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Resumo

Esta dissertagdo buscou identificar os critérios de alocagdo de recursos
discricionarios efetuando uma analise das transferéncias voluntarias ocorridas na execugao
or¢amentaria do Governo do Estado de Pernambuco no periodo de 1997 a 2000.

O objetivo principal do estudo foi verificar qual a prevaléncia de critérios
utilizados pelo poder executivo estadual na alocagdo orcamentiria dos recursos
discriciondrios no periodo acima citado, através da andlise da execucdo orgamentaria
distribuida por regides de desenvolvimento do Estado de Pernambuco (onze regides) e sua
correlacdo com: o numero de eleitores existentes em cada regido; o nimero de votos que o
chefe do poder executivo a época obteve nas elei¢des, por regido; e, com o indice de
desenvolvimento humano (IDH) calculado para cada regido de desenvolvimento.

A fim de se conseguir esse objetivo, buscou-se, primeiramente, efetuar um
marco tedrico no que concerne ao or¢amento € a discricionariedade administrativa, objetos
deste trabalho, definindo quais seriam os critérios de avaliagdo, analisando sempre a questao
técnica e a questdo politica inseridos no contexto desta pesquisa.

Finalmente, construiram-se cenarios comparativos que delinearam as seguintes
conclusdes a respeito da dissertacao:

A andlise ndo conseguiu verificar de forma clara a correlagdo existente entre as
transferéncias voluntarias ocorridas no periodo e os critérios técnicos/politicos pesquisados,
evidenciando assim a inexisténcia de critérios objetivos utilizados para alocag¢dao dos recursos
discricionarios pelo Governo do Estado de Pernambuco, no periodo de 1997 a 2000.

No entanto, a pesquisa deixou comprovado o tratamento diferenciado dado nas
transferéncias de recursos ocorridas nos governos do Sr. Miguel Arraes de Alencar e do Sr.

Jarbas de Andrade Vasconcelos. O primeiro teve uma distribui¢do mais balanceada, embora



ndo atingisse predominantemente os critérios técnicos descritos neste estudo. Ja a
administracao do Sr. Jarbas de Andrade Vasconcelos favoreceu duas regides (Metropolitana e
Sdo Francisco), em detrimento das outras, o qual utilizou critérios desconhecidos dos

pesquisados neste estudo.



Abstract

This essay aims to identify the criteria used to allocate discretionary resources
by means of analysing those voluntary transfers which occurred within the Government of
the State of Pernambuco from 1997 to 2000.

The main aim of this research is to verify the kind of criteria used by the State
of Pernambuco that prevails in the allocation of the budget for discretionary resources from
1997 to 2000. This research has been made based on the analysis of the budget which was
distributed throughout the 11 developing regions in the State of Pernambuco related with the
number of existing voters in each region. Besides, taking into account the number of voters
obtained by the elected governor at that time per region and the index of human development
( IDH ) calculated for each developing region.

In order to achieve this objective, a theoretical mark has been accomplished in
what the budget and the discretionary management are concerned. Then, the evaluation
criteria are defined, analysing both technical and political issues within the context of this
research.

Comparative data have helped to conclude the following aspects about this essay:

After studying those analysis, we have not managed to verify the co-relation
between the voluntary transfer clearly, that is to say, the co-relation between voluntary
transfers and technical/political criteria studied, showing non-existence of objective criteria
used to allocate the discretionary resources by the government of Pernambuco from 1997 to
2000.

Therefore, the research has proved the different treatment applied to the
transfer of resources which occurred in the Government of Mr. Miguel Arraes de Alencar and

Mr. Jarbas de Andrade Vasconcelos. During Mr. Miguel Arraes’s government, the analysed
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distribution was better balanced, although the described technical criteria were not achieved.
However, Mr. Jarbas Vasconcelos helped two regions ( Greater Recife and Sao Francisco ),

putting other regions aside by means of unknown criteria in comparison to the ones

mentioned in this essay.
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1 Introducao

1.1 Apresentacao do tema

Este estudo busca identificar os critérios de alocagao dos recursos or¢amentarios
discricionarios feitos nas regides de desenvolvimento existentes no Estado de Pernambuco',
pelo Poder Executivo Estadual, no periodo de 1997 a 2000.

Os recursos or¢amentarios discriciondrios sao aqueles em que o chefe do poder
executivo detém grau de autonomia elevado para decidir sobre quando e onde os recursos
serdo alocados. Os mesmos estao registrados no orcamento sob a forma de transferéncias
voluntarias, base que delimitou nesta dissertacao a analise dos recursos alocados pelo Estado.

Entende-se por transferéncias voluntarias todos os recursos or¢amentarios que nao
estdo vinculados constitucionalmente a determinada atividade de alguma Unidade da
Federacdo, bem como os recursos que ndo sao utilizados para a manutencdo da maquina
administrativa®, que sdo repassados’ de um Ente da Federagdo para outra a titulo de
cooperacao, auxilio ou assisténcia financeira, sendo assim considerados discricionarios.

A escolha do periodo tem como objetivo analisar duas gestdes, buscando
identificar os critérios utilizados por cada uma delas, além de contemplar composi¢cdes
politicas distintas sob a oOtica politico-partidaria, bem como levar em consideracdo a
alternancia de Poder. O primeiro periodo abrangera os anos de 1997 ¢ 1998, no qual o Estado
de Pernambuco era governado por Miguel Arraes de Alencar, e o segundo, os anos de 1999 e

2000, cujo governador era Jarbas de Andrade Vasconcelos.

' Foram concebidas pela Fundacio de Desenvolvimento de Municipal — FIDEM, com o objetivo de instituir a
pratica descentralizada de planejamento estratégico no Estado, visando o seu desenvolvimento e a redugdo das
desigualdades regionais. Atualmente existem onze regides de desenvolvimento.
? Estrutura fisica pertencente ao Estado e de seus respectivos recursos humanos.
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1.2 Justificativas teodricas e praticas

A sociedade brasileira encontra-se reticente em relacdo a administracao dos
recursos publicos, vez que a maior transparéncia na gestdo dos referidos recursos ainda ¢
pequena. Este fato advém do sistema politico que ainda hoje contém forte dose de praticas
patrimonialistas que, como define Bresser Pereira (1998) ocorre quando o patrimonio publico
confunde-se com o privado. Aliado a isto, temos um sistema partidario distorcido, no qual a
influéncia de um politico é por vezes maior que a do proprio partido.

Diante deste quadro ¢ de se esperar que na execu¢do or¢amentdria dos recursos
discricionarios ndo haja uma distingdo de critérios a serem utilizados para a sua alocacao.

E importante ressaltar que o controle da execugdo orgamentaria por meio da
sociedade ¢ deficiente, em parte pela complexidade da estrutura or¢amentéria, indo desde a
fase de planejamento, passando pelo caminho complicado da Comissdo de Orgamento
(Assembléia Legislativa) quando de sua apreciagdo, e chegando na execug¢do, na qual o Poder
Executivo publica apenas bimestralmente um relatorio resumido da execugdo orgamentaria®, e
em parte pela apatia do cidadao, reflexo da descrenca nos poderes publicos.

Embora faga parte todo um contexto politico, no qual as aliangas politico-
partiddrias possuem elevada importancia, a alocacdo de dotagdes orcamentdrias de
transferéncias voluntarias, que possuem determinada discricionariedade por parte do
governante, deveria ter seus limites atrelados a um dos objetivos fundamentais do Estado
brasileiro, que ¢ a erradicacdo da pobreza e da marginalizagcdo e reduzir as desigualdades

sociais.

’Em geral so repassados da Unido para Estados e Municipios, e dos Estados para Municipios.
* Art. 52 da Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).
> Constitui¢do da Repuiblica Federativa do Brasil. Art. 3°, 111
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A Constituicio do Estado de Pernambuco® descreve que ¢ de competéncia do
Estado combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a
integragdo social dos setores desfavorecidos.

Dentro desta otica, a pesquisa analisa o processo de desenvolvimento no combate
as desigualdades sociais, tendo como pressuposto a alocagdo de um maior volume de recursos
para as regides menos desenvolvidas.

A concepcdo de combate as desigualdades sociais ¢ muito mais ampla que a
distribuicdo adequada de recursos, pois bem sabemos que a realidade de cada regido ¢ bem
peculiar, porém, em tendo recursos, € em sendo os mesmos bem planejados através de
articulagdes intergovernamentais (governo estadual e governo municipal), a possibilidade de
obtengdo de éxito torna-se mais viavel.

