fundo
publico para ser aplicado nas rubricas de “gasto por funcdo” e, da mesma forma, nas
politicas sociais, é entre 2006 e 2010. Periodo que coincide com o bom momento vivido pela
economia brasileira e também com o “boom das commodities” que afetou positivamente a
economia dos municipios pesquisados, a maior parte deles dependente do desempenho da
agropecuéria e da prestacéo de servigos publicos e privados (ROTTA; LAGO; HENTGES,
2018).

Detalhando um pouco mais a analise fez-se o levantamento dos percentuais aplicados
em politicas sociais na relagdo com o total do fundo publico aplicado nas rubricas “gasto
por funcéo”. Fica evidente a oscilacdo nos percentuais aplicados nas politicas sociais, em
praticamente todos 0os municipios e ao longo de todo o periodo. Esta oscilagéo é para cima
nos cinco municipios referidos no paragrafo anterior, com trés deles (um de cada COREDE)
apresentando patamares que saem de 43%, 44% e 45% do total dos recursos aplicados em
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politicas sociais, no inicio da década, para 56%, 63% e 62%, respectivamente, ao final da
década. Nestes casos percebe-se mudancas expressivas de priorizagéo dos investimentos.
A oscilagao é para baixo em outros trés municipios, sendo dois deles do COREDE Fronteira
Noroeste e um do Missbes. Em dois destes é expressiva a queda, pois 0s percentuais saem
de 66% e 45%, no inicio da década, para 45% e 39%, respectivamente, ao final da década.
Nestes municipios pode-se inferir que as politicas sociais séo preteridas em funcdo de
outras prioridades estabelecidas pelos gestores publicos. Estes mesmos dois municipios
sdo, ao final da década de 2000, os que menos investem, em termos percentuais, recursos
do fundo publico em politicas sociais entre todos os quinze municipios pesquisados.

A tendéncia dominante nos outros nove municipios apontou para um certo equilibrio
entre o crescimento do total do fundo publico disponivel e o crescimento dos montantes e
percentuais aplicados nas politicas sociais. E importante ressaltar que, ao final da década,
12 municipios aplicavam mais do que 50% dos recursos do fundo publico disponivel
em politicas sociais, com predominancia absoluta das areas de educacdo e salde, em
consonancia com a legislagéo vigente e em sintonia com as caracteristicas da formacgéao
sécio historica da regiéo.

Buscando elucidar a questédo posta inicialmente para a elaboracdo deste artigo
detalha-se, na sequéncia, os indicadores apresentados em relagdo ao IDHM, nos
municipios pesquisados. Percebe-se que houveram avancgos significativos, ao longo da
década pesquisada, em termos dos trés conjuntos de indicadores (longevidade, educagéao
e renda) que compdem o IDHM, nos quinze municipios investigados, em consonancia com
0 ja constatado no estudo apresentado por Rotta, Lago e Hentges (2018). Os melhores
indicadores encontravam-se, em 2000, nos dados referentes a longevidade e os piores nos
de educacdo, fato que persiste em 2010, assertiva que também se alinha com o estudo ja
referenciado. Em 2010, 14 municipios encontravam-se na condigéo de alto desenvolvimento
(0,700 a 0,799) no quesito longevidade, dos quais 12 avan¢gam para muito alto (0,800 a
0,899), em 2010. No caso da educacédo, em 2000, tem-se 14 municipios na condicédo de
muito baixo desenvolvimento (0 a 0,499), dois quais apenas 5 passam para a condi¢céo de
médio desenvolvimento (0,600 a 0,699), em 2010, ficando os outros dez ainda na condicao
de baixo desenvolvimento (0,500 a 0,599).

Os indicadores de renda denotam uma situagéo intermediaria, com concentracgéo,
em 2000, na condicéo de baixo desenvolvimento (11 municipios), avangando para médio
desenvolvimento (também 11 municipios), em 2010. Estes indicadores de renda nao
destoam dos demais municipios da RF7, com caracteristicas semelhantes, mas ndo em

condi¢cbes de fronteira com a Argentina.
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indice de Desenvolvimento Hi (IDHM) 2000 -2010
IDHM Renda Longevidade Educacdo
Nome do Municipio 2000 2010 2000 2010 2000 2010 2000 2010
ALECRIM 0,548 0,672 0,576 0,683 0,777 0,852 0,367 0,522
CRISSIUMAL 0,589 0,712 0,610 0,702 0,773 0,835 0,433 0,616
DERRUBADAS 0,573 0,707 0,613 0,664 0,751 0,846 0,409 0,628
DOUTOR MAURICIO CARDOSO 0,65 0,706 0,611 0,707 0,790 0,840 0,570 0,593
ESPERANCA DO SUL 0,498 0,661 0,526 0,665 0,751 0,788 0,312 0,550
GARRUCHOS 0,549 0,671 0,555 0,657 0,775 0,833 0,384 0,553
NOVO MACHADO 0,56 0,663 0,597 0,674 0,777 0,796 0,379 0,543
PIRAPO 0,531 0,669 0,536 0,656 0,738 0,824 0,378 0,553
PORTO LUCENA 0,578 0,693 0,591 0,700 0,786 0,827 0,416 0,575
PORTO MAUA 0,593 0,698 0,584 0,672 0,777 0,831 0,459 0,608
PORTO VERA CRUZ 0,544 0,69 0,538 0,661 0,770 0,827 0,385 0,600
PORTO XA VIER 0,616 0,723 0,641 0,687 0,801 0,876 0,455 0,628
ROQUE GONZALES 0,567 0,688 0,594 0,687 0,769 0,843 0,399 0,563
SAONICOLAU 0,517 0,645 0,549 0,658 0,733 0,778 0,343 0,523
TIRADENTES DO SUL 0,551 0,689 0,577 0,705 0,783 0,815 0,370 0,569

Quadro 02: IDHM Municipios de Fronteira — Regi@o Funcional 7.