O orgamento, como instrumento de planejamento, se constitui na pega técnica
encarregada de atender as demandas sociais visando o combate as desigualdades. No entanto,
existe uma discrepancia entre a previsdo € a execug¢do orgamentaria. A respeito dessa

afirmativa, Roberto B. Piscitelli (1996, p.5) faz observagdo sobre o orgamento, que embora

seja uma Lei, um compromisso entre o governo e a coletividade, passou a ser encarado como:

[...Jum documento meramente autorizativo. Em outras palavras, vale, mas ndo tanto.
O poder executivo e seus burocratas bloqueiam, contigenciam dotagdes e as
‘liberam’ segundo sua propria orientag@o, num jogo de interesses cujos critérios sao
no minimo duvidosos. E a programacdo financeira - sob controle absoluto da
Secretaria do Tesouro Nacional - condiciona a execugdo do orgamento a situagdo de
cada momento, a cada circunstancia(grifo nosso).

Nao esquecamos que, neste “jogo de interesses” as entidades privadas agem
, . 7 . ~ .
através de lobistas’, que buscam no or¢camento a inclusdo de emendas de seus interesses.
A existéncia desse "jogo de interesses”, e seu reflexo na camada da populagdo

mais carente, também serd foco de nossa analise, no decorrer da pesquisa.

S Constitui¢do do Estado de Pernambuco. Art. 5°, paragrafo unico, inciso X..



19

Esta pesquisa concentra sua importancia na medida em que contribui para
discussdo dos critérios (técnicos e/ou politicos) em relacdo as liberagdes de dotagdes
or¢amentarias de recursos discricionarios feitos pelo Governo Estadual, buscando observar até
que ponto as influéncias politico-partidarias sdo consideradas pelo Poder Executivo Estadual,

em relagdo as execugdes orcamentarias, decorrentes de transferéncias voluntarias.

1.3 Pergunta de pesquisa

Embora se tenha diversas varidveis que possam afetar a formulagdo e
implementagdo de politicas publicas previstas nos orgamento publicos, em especial o contexto
politico, a pesquisa busca responder a seguinte pergunta:

Quais os critérios de alocagdo de recursos voluntarios utilizados pelo governo

estadual nas regides de desenvolvimento do Estado, no periodo de 1997 a 2000?

1.4 Objetivos

Para melhor espelhar os objetivos desta pesquisa, dividimos os objetivos em:

Objetivo geral:

- verificar qual a prevaléncia de critérios utilizados pelo poder executivo estadual, na

alocagdo orcamentaria dos recursos discricionarios, no periodo de 1997 a 2000.

7 Individuo cuja atividade é a de fazer pressdo sobre politicos e poderes publicos, que visa exercer sobre estes
qualquer influéncia ao seu alcance, mas sem buscar o controle formal do governo.
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Objetivos especificos:

- analisar a alocacdo de recursos discricionarios e sua correlagdo com as regides de
desenvolvimento detentoras do menor Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), no

periodo pesquisado;

- analisar os gastos orcamentarios com os recursos discricionarios e sua relacdo com o

numero de eleitores em cada regido de desenvolvimento.

- analisar os gastos or¢camentarios com os recursos discriciondrios e sua relagdo com o
numero de votos obtidos pelo governo eleito a época, quando comparado com 0s votos

da oposigao.
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2 Fundamentacao teorica

2.1 Antecedentes historicos: O orcamento

como base das acoes de governo

Data de 1217 o periodo no qual foi elaborado o documento que os tratadistas
consideram como o embrido do orcamento publico, que foi a Magna Carta, outorgada pelo

Rei Jodo Sem Terra, imperador da Gra-Bretanha, em cujo teor encontra-se o artigo 12:

Art. 12 — Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, sendo pelo seu
conselho comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu
primogénito cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse
fim serdo razoaveis em seu montante.

Giacomoni (2001, p.46) descreve que este embrido, embora tratasse apenas das
receitas, ndo abrangendo a despesa publica, foi o primeiro passo para a organizacdo das
contas de um governo, sendo aperfeicoado com o correr dos anos, tendo tido alteragdes
importantes em 1689 (Bill of Rights)g, em 1787, com a criagdo do Fundo Consolidado, ¢, a
partir de 1822 o chanceler do Erério passou a apresentar ao Parlamento da Gra-Bretanha uma
exposi¢ao que fixava a receita e a despesa de cada exercicio.

Baleeiro (1981, p.395) descreve que o or¢amento, nesta fase, gerou um processo
de fiscalizacdo financeira e de cerceamento das tendéncias perdularias de governantes
dissociados dos interesses gerais das massas.

Os Estados Unidos passou a controlar as finangas do setor publico a partir de

1802, através de uma Comissdo de Meios e Recursos, criada pela Camara de Representantes,

8 «“informa que nenhum cidadio sera obrigado a pagar imposto sem consentimento comum através da Lei do

Parlamento”. BURKHEAD, Jesse. Orcamento publico, Rio de janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1971, Apud,
GIACOMONI, James. Or¢amento Publico, 10? edi¢do, Sdo Paulo: Atlas, 2001.
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a qual obrigava o secretario do Tesouro a apresentar o relatorio anual ao congresso, contendo
o levantamento estimativo das necessidades de despesas do Governo.

Na Franga, o controle das finangas publicas teve inicio em 1815, no qual a
Assembléia Nacional decretava a lei financeira anual. Contudo, em 1831 o controle
orgamentario francés passou a ser mais complexo, sendo algumas regras consideradas
atualmente como basicas na visdo da doutrina orcamentaria. Giacomoni (2001, p.47) cita-as:

- anualidade do or¢camento;

- votacdo do orgamento antes do inicio do exercicio;

- o or¢camento deve conter todas as previsdes financeiras para o exercicio;

- o or¢amento ndo deve ter vinculagdo de itens da receita a despesa especifica.

No Brasil, segundo Giacomoni (2001, p.52), os primeiros passos para a
implantacdo de um or¢camento das contas do Governo advieram com a promulga¢do da

Constituicao Imperial de 1824, que em seu artigo 172 estabelecia:

Art. 172 — O ministro de Estado da Fazenda, havendo recebido dos outros ministros
os orgamentos relativos as despesas de suas reparti¢des, apresentard na Camara dos
Deputados anualmente, logo que esta estiver reunida, um balango geral da receita e
despesa do Tesouro Nacional do ano antecedente, e igualmente o orcamento geral de
todas as despesas do ano futuro e da importancia de todas as contribuigdes e rendas
publicas.

Com a Constitui¢do de 1988, o orcamento teve seu formato alterado, perfazendo
um ciclo de planejamento constituido pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO) e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA).

No PPA, estabelecem-se, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as
metas da administragdo publica para as despesas com investimentos, € para os programas de
duragdo continuada, por um periodo de quatro anos, iniciando-se no segundo ano de mandato
do chefe do Poder Executivo, indo até o primeiro ano de mandato do proximo governo.

A LDO, de acordo com o artigo 169, § unico, da Constitui¢ao Federal:

Compreendera as metas e prioridades da administragdo publica federal, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subseqiiente, orientara a elaboracio
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da Lei Or¢amentaria Anual, dispord sobre as alteragdes na legislagdo tributaria e
estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

O paragrafo 5° do artigo 165 da Constitui¢ao estabelece:

A lei or¢amentaria anual compreendera:

I- o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus Fundos, 6rgdos e
entidades da administragdo direta ou indireta, inclusive fundagdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

II- o orgamento de investimentos das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

IIT- o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e 6rgaos a
ela vinculados, da administragao direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes
instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

Matias Pereira (1999, p.139), ao analisar o or¢amento como lei especial, diz:

Orcamento ¢ o instrumento que permite controlar as informagdes de despesas de
custeio e de capital da Unido, dos Estados-membros, do Distrito Federal e dos
municipios, bem como de suas respectivas autarquias ¢ fundagdes, por eles criadas e
mantidas, assim como conhecer o orgamento de investimentos das empresas estatais
e 0 modo de gestdo de seus negocios.

Segundo Harada (2002, p.73-75), existe entre ndés a cultura de desprezo ao
orcamento, apesar da enorme parafernalia de regras e normas vigentes no pais, inclusive
algumas delas de natureza penal, pretendendo a fiel execu¢do or¢camentaria.

O mesmo define o orgamento como uma lei anua, de efeito concreto, estimando as
receitas e fixando as despesas, necessdrias a execugdo da politica governamental.

Aliomar Baleeiro (1998) define orgamento como:

O ato pelo qual o Poder legislativo prevé e autoriza ao Poder Executivo, por um
certo periodo e em pormenor, as despesas destinadas ao funcionamento dos servi¢os
publicos e outros fins adotados pela politica econémica ou geral do pais, assim como
a arrecadacdo das receitas criadas em lei.

Harada (2002, p. 75) descreve também que o or¢camento ¢ essencialmente um ato
politico, pois reflete um plano de acdo do governo, sempre elaborado em uma decisdo

politica. A respeito desse tema Baleeiro (1981, p.397) expode:

O Poder Executivo, para aprovagdo de seu programa de governo consubstanciado no
orcamento anual, necessita de maioria parlamentar e, para obté-la, transige com os
desejos desta ou passa a ser mero 6rgao da vontade dela.

A base para as agdes de um governo encontra-se amparada neste documento legal
chamado orgamento. Para a sua execu¢do, o Governo utiliza-se de critérios técnicos e

politicos. Esta teoria ¢ consubstanciada nos dizeres de Campello & Matias (2000, p.41):

A determinagdo de quais necessidades publicas serdo atendidas utilizando recursos
orgamentarios ¢ um problema técnico e de solugdo politica, pois se trata de escolha
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de usos alternativos de recursos. De forma simplista, ¢ um problema de custo de
oportunidade. E consenso que deve haver escolha, pois as necessidades publicas
possuem tal natureza que se torna impossivel prover a todas simultaneamente, o que
equivaleria a dispor de fontes ilimitadas de recursos.

Para o melhor entendimento a respeito dos critérios politicos e técnicos a serem
utilizados na execucdo orgamentaria, faz-se necessario buscar referéncias tedricas a respeito

do assunto. Os préximos dois capitulos tratardo mais profundamente esta questao.

2.2 Critérios politicos para a execuciao do

orcamento

O significado classico da palavra politica € derivado do termo polis (politikos) que
significa tudo o que € urbano, civil, publico, e até mesmo sociavel e social. Assim consta a
definicdo no diciondrio de politica, coordenado por Noberto Bobbio (1994, p. 954).

De acordo com Bobbio (1994, p.553), governo pode ser definido como um
“conjunto de pessoas que exercem o poder politico e que determinam a orientagdo politica de
uma determinada sociedade”. Segundo o autor acima citado, o poder politico tem como
caracteristica a exclusividade do uso da forca em relacdo a todos os grupos que agem em

determinado contexto social. Ele cita (1994, p.955)

[...]O Poder Politico ¢ em toda a sociedade de desiguais, o poder supremo, ou seja,
o poder no qual todos os demais estdo de algum modo subordinados.

A vinculagdo da politica em relagdo a execugdo orgamentaria € muito forte devido
ao poder que detém o Chefe do Executivo na utilizacdo dos recursos para implementacao de

seu programa de governo. A respeito disso Arlindo Soares (1998, p.12) assim descreve:

[...]Ja l6gica de dominagdo do Estado Central mantém o or¢amento como uma moeda
de troca com as elites politicas regionais e com os grandes interesses econdmicos
que se opdem a reparticdo dos recursos de forma previamente estabelecida,
preferindo, ao contrario, as transferéncias negociadas, que se apresentam como uma
cobicada fatia de poder prodigiosa para o estabelecimento dos favores politicos e de
dominagdo sobre as regides mais pobres do pais.
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O orcamento ¢ preparado pelo governo baseado em sua autonomia politica, que

nada mais ¢ do que o critério com base no qual se considera boa ou ma uma agao politica.

Precisamos ai esclarecer a distingdo entre a agdo moral e a agdo politica. Noberto Bobbio

(2000, p.174) explicita que:

[...]Jenquanto o critério com base no qual se julga uma a¢do moralmente boa ou ma é
o respeito a uma norma cujo comando ¢ considerado categoérico, independente do
resultado da acdo “faca o que deve ser feito para que acontega o que tiver de
acontecer”, o critério com base no qual se julga uma agéo politicamente boa ou ma é
pura e simplesmente o resultado “faga o que deve ser feito para que acontega aquilo
que vocé quer que acontega”. Os dois critérios sdo incomparaveis. Essa
incomparabilidade expressa-se mediante a afirmacdo de que em politica vale a
maxima “o fim justifica os meios”.

A influéncia politica no or¢amento foi tema do editorial do Jornal da Tarde de 22

de dezembro de 2002, sob o titulo “O or¢amento, a farra de sempre”, cujo texto abaixo se

encontra transcrito:

Os futuros ministros da Fazenda, Antonio Palocci, e do Planejamento, que ainda
nem foi indicado, jA t€m uma tarefa urgente a executar, para estar pronta nos
primeiros dias de janeiro: revisar o Orcamento da Unido para o ano que vem,
aprovado por deputados e senadores quinta-feira, para conformar mais uma
obra de ficcdo produzida pelo Congresso ao mundo real das contas publicas
brasileiras. [...Jtudo foi feito na correria e na ultima hora, como de habito. Foram
tantas as alteragdes introduzidas nos momentos decisivos, para atender aos mais
variados tipos de interesse, que nem ao menos havia um texto completo da pega
orgamentaria para ser lido e discutido antes de ser aprovado. Os acertos foram feitos
"de boca", na base do papelucho. E todos que quiseram e pediram alguma coisa
foram agraciados com seu quinh@o. Na conta da vitva, ou seja, nas costas do
contribuinte.(grifo nosso).

Zaverucha (2000, p.297) descreve a forma acintosa da pressdo politica existente

no or¢gamento do governo federal:

A falta de controle civil sobre os policiais militares estampada na greve de
junho/julho de 1997 foi um atestado cabal do que meu livro anterior sobre o governo
Sarney sinalizara(Zaverucha, 1994). Apontei a questdo salarial e o orgamento militar
como fatores que poderiam levar os militares a romper o equilibrio do jogo. FHC
ndo hesitou em transformar o pais no maior importador de armas da América Latina,
embora tenham sido aparadas verbas para as universidades, bolsas de estudos,
combate a dengue, seguranga publica, etc.

Em razdo do exposto, a execugdo orcamentdria tende a vincular-se diretamente ao

critério politico, cujo marco central ¢ o jogo do poder de um governo, seja ele local, regional

ou nacional. Tal critério foi analisado nos capitulos que versam a respeito das correlagdes
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existentes entre a execu¢ao orcamentaria, o resultado das eleigdes, o numero de eleitores por

regido de desenvolvimento e o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH).

2.3 Critérios Técnicos para a execucao do
orcamento

Dentre os critérios técnicos, encontra-se a caracteristica propria do Estado, que
deve ter seus limites atrelados a um dos objetivos fundamentais do Estado brasileiro, que € a
erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais, de acordo com
a Constituicao Federal.

Para verificacdo da desigualdade social existente no pais, o indicador utilizado
neste trabalho de dissertagdo é o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), criado pela
Organizacao das Nagdes Unidas (ONU) no inicio da década de noventa. Foi idealizado para
servir como a base empirica dos Relatorios de desenvolvimento humano, responsaveis por
monitorar o processo de desenvolvimento mundial a partir da década de noventa.

No Brasil, este indicador foi efetuado em 1991 e em 2000, e publicados pelo
PNUD(UNPD, 2003) em 1995 e em 2002 respectivamente. Para efeito deste trabalho,
utilizaremos os dados de 1991, tendo em vista o periodo utilizado na pesquisa (1997-2000).

O indicador ¢ medido por Municipio e € organizado segundo as dimensdes Renda,
Educagao, Infancia, Habita¢do e Longevidade. Abaixo mencionamos como A ONU formulou

cada uma das dimensoes:

Renda: O universo se limita aqueles membros de familias que obtém rendimentos,
excluidos os pensionistas ¢ os empregados domésticos e seus parentes, que vivem em

domicilios particulares.
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- Educacao: Diversos indicadores para as dimensdes Educacdo e Infancia foram
obtidos a partir do conceito de numero de anos de estudo. Para cada individuo, este conceito
se define como o nimero de séries por ele ja completadas, sendo obtido através da
identificagdo da ultima série cursada e do grau escolar concluido com aprovagao.
- Infancia: Esta dimensdo, além do conceito de nimero de anos de estudo, também
utiliza o conceito de defasagem escolar. Por defasagem escolar entende-se a diferenga entre o
nimero de anos de estudo recomendado para uma crianga, em funcdo de sua idade, ¢ o
numero de anos de estudo atingido pela mesma. O nimero de anos recomendado foi definido
como a idade da crianga menos sete anos, de tal forma que € esperado que uma crianga de oito
anos ja tenha um ano de estudo completo. Esta medida foi obtida independentemente da
crianga estar ou ndo freqiientando a escola.
- Habitacdo: obtido a partir do levantamento da porcentagem da populacido que vive
em domicilios com densidade acima de duas pessoas por dormitério, porcentagem da
populacdo que vive em domicilios duraveis, isto é, os domicilios em que a cobertura e as
paredes sdo constituidos de materiais durdveis, porcentagem da populagdo urbana que vive em
domicilios com abastecimento adequado de dgua e porcentagem da populagdo urbana que
vive em domicilios com instalacdes adequadas de esgoto. Para todos os quatro indicadores
das condigdes de habitagdo considerados o universo pesquisado abrange apenas a populagao
dos domicilios particulares permanentes, excluindo-se, portanto, as pessoas que vivem em
domicilios coletivos € em domicilios particulares improvisados.
- Longevidade: obtido através do indice de esperanca de vida ao nascer e da taxa de
mortalidade infantil.