Fonte: PNUD (2013). Dados organizados pelos autores.

Procurando identificar correlagbes possiveis entre aplicacdo do fundo publico
nas politicas sociais e indicadores de desenvolvimento, percebe-se que existe relacdo
direta nas areas de educacédo e saude, com repercussoes indiretas no caso da renda.
Tratando-se de pequenos municipios, nos quais as estruturas de saude e de educagéo
sdo predominantemente publicas, a ampliagdo dos recursos aplicados, como evidenciado
anteriormente, tem gerado resultados que se traduzem na melhoria dos indicadores.
Olhando especificamente para o caso da longevidade, nota-se que a melhoria neste
indicador esta ligada ao aumento da expectativa de vida, decorrente das condigbes gerais
de vida, produzidas, especialmente, no espacgo local, com atuacdo expressiva do poder
publico via programas de saude da familia, assisténcia materno infantil, acompanhamento
de idosos, entre outros. No caso da educagéo, os avangos mais significativos foram obtidos
na Educacéo Bésica, essencialmente suprida pelas escolas municipais e estaduais, tendo
0s maiores desafios ainda a serem enfrentados em relagdo a ampliagcdo da permanéncia
dos alunos no ensino médio, a expanséo do acesso ao ensino superior e a erradicacao do
analfabetismo.

Olhando a correlag@o entre os maiores crescimentos dos valores investidos e os
resultados obtidos em termos de indicadores de desenvolvimento, pode-se encontrar uma
correspondéncia direta na maior parte dos municipios analisados. Os cinco municipios
que mais ampliaram os percentuais investidos em politicas sociais ao longo do periodo
estdo entre os que mais avancaram em termos de indicadores gerais do IDHM. Correlagéo
que nédo € observada quando se analisa 0s que mantiveram ou diminuiram os percentuais

As Politicas Publicas frente a Transformacgao da Sociedade 3 Capitulo 17 m



investidos, até mesmo porque observando-se 0os montantes finais, entre o inicio e o fim
da década, percebe-se que todos os quinze municipios ampliaram significativamente os
investimentos em politicas sociais. Essa constatacdo traz ao debate a tese, amplamente
propalada nos ambientes académicos e ndo académicos, de que a qualificacdo dos
indicadores ndo depende apenas da ampliacdo dos investimentos, mas que eles séo
essenciais quando se quer qualificar os indicadores.

51 CONCLUSAO

A problematica bésica que orientou a elaboragéo deste artigo foi a perspectiva de
compreender se os diferenciais nos indicadores de desenvolvimento, apresentados pelos
municipios de fronteira com a Argentina, da Regido Funcional 7, na relagcdo com outros
municipios da mesma regido, com caracteristicas semelhantes, mas nao de fronteira,
estéo ligados a diferenciais na aplicacao do fundo publico municipal em politicas sociais ou
decorrem de outros fatores explicativos.

O estudo realizado permite inferir que os municipios de fronteira com a Argentina,
pertencentes a RF7, apresentam uma tendéncia semelhante aos demais da mesma
regido, com caracteristicas socioeconémicas semelhantes, em termos de comportamento
da aplicagcdo do fundo publico em politicas sociais e suas possiveis repercussées nos
indicadores de desenvolvimento. Apresentam crescimento expressivo nos recursos do
fundo publico disponivel e também nos valores aplicados em politicas sociais, em todos
0s municipios analisados. Os percentuais aplicados em politicas sociais, na relagdo com
o total disponivel, oscilam muito, no periodo analisado e nos respectivos municipios, mas
fica, na grande maioria, acima dos 50% do recurso disponivel.

As repercussdes da aplicacdo de recursos do fundo em politicas sociais nos
indicadores de desenvolvimento ficam evidente na medida em que se constata a melhoria
dos indicadores, com destaque para a saude e a educacdo, repercutindo no indice
geral do IDHM que cresce em todos 0s municipios pesquisados. Grande parte desse
crescimento possui relacéo direta com a acéo do Estado, via aplicacdo do fundo publico
em politicas sociais. Essa tendéncia também foi observada, em estudos ja citados,
nos demais municipios com caracteristicas similares, da mesma regido. Porém, alguns
diferenciais desses municipios de fronteira ficaram explicitos, principalmente no que se
refere aos indicadores de desenvolvimento ligados a educagéo, concentrando-se no
acesso e conclusao do ensino médio e ensino superior e nas dificuldades enfrentadas para

a erradicacao do analfabetismo.
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