A segunda etapa consiste em transformar os diversos indicadores em indices cujos
valores variem entre zero ¢ um, de tal forma que valores mais elevados indiquem melhores

condi¢des de vida. Obter, a partir de um indicador, um indice com estas caracteristicas requer:
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(1) escolher o pior e o melhor valor possiveis do indicador (estes valores podem representar
tanto os limites teéricos para o indicador como o intervalo de variagcdo em que se espera que
este deva recair para todos os efeitos praticos); e, (ii) com base no valor observado para o
indicador e nos limites estabelecidos para ele, obter o indice através da formula:

indice = (valor observado para o indicador - pior valor) / (melhor valor - pior valor).

Esta expressdo garante que o indice permaneca sempre entre zero € um, pelo
menos enquanto o valor observado pelo indicador continuar dentro dos limites estabelecidos.
Assim, quanto mais o valor observado se aproximar do valor delimitado como melhor, mais o
indice tenderd para o valor um (melhor situagdo). Na situagdo oposta, quando o valor
observado se aproximar do pior valor, o indice tendera para zero (pior situagao).

Outro critério técnico para a execu¢do do orgamento refere-se ao processo de
planejamento de seus recursos. A programacdo baseada em estudos que visem atender as
principais demandas sociais através da utilizagdo dos recursos or¢amentarios, gerando assim
e decis@o de alocacdo dos mesmos, ¢ de fundamental importancia técnica. Selene Nunes, diz
que:

O orgamento ¢ resultado de um processo de decisdo coletiva, que envolve uma
variedade de agentes: legisladores, ministros de gasto e ministro de finangas. Os
legisladores atendem aos interesses de suas respectivas jurisdi¢des e¢ tendem a
favorecer os programas que as beneficiam, embora tais programas sejam financiados
com recursos de todo o pais. Os ministros de gasto favorecem os programas de suas
respectivas areas técnicas, pois seu poder dentro do governo estd associado com o
tamanho do orgamento que administram. O ministro de finangas tende a enfrentar a
restricdo orgamentaria de toda a economia pois ¢ responsavel pela estabilidade
macroecondmica e possui incentivos para promover a disciplina fiscal.

Por fim, a transparéncia da alocagdo dos recursos publicos também ¢é um critério
técnico, uma vez que este fato demonstra a sociedade para onde estdo sendo direcionados os
gastos do governo. Esta transparéncia das contas publicas é gerada a partir da forma em que a
mesma ¢ planejada, executada e fiscalizada pela sociedade. Por isso, faz-se necessario saber a
definicdo de accountability horizontal, tema abordado por Guillermo O’Donnell (1998, p.40).

Segundo o autor, accountability horizontal ¢ entendida como:
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a existéncia de agéncias estatais que t€m o direito e o poder legal e que estdo de fato
dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vdo desde a supervisdo de rotina a
sangodes legais ou até o impeachment contra agdes ou emissdes de outros agentes ou
agéncias do Estado que possam ser qualificadas como delituosas.

Como vemos, o planejamento or¢amentdrio visando fazer com que o Estado
exerca seu papel constitucional envolve uma gama de informagdes a respeito das necessidades
da populacdo, em especial da classe menos favorecida. Abrange também a equalizagdo
destas necessidades através de projetos e atividades programadas pelos legisladores e gestores
publicos. No entanto, ¢ imprescindivel que estes passos sejam dados em uma estrita
correlacdo com transparéncia, desde planejamento até a execu¢ao do mesmo, sob pena de nao
atingir a accountability, tdo necessaria para que sejam cumpridos os preceitos constitucionais

descritos neste capitulo.

2.4 Discricionariedade administrativa

A Administragdo Publica em seu sentido subjetivo ¢ o conjunto de pessoas e
orgaos que exercem a funcdo administrativa do Estado e em seu sentido objetivo ¢ a atividade
concreta e imediata que o Estado desenvolve para a consecucdo dos interesses coletivos.

A Administracdo publica tem um papel de sujeito de direitos porque ¢ ela que
aplica a lei aos casos concretos para consecucdo imediata das necessidades coletivas. Por
exercer este papel ela exerce uma posicdo superior perante os outros poderes e aos
administrados na medida em que a mesma decide como executa as medidas de necessidade
coletivas. No entanto, ndo pode deixar de subordinar-se a Lei, exercendo também a fun¢do
submissdo perante o controle jurisdicional. Tem-se assim de um lado as prerrogativas de
autoridade e do outro a personificacao de sujeito subordinado a lei e ao controle judicial.

As relacdes com os cidaddos sob o aspecto da prestagao de servigos publicos

geram tensOes menores em relagdo a sociedade, e sob o aspecto do poder de policia e
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intervengdo geram tensoes elevadas, uma vez que reduz as liberdades individuais. Embora a
administracdo publica se restrinja a fazer o que a lei permite, como nao ¢ possivel em lei
prever todas as situacdes possiveis, tal fato faz com que a administragdo publica tenha certa
margem de liberdade para apreciar casos concretos seguindo critérios proprios, ¢ escolher a
que pareca mais adequada, de acordo com os preceitos legais.

No periodo moderno, apds o renascimento na Europa, se concebeu a idéia de
submissao da Administracao Publica a Lei, no qual a igreja perdeu o prestigio, sendo o poder
concentrado nas maos da monarquia absoluta. A administragdo se regia sobre o principio da
vontade suprema do monarca chamada por Adolfo Merkl (1980, p.92-93) de “Estado de
Policia”, sendo diferenciado do Estado de Direito. Para ele “o Estado de Policia se apresenta
como aquele Estado cuja administragdo se acha legalmente incondicionada, enquanto que o
Estado de Direito oferece uma administracao condicionada legalmente”.

Segundo Di Pietro (2001, p.19), nesta fase inicial da administragdo publica, a
mesma s6 se vinculava a norma advinda do monarca, sob o pretexto de alcangar a seguranca e
o bem estar coletivos, gerando assim auséncia de limitagdes legais. Di Pietro (2001, p.19) cita
que Fiorini (apud Di Pietro, 1952) qualifica que nesta forma de Estado o ato discricionario
tanto podia significar um ato arbitradrio como um ato oportuno e justo.

O periodo absolutista foi sendo substituido pelos ideais do liberalismo, voltados
para as garantias de liberdade dos cidadaos, trocando a idéia da vontade do rei como fonte de
todo o direito pela idéia da lei como resultante da vontade geral. Acatou-se o principio da
separagdo de poderes, retirando do Poder Executivo a capacidade de ditar leis gerais,
passando tais atribui¢des para o parlamento. A administragio publica cabia a missdo de
apenas executar a lei, dai veio o entendimento de que a administragao publica podia fazer nao

sO o que a lei expressamente autorizasse, como também tudo aquilo que a lei ndo proibisse.



31

Em razdo deste entendimento, Garcia de Enterria ¢ Tomas-Ramon Fernandez
(apud Di Pietro, 2001), chegaram ao entendimento de que a discricionariedade operaria no
espaco livre da lei. Assim sendo, pode-se afirmar que a discricionariedade ndo era vista como
um poder juridico, mas como um poder politico.

A discricionariedade constitui o elemento chave para a manuten¢do do equilibrio
acima citado, tendo seu estudo que ser feito em paralelo com o principio da legalidade, para
que sejam evidenciados seus limites.

Afora o Principio da legalidade, os principios gerais do direito, e os principios da
moralidade, da razoabilidade, do interesse publico, da motivagdo atuam como delimitadores
da discricionariedade.

Moraes (2002, p.37), ao discorrer sobre a constitucionalizacdo do direito e
principio da eficiéncia, diz:

O administrador publico precisa ser eficiente, ou seja, deve ser aquele que produz o
efeito desejado, que da bom resultado, exercendo suas atividades sob o manto da
igualdade de todos perante a lei, velando pela objetividade e imparcialidade.

Di Pietro(2001, p.64-65) diz que os principios descritos no artigo 37 da
Constituicao Federal (legalidade, moralidade, impessoalidade, eficiéncia, etc), atuam como
limitadores a discricionariedade administrativa, os quais, se ultrapassados, configuram atos
ilicitos da administra¢do. Sendo assim configurado como poder juridico, pois 0 mesmo nao ¢
limitado apenas pela lei, em sentido formal, mas pela idéia de justica, com todos os valores

que lhe sdo inerentes. A mesma conclui tal raciocinio dizendo:

[...]JO grau de discricionariedade continua a depender da forma como a competéncia
legislativa ¢ atribuida ao legislador. E a discricionariedade continua a ser poder
juridico, porque exercida nos limites fixados pela lei, sendo ainda limitada por
inumeros principios previstos de forma implicita ou explicita na constitui¢do, como a
moralidade, razoabilidade, interesse publico.

Ainda segundo Di Pietro (2001, p.67):

[...]a atuacdo da administragdo publica no exercicio da fun¢@o administrativa é
vinculada quando a lei estabelece a Uinica solugdo possivel diante de determinada
situacdo de fato; ela fixa todos os requisitos, cuja existéncia da administracao deve
limitar-se a constatar, sem qualquer margem de apreciag@o subjetiva.
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Buscando uma defini¢ao a respeito da discricionariedade administrativa, Di Pietro
(2001, p.67) define-a como “a faculdade que a lei confere a administracdo para apreciar o
caso concreto, segundo critérios de oportunidade e conveniéncia, e escolher uma dentre duas
ou mais solugdes, todas validas perante o direito”.

Analisando tal conceito, podemos entender que o poder da administragdo ¢
discricionario, pois a tomada de decisdes deve ser baseada nos critérios de oportunidade,
conveniéncia, justica, isonomia, tendo em vista que tais fatos ndo sdo definidos em sua
totalidade pelo legislador ao regrar as matérias, pois a lei deixa certa margem de liberdade de
decisdo diante de casos concretos.

Assim sendo, vemos que a discricionariedade administrativa se expressa como
fonte de liberdade quando da execucdo do orgamento, uma vez que a oportunidade e
conveniéncia sdo parametros chaves, enquanto que a justica e a isonomia sdo utilizadas
apenas quando ocorrerem os dois primeiros parametros chave. Este ponto critico sera o objeto

de nossa analise, que discorrera nos capitulos seguintes.
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3 Metodologia

Essa pesquisa busca analisar a alocacdo de recursos orcamentarios pelo Poder
Executivo do Estado de Pernambuco as Regides de Desenvolvimento do Estado de
Pernambuco, sendo estes recursos apenas os considerados discriciondrios, no periodo de 1997
a 2000, estabelecendo correlacdes entre a alocacdo destes recursos por regido de
desenvolvimento e os indicadores de desenvolvimento humano dos municipios pertencentes a
regido, bem como o numero de eleitores a €época em cada regido, e o nimero de votos
decorrentes da eleicdo para governador a €poca, quando comparado os votos do governo

eleito e os da oposi¢do em cada regido de desenvolvimento.

3.1 Delineamento da pesquisa e método

De acordo com Vergara (2000, p.47), a pesquisa metodologica € o estudo que se
refere a instrumentos de captagdo de uma realidade, estando assim, associada a caminhos e
procedimentos para atingir determinado fim. A alocag¢do de recursos or¢amentdrios feitos
através da busca de dados e informagdes a respeito do tema, se insere neste contexto, sendo
esta a metodologia adotada quanto ao fim da pesquisa. A mesma foi feita por meio de
investigacdo documental, tendo em vista a pesquisa feita em documentos internos de 6rgaos
publicos, bem como por meio de bibliografias, sob o prisma do estudo de material publicado

em livros, revistas, meios eletronicos, gerando um estudo sistematizado a respeito do assunto.
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O universo da pesquisa sera composto pelos municipios do Estado de
Pernambuco, agrupados em onze regides de desenvolvimento’ definidas pela Fidem. A

pesquisa foi delineada da seguinte forma:

3.1.1 Etapa 1: Estudo bibliografico sobre o

orcamento no Brasil

Para a fundamentacdo do quadro tedrico necessitamos efetuar um estudo
sistematizado das publicagdes feitas em livros, artigos, dissertagdes, teses a respeito do
assunto, bem como de informacgdes disponiveis em redes eletronicas.

Tema controverso, o orgamento € sua execugdo sempre vao suscitar
questionamentos por parte dos estudiosos no assunto, em especial em relacdo a aloca¢ao dos
recursos discriciondrios, se estes seriam alocados por critérios técnicos ou politicos. Este

estudo encontra-se evidenciado no capitulo dois desta dissertagao.

3.1.2 Etapa 2: Analise da alocacao orcamentaria

dos recursos discricionarios

Constard na segunda etapa da obtengdo dos dados referentes a execugao
or¢amentdria do Estado de Pernambuco, no que concerne aos recursos discricionarios,
discriminados por regido de desenvolvimento do Estado. Este levantamento de dados foi feito

através da analise dos balangos contabeis da Administracdo Direta Governo do Estado de

? As regides de desenvolvimento definidas pela Fidem sdo as seguintes: Agreste Meridional, Agreste Central,
Agreste Setentrional, Araripe, Itaparica, Mata Norte, Mata Sul, Metropolitana, Pajed-Moxotd, Sdo Francisco e
Sertao Central.
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Pernambuco para a verificagdo das transferéncias voluntarias feitas a cada municipio de

Pernambuco.

3.1.3 Etapa 3: Analise dos resultados das eleicdes
realizadas nos anos de 1994 e 1998, para o

cargo de governador

Para analisar o critério politico decorrente desta pesquisa, foi efetuado um exame
documental dos dados referentes as eleicdes majoritarias estaduais, ocorridas nos anos de
1994 ¢ 1998, para a elaboragdo, por regido, do mapa geopolitico do Estado de Pernambuco,
levando em consideracao a quantidade proporcional de votos recebida pelo governador eleito
em relacdo aos votos obtidos pela oposi¢do em cada regido de desenvolvimento . A base da

pesquisa foi obtida através de dados fornecidos pelo Tribunal Regional Eleitoral (TRE-PE).

3.1.4 Etapa 4: Analise do Indice de

Desenvolvimento Humano (IDH)

A Constitui¢ao do Estado de Pernambuco (1998, p.10), em seu Art. 5°, paragrafo
unico, inciso X, diz que ¢ competéncia do Estado combater as causas da pobreza e os fatores
de marginalizacdo, promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos. Para
identificarmos qual a regido de desenvolvimento do Estado de Pernambuco tem a maior
necessidade de investimento por parte do Poder Executivo Estadual, visando atender ao
dispositivo constitucional, foi feita uma pesquisa a respeito do Indice de Desenvolvimento

Humano (IDH), obtido junto ao Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento
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(PNUD), mais proximo do periodo estudado (1997-2000), para verificarmos a regido de

desenvolvimento que detém o menor IDH.

3.1.5 Etapa 5: Analise das correlacdes existentes
entre a alocacido orcamentaria, o resultado das
eleicoes, o numero de eleitores existentes a
época em cada regido de desenvolvimento, e o

indice de Desenvolvimento Humano (IDH)

Essa etapa consistiu na elabora¢do de diversos cenarios, na forma de andlise de
caso, que tem por objetivo aprofundar a descri¢do de determinada realidade (Trivinos, 1995).

Foi feita a correlagdo dos dados obtidos com o intuito de verificar as distor¢des e
correlacdes ocorridas em cada regido de desenvolvimento do Estado, no que concerne ao
valor alocado e o valor que poderia ter sido alocado levando-se em considera¢do cada um dos

parametros acima descritos.



4 Analise dos dados

4.1 Analise da execucio orcamentaria

4.1.1 Analise do orcamento estadual

O or¢amento do Estado de Pernambuco referente ao periodo de 1997 a 2000 teve

o seguinte quadro:

Tabela 4.1 Resumo do balanco or¢amentario da administracao

direta do Estado de Pernambuco

Previsiio orcamentaria' Execuc¢ao orcamentaria
Exercicio Receita e despesa Receita Despesa
(RS mil) (RS mil) (RS mil)
1997 3.823.274 2.756.141 2.829.890
1998 4.686.250 4.496.548 5.075.057
1999 4.420.231 3.628.018 3.535.245
2000 4.523.030 5.860.597 4.881.439

Fonte: Balangos gerais da administragdo direta — 1997-2000.

Grafico 4.1 Resumo do balanco or¢amentario da administracao direta do
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Fonte: Balangos gerais da administragdo direta — 1997-2000.
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Analisando os valores acima tabelados, podemos verificar que a previsao
or¢amentaria, com exce¢do do ano de 2000, foi sempre mais elevada do que as receitas
efetivamente arrecadadas. J4 no caso das despesas, tal fato ndo ocorreu com a freqiiéncia
descrita na receita. Em 1998 — ano das elei¢des majoritarias para governador do Estado — os
gastos foram mais elevados que os previstos, bem como em 2000. Acontece que no ano 2000
as receitas também foram mais elevadas que a previsdo orcamentaria.

Verificando a execugdo or¢amentaria, temos a constatar que nos anos de 1997 e
1998, periodo em que o Chefe do Poder Executivo era o Governador Miguel Arraes de
Alencar, as despesas executadas foram mais elevadas que as receitas arrecadadas no
respectivo periodo, fato que ndo aconteceu no periodo de 1999-2000, periodo em que o
Estado de Pernambuco foi governado por Jarbas de Andrade Vasconcelos. Poderia se inferir
que o periodo de 1997-1998 foi gerenciado de forma menos responsavel que no periodo
seguinte (1999-2000), porém nao € este o tema desta dissertacao.

O que se tem a ressaltar a respeito destes nimeros observados pela pesquisa ¢
que o or¢amento, apesar de ndo ter sido seguido na sua totalidade, ndo ficou descaracterizado
em sua esséncia, pois, com exce¢ao de 1997, onde os gastos superaram as previsdes em 35%,
nos demais periodos ocorreu uma busca maior do equilibrio entre a previsao e a execugao.
Este fato traz a tona a discussdo a respeito de o orcamento ser um instrumento de
planejamento puramente ficticio, o que também nao ¢ o nosso tema a ser dissertado, porém ¢
importante base de informagdo para construcdo da analise a respeito da execugdo

or¢camentaria.

10 As receitas e despesas previstas na lei orgamentaria anual sio or¢adas no mesmo montante, visando atender ao
Principio orgamentario do equilibrio.



39

4.1.2 Analise da execucao orcamentaria dos

recursos discricionarios

No que concerne aos recursos discricionarios, discriminados por regido de
desenvolvimento do Estado. Este levantamento de dados foi feito através da andlise dos
balangos contédbeis para a verificacdo das transferéncias voluntarias feitas a cada municipio de
Pernambuco. Abaixo demonstramos os dados obtidos:

Tabela 4.2 Resumo das transferéncias voluntarias efetuadas pela

administracao direta do Estado de Pernambuco

Transferéncias voluntarias
Exercicio (RS mil)
1997 5.575
1998 12.016
1999 1.560
2000 28.497
Total 47.648

Fonte: Balangos gerais da administragdo direta — 1997-2000.

Analisando os valores do or¢camento que foram utilizados para transferéncias
voluntarias, verificamos que os mesmos foram maiores nos periodos eleitorais, mais
precisamente nos anos de 1998 (eleicdes para governo estadual) e 2000 (eleicdes para o
governo municipal).

Os numeros, apesar de poderem ser considerados de pequena monta frente ao
or¢amento total do Estado (vide quadro anterior), t€ém uma influéncia direta no
desenvolvimento e melhoria das condi¢des de vida dos pernambucanos, uma vez que, no
periodo estudado, em média 97% dos gastos or¢amentarios sao utilizados para as despesas de
custeio da maquina administrativa, incluindo neste os gastos com pessoal, pagamento de
juros, encargos ¢ amortizagdo da divida interna e externa, bem como as transferéncias

constitucionais 8 Municipios.
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4.1.2.1 Analise da execucao orcamentaria das
Transferéncias Voluntarias, por regiao de

desenvolvimento

Abaixo demonstramos um quadro com as transferéncias voluntarias ocorridas no
periodo, por regido de desenvolvimento:
Tabela 4.3 Resumo das transferéncias voluntarias efetuadas pela

administracio direta do Estado de Pernambuco, por regiio de

desenvolvimento.
REGIAO ANO
1997 1998 1999 2000
Metropolitana 77.875,00 3.021.775,94 968.668,38| 10.545.285,78
Mata Sul 964.837,98| 1.362.516,17 - 1.430.291,86
Agreste Setentrional 452.102,00 646.832,40 10.000,00 655.889,00
Agreste Central 1.087.286,05| 1.303.865,04 - 627.470,97
Pajet-Moxoto 417.133,00] 1.741.169,26 - 90.126,42
Araripe 171.175,00 631.394,58 - 330.678,75
Itaparica 26.700,00 186.949,00 -l 1.079.427,97
Sdo Francisco 764.910,58 387.377,78 581.053,60| 12.407.177,37
Sertdo Central 87.325,00 215.922.42 - 139.527,00
Mata Norte 884.745,00] 1.376.829,20 - 870.534,95
Agreste Meridional 641.335,80] 1.141.676,48 - 320.788,95
Total 5.575.425,41| 12.016.308,27, 1.559.721,98| 28.497.199,02

Fonte: Balangos gerais da administragio direta — 1997-2000.

4.1.2.1.1 Transferéncias Voluntarias — 1997

Efetuando uma apreciagdo a respeito das transferéncias voluntarias ocorridas no

exercicio de 1997, chegamos ao grafico demonstrado abaixo:
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Durante o exercicio de 1997 a regido de desenvolvimento do Agreste Central
recebeu o maior volume de recursos (20%), ficando a regido da Mata Sul com o segundo
maior volume de recursos transferido (17%). O destaque ficou por conta da regido
metropolitana, que apesar de ter o maior numero de eleitores (41%) s6 obteve 1% do volume
de recursos decorrentes de transferéncias voluntarias, tendo o governo estadual priorizado as
regides do agreste (setentrional, central e meridional) que no total receberam 40% do
montante deste periodo. As regides localizadas no sertdo pernambucano (Araripe, Pajet-
Moxot6, Itaparica, Sertdo Central, ¢ Sdo Francisco) obtiveram 26% dos valores repassados
pelo Poder Executivo a titulo de transferéncias voluntarias.

De modo geral, com excecdo da regides Metropolitana, do Araripe e de Itaparica,

a distribui¢ao de recursos através de transferéncias voluntarias no exercicio de 1997 foi feita

de forma mais generalizada que nos anos posteriormente analisados (1998, 1999 e 2000).
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Realizando um exame a respeito das transferéncias voluntarias ocorridas no

exercicio de 1998, montamos o grafico evidenciado abaixo:

Grifico 4.3 Transferéncias voluntarias por regiao de desenvolvimento - 1998
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Fonte: Fonte: Balango geral da administrag@o direta — 1998.

No ano de 1998, ocorreu uma elevagdo no montante repassado a titulo de

transferéncias voluntarias pelo Poder Executivo Estadual, atingindo um montante 116%

maior que o ano anterior. Vale ressaltar que 1998 foi 0 ano em que ocorreu a elei¢do para o

cargo de Governador do Estado.

A regido Metropolitana ficou com 26% do montante,

enquanto que a regido do Pajeti-Moxot6 ficou com 14%, sendo o restante pulverizado pelas

outras regides de desenvolvimento. O destaque negativo ficou por conta da Regides de

Itaparica, Sertdo Central e do Sdo Francisco,que detiveram juntas apenas 7% dos recursos

transferidos.
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4.1.2.1.3 Transferéncias Voluntarias — 1999

Efetuando um levantamento das transferéncias voluntarias ocorridas no exercicio
de 1999, chegamos ao seguinte grafico evidenciado abaixo:

Grafico 4.4 Transferéncias voluntarias por regiao de desenvolvimento - 1999
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Fonte: Fonte: Balanco geral da administragdo direta — 1999.

Este foi o ano de menor volume de transferéncias voluntarias, representando
apenas 0,04% do total de despesas orgamentarias executadas neste exercicio

Foram contemplados apenas municipios de trés regides de desenvolvimento, as
quais destacamos a regido metropolitana com 63% do total de recursos repassados, ¢ a regiao
do Sado Francisco, que ficou com 36%, restando apenas 1% para a regido do Agreste
Setentrional.

E de bom alvitre lembrar que este foi o primeiro ano da gestdo do governo do Sr.
Jarbas de Andrade Vasconcelos, no qual o mesmo pode ter feito cortes no orgamento, visando
adequar os gastos a arrecadagdo, fato que ndo ocorreu nos anos de 1997 e 1998. No entanto a
distribuicdo foi feita de forma desigual, fato que analisaremos quando efetuarmos as
correlagdes entre os dados referentes as transferéncias voluntarias, os eleitores e o IDH de

cada regido.
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Objetivando efetuar um estudo critico a respeito das transferéncias voluntérias

ocorridas no exercicio de 2000, descrevemos o grafico abaixo:

Grifico 4.5 Transferéncias voluntarias por regiao de desenvolvimento - 2000
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Fonte: Fonte: Balango geral da administrag@o direta — 1999.

Ano em que ocorreram as elei¢oes para o Poder Executivo Municipal, o que pode

ter influenciado no repasse dos recursos decorrentes de transferéncias voluntarias, tendo em

vista que neste ano, foram os maiores dentro periodos pesquisados (0,6% das despesas

executadas no exercicio). A regido do Sao Francisco foi a maior contemplada, ficando com

45% do total de recursos transferidos voluntariamente. A regido metropolitana foi agraciada

com 37% os recursos, enquanto que a regido do Araripe deteve apenas 0,3% do total de

transferéncias ocorridas em 2000. Percebe-se que, com excegao da regido do Sao Francisco,

as regides do Sertdo Pernambucano (Araripe, Pajeti-Moxotd, Itaparica, Sertao Central) foram

preteridas em relagdo as restantes, assegurando apenas 5,5% do volume de transferéncias

voluntarias referente ao ano de 2000.
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Importante ressaltar que as maiores transferéncias foram efetuadas para as regides
onde o Governo Estadual mais temia a perda do Poder Executivo Municipal para a oposi¢ao

(Recife, Petrolina, Olinda), fato que ocorreu.

4.2 Analise dos resultados das eleicoes realizadas

nos anos de 1994 e 1998, para o cargo de governador.

A andlise do resultado das eleigdes ¢ de vital importancia para buscarmos
responder a pergunta de pesquisa a respeito do critério utilizados para a alocagdo de recursos
voluntarios utilizados pelo governo estadual nas regides de desenvolvimento do Estado, no
periodo de 1997 a 2000. Através desta analise, busca-se um melhor entendimento a respeito
da influéncia reciproca entre os gastos publicos e elei¢des. Para evidenciar tal influéncia, foi
efetuada a analise do resultado das elei¢des para governador do Estado em 1994 e 1998,
buscando enfatizar o percentual de votos por cada regido de desenvolvimento do Estado de
Pernambuco, efetuando uma comparagdo entre os votos do governo eleito e os votos da

oposi¢do. Abaixo demonstro:

4.2.1 Resultado das eleicoes — 1994

Neste ano ocorreu a vitéria, de Miguel Arraes de Alencar, com o seguinte

quantitativo e percentual de votos validos' distribuidos por regides de desenvolvimento:

"' Votos efetuados diretamente a candidatos, excluindo-se os votos brancos e nulos apurados em eleigdes.
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Tabela 4.4 Votos obtidos pelo governo eleito no ano de 1994, por regiio de

desenvolvimento.
regiao Governo eleito %

Metropolitana 464.590 37,2
Agreste Central 146.718 11,7
Mata Sul 19.571 9.6
Mata Norte 107.035 8,6
Agreste Meridional 102.705 8,2
Agreste Setentrional 84.355 6,7
Pajeu-Moxoté 84.173 6,7
Araripe 45.106 3,6
Sao Francisco 43.860 3,5
Sertiao Central 28.999 2.3
Itaparica 23.053 1,8
Total 1.250.165

Fonte: Dados fornecidos pelo TRE -PE.

O maior volume de votos ocorreu na regido metropolitana, seguida do Agreste
Central e Mata Sul. Porém, para uma analise mais apurada faz-se necessario verificar o
desempenho do governo eleito e da oposi¢cdo ao governo nas regides, o que se demonstra com
o quadro a seguir:
Tabela 4.5 Comparacao entre os votos obtidos pelo governo eleito no ano de 1994 e os

votos obtidos pela oposicao, por regiao de desenvolvimento.

Regiao Governo eleito oposicao total % governo
Metropolitana 464.590 571.712 1.036.302 44,8
Agreste Central 146.718 104.218  250.936 58,5
Mata Sul 119.571 61.441 181.012 66,1
Mata Norte 107.035 53.135 160.170 66,8
Agreste Meridional 102.705 59.955  162.660 63,1
Agreste Setentrional 84.355 57.342 141.697 59,5
Pajei-Moxoto 84.173 55.138 139.311 60,4
Araripe 45.106 29.173 74.279 60,7
Sao Francisco 43.860 39.200 83.060 52,8
Sertio Central 28.999 18.102 47.101 61,6
Itaparica 23.053 9.935 32988 69,9
Total 1.250.165 1.059.351 2.309.516 54,1

Fonte: Dados fornecidos pelo TRE -PE.

Neste novo quadro, verifica-se que o governo eleito, apesar de ter seu maior

quantitativo de votos na regiao metropolitana, seu desempenho ficou abaixo da oposi¢ao, em
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todas as outras regides o desempenho do governo eleito foi superior a oposi¢do, com
destaques para a regido de Itaparica, Mata Norte e Mata Sul.

Abaixo, demonstramos o numero total de eleitores existentes no Estado de
Pernambuco em 1996, no qual podemos visualizar as regides de maior densidade eleitoral:

Tabela 4.6 Numero de eleitores existentes em 1996, por regiio de desenvolvimento.

regiao eleitores %
Metropolitana 1.939.855 40,0%
Agreste Central 580.458 12,0%
Mata Sul 441.956 9,1%
Agreste Meridional 379.185 7,8%
Mata Norte 354.930 7,3%
Pajei-Moxoto 334.990 6,9%
Agreste Setentrional 300.555 6,2%
Sao Francisco 179.875 3,7%
Araripe 168.048 3,5%
Sertao Central 96.900 2,0%
Itaparica 74.186 1,5%
Total 4.850.938 100,0%

Fonte: Dados fornecidos pelo TRE -PE.

Apesar da defasagem existente entre o ano da elei¢do e o ano da base de dados
do TRE-PE (o TRE-PE nao disponibilizou os dados por municipio em relagdo a eleicdo de
1994, em relagdo ao total de eleitores), verifica-se a grande diferenca entre eleitores que
votaram em candidatos ao Governo do Estado e eleitores que anularam o voto, votaram em
branco, ou nao votaram na referida eleicdo. No entanto, tal informacao ¢ de suma importancia
para verificarmos no capitulo acerca das correlagdes entre os dados pesquisados, o volume de
recursos decorrentes de transferéncias voluntarias por regido comparadas com o numero de

eleitores.
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4.2.2 Resultado das eleicoes — 1998

A eleigdo para o cargo de Governador do Estado de Pernambuco em 1998 foi
vencida pelo Sr. Jarbas de Andrade Vasconcelos, tendo o mesmo obtido o seguinte nimero de
votos validos:

Tabela 4.7 Votos obtidos pelo governo eleito no ano de 1998, por regiio de

desenvolvimento.
Regido Governo eleito %

Metropolitana 996.798 55,2%
|Agreste Central 178.050 9,9%
ata Norte 119.041 6,6%
Mata Sul 116.537 6,5%
greste Setentrional 89.790 5,0%
IAgreste Meridional 81.646 4,5%
ajeu-Moxoto 79.647 4,4%
Sao Francisco 50.884 2,8%
raripe 46.504 2,6%
Sertao Central 24,719 1,4%
taparica 20.313 1,1%

Total 1.803.929

Fonte: Dados fornecidos pelo TRE -PE.

A performance eleitoral do governo eleito teve seu ponto forte na regiao
metropolitana, onde o mesmo obteve a maioria de seus votos (55,2%). Porém, para uma
analise mais detalhada, faz-se necessdrio a comparacdo com os votos da oposi¢ao nesta
eleicao:

Tabela 4.8 Comparacao entre os votos obtidos pelo governo eleito no ano de 1998 e os
votos obtidos pela oposicio, por regiio de desenvolvimento.

Regido Governo eleito oposicio total % governo eleito
etropolitana 996.798 303.092 1.299.890 76,7
Agreste Central 178.050 133.506 311.556 57,1
ata Sul 116.537  95.331 211.868 55,0
Mata Norte 119.041 83.189 202.230 58,9
greste Meridional 81.646  98.584 180.230 45,3
Pajeti-Moxoto 79.647  84.479 164.126 48,5
greste Setentrional 89.790  69.144 158.934 56,5
Sao Francisco 50.884 61.079 111.963 45.4
Araripe 46.504  36.049 82.553 56,3
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Regiao Governo eleito oposicio total % governo eleito
Sertio Central 24.719 27.966 52.685 46,9
Itaparica 20.313 12.648 32.961 61,6
Total 1.803.929 1.119.067 2.808.996 64,2

Fonte: Dados fornecidos pelo TRE -PE.

Vé-se com mais clareza que o resultado das elei¢des foi praticamente decidido
na regido metropolitana, onde, além de o governo eleito ter obtido sua maior diferenga em
relacdo a oposicao (76,6% do total de votos validos), a mesma possui o maior colégio eleitoral
do Estado, conforme verificaremos no quadro abaixo. O governo eleito perdeu para a
oposi¢cdo em quatro regides de desenvolvimento, tendo suas maiores derrotas nas regides do
agreste meridional e do Sao Francisco.

Abaixo o quadro com os dados a respeito da quantidade de eleitores existentes
no Estado de Pernambuco em 1998:

Tabela 4.9 Niimero de eleitores existentes em 1998, por regiio de desenvolvimento.

Regido eleitores %o
Metropolitana 2.077.733  40,6%
Agreste Central 605.860 11,8%
Mata Sul 456.108  8,9%
Agreste Meridional 393955 7,7%
Mata Norte 372.686 7,3%
Pajeu-Moxoto 347.187  6,8%
Agreste Setentrional 315.850 6,2%
Sao Francisco 193.859 3.8%
Araripe 176.830  3,5%
Sertao Central 102.290 2,0%
Itaparica 75.764 1,5%
Total 5.118.122 100,0%

Fonte: Dados fornecidos pelo TRE -PE.

4.3 Andlise do indice de desenvolvimento humano

Para fazermos uma anélise do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), obtido

junto ao Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), obtive o indice
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divulgado mais préoximo do periodo estudado (1997-2000), para verificarmos a regido de
desenvolvimento que detém o menor IDH. No caso em questdo foi o indice da pesquisa
efetuada em 1991 e divulgada no ano de 1995. Abaixo, demonstramos o IDH médio por
regido de desenvolvimento:

Tabela 4.10 IDH médio, por regido de desenvolvimento, referente ao ano de 1991.

REGIAO IDH MEDIO"
Metropolitana 0,648
Itaparica 0,571
Sao Francisco 0,566
Sertio Central 0,545
Mata Norte 0,539
Agreste Setentrional 0,528
pajei-moxoto 0,527
Agreste Central 0,506
Mata Sul 0,502
Araripe 0,494
A_greste Meridional 0,485

Fonte: base de dados do PNUD

As regides que obtiveram um maior Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) foram a Metropolitana, Itaparica e Sdo Francisco, e as que obtiveram o menor IDH
foram a Mata Sul, Araripe e Agreste Meridional. Este quadro terd grande importancia quando
da feitura das correlagcdes entre os critérios técnicos ou politicos para a efetivagdo de

transferéncia de recursos voluntarios.

'2 Média do IDH da regido calculado com base no desvio padrdo do IDH de cada Municipio que compde a regiio
de desenvolvimento.
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4.4 Analise das correlacoes existentes entre a
execucao orcamentaria ocorrida, o numero de eleitores, o
resultado das eleicoes e o Indice de Desenvolvimento

Humano (IDH)

Os dados obtidos nas andlises feitas anteriormente servem de base para
efetuarmos uma comparacao entre as transferéncias executadas e as transferéncias voluntarias
que seriam efetuadas caso fosse levado em consideracao trés critérios:

- Transferéncias de recursos com base no numero de eleitores em cada regido de
desenvolvimento, de acordo com o niimero de eleitores existentes a época em cada
regido de desenvolvimento, obtendo-se o percentual por regido de desenvolvimento.
Tal base reflete um critério técnico-politico, pois o numero de eleitores reflete a
populagdo de cada regido estudada, sendo base de interesse tanto politico como
técnico;

- Transferéncias de recursos com base no indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
obtido a partir dos indices identificados no topico 4.3 deste capitulo, levando-se em
consideragdao que a regido que obteve o menor IDH, receberia proporcionalmente o
maior volume de recursos;

- Transferéncias voluntarias distribuidas de acordo com o percentual de votos obtidos
pelo governo eleito, quando comparado com os votos da oposi¢cao na mesma regiao de
desenvolvimento.

Assim sendo, chegamos aos seguintes resultados, os quais demonstramos a

seguir:

3 Numero obtido com base nas eleicdes ocorridas em 1996, 1998 ¢ 2000, tendo os niimeros de 1996 servidos de
base para os calculos realizados em 1997, os de 1998 servido de base para os calculos dos anos de 1998 ¢ 1999 e
os dados de 2000 para o respectivo ano.
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4.4.1 Analise das correlacoes existentes entre a execuc¢io
orcamentaria ocorrida, o numero de eleitores, o resultado das
eleicoes e o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) em relacao

a0 exercicio de 1997

Neste ano verifica-se uma correlagdo muito grande apenas em trés regides: a do
Pajeti Moxoto, a do Agreste Setentrional e a do Agreste Meridional.

A regido Metropolitana recebeu um volume muito pequeno em relagdo ao
percentual de votos obtidos, bem como ao IDH, porém, em relacdo ao numero de eleitores a
diferenca foi de 2.863%.

Nas regidoes do Agreste Central, Mata Norte ¢ Mata Sul o volume percebido foi
maior em média 46%, quando comparado com os outros trés indicadores.

O Sao Francisco foi a regido favorecida pelas transferéncias voluntérias
executadas, com grande discrepancia entre o valor percebido e o nimero de eleitores, sendo o
primeiro maior 73%, porém, esta disparidade ndo ¢ acentuada quando efetuamos a
comparac¢ao com o IDH e com o nimero de votos obtidos, embora continue alta, ficando em
média 35%.

As regides do Araripe, Sertao Central e Itaparica obtiveram recursos decorrentes
das transferéncias voluntarias equivalentes ao ntimero de eleitores, porém com grau de
disparidade elevado em relacdo ao IDH e ao nimero de votos obtidos pelo governo nas
eleicoes.

A seguir se encontram tabela e grafico referente ao periodo analisado:
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Tabela 4.11 Valores correlacionados, relativos as transferéncias

voluntarias ocorridas no ano de 1997.

Transferéncia  Transferéncia Transferéncia  Transferéncia
Regido de desenvolvimento Real calculada com  calculada com calculada com
base no n° de base no IDH base no n° de
eleitores votos
Metropolitana 77.875,00 2.230.170,16 385.645,46 376.060,01
Agreste Central 1.087.286,05 669.051,05 541.218,34 491.060,50
Mata Sul 964.837,98 507.363,71 545.600,68 554.856,40
[Agreste Meridional 641.335,80 434.883,18 564.225,60 560.732,34
Mata Norte 884.745,00 407.006,05 505.064,08 529.673,81
Pajea-Moxoté 417.133,00 384.704,35 518.211,09 499.454,70
[Agreste Setentrional 452.102,00 345.676,38 517.115,50 507.009,48
Sao Francisco 764.910,58 206.290,74 475.483,32 509.527,74
Araripe 171.175,00 195.139,89 554.365,35 443.213,58
Sertao Central 87.325,00 111.508,51 498.490,58 517.082,51
Itaparica 26.700,00 83.631,38 470.005,40 586.754,35
Total 5.575.425,41 5.575.425,41 5.575.425,41 5.575.425,41

Fonte: dados levantados pelo autor, com base no balango geral da administragdo direta —1997, nos dados
fornecidos pelo TRE-PE, na base de dados do PNUD, correlacionados pelo autor.

Grafico 4.6 Valores correlacionados, relativos as transferéncias

voluntarias ocorridas no ano de 1997
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Fonte: dados levantados pelo autor, com base no balango geral da administragdo direta —1997, nos dados
fornecidos pelo TRE-PE, na base de dados do PNUD, correlacionados pelo autor.
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Analisando este ano verifica-se que o critério predominante na transferéncia de
recursos voluntarios para as regides de desenvolvimento foi o numero de eleitores, mesmo
tendo grandes divergéncias em algumas regides, como foi o caso da regido Metropolitana que
recebeu o volume a menor e o da regido do Sao Francisco que percebeu volume bem maior que

o numero de eleitores.

4.4.2 Analise das correlacoes existentes entre a execucao
orcamentaria ocorrida, o numero de eleitores, o resultado das
eleicoes e o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) em relacao

a0 exercicio de 1998

As regioes do Agreste Central, Mata Sul e Agreste Meridional perceberam recursos
decorrentes de Transferéncias Voluntarias com estreita correlagao entre os indicadores trabalhados
nesta dissertacdo, ou seja, ha similaridade entre o volume repassado, o nimero de eleitores, o IDH e o
numero de votos obtidos pelo governo a época.

A regidao Metropolitana ¢ destaque relagdo a distor¢do entre o volume repassado
e o volume que poderia ser repassado em relacao aos demais indicadores, com destaque para o
numero de eleitores, que, caso fosse repassado o recurso por este indicador o0 mesmo teria que
ser 61% a mais do que o real. Porém, em relagdo ao IDH e ao percentual de votos obtidos pelo
governo a época, o volume foi maior em média 370%.

Ja as regioes da Mata Norte e do Pajet-Moxotd perceberam um volume de
recursos decorrentes das Transferéncias Voluntarias bem mais elevado do que seria repassado
caso fossem utilizados os outros critérios definidos nesta dissertagdo, tendo a Mata Norte

percebido volume superior em 56% comparado com o nimero de eleitores, 26% a mais em
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relacdo ao IDH e 21% a mais quando comparado com o percentual de votos obtidos na elei¢do.
Ja a regido do Pajeu-Moxotd percebeu 113% a mais quando comparado com o niimero de
eleitores, 56% a mais em relacdo ao IDH e 62% além quando comparado com o percentual de
votos obtidos na eleicao.

As regides do Agreste Setentrional, S3o Francisco, Araripe, Sertdo Central e
Itaparica perceberam volume recursos a menor comparando com o que poderia ter percebido
caso fossem utilizados os indicadores referentes ao percentual de votos obtidos a época da
eleigcdo pelo governo e ao IDH. No entanto, os valores percebidos por estas regides, guardam
similaridade com o nimero de eleitores existentes nas mesmas.

Abaixo os quadros da andlise feita neste ano:

Tabela 4.12 Valores correlacionados, relativos as transferéncias

voluntarias ocorridas no ano de 1998.

Transferéncia Transferéncia Transferéncia Transferéncia

Regido de desenvolvimento Real calculada com  calculada com calculada com
base no n° de base no IDH base no n° de

eleitores votos

Metropolitana 3.021.775,94 4.866.604,85 831.153,57 810.494,75
[Agreste Central 1.303.865,04 1.417.924,38 1.166.448.,47 1.058.346,93
Mata Sul 1.362.516,17 1.069.451,44 1.175.893,40 1.195.841,58
[Agreste Meridional 1.141.676,48 925.255,74 1.216.034,34 1.208.505,56
Mata Norte 1.376.829,20 877.190,50 1.088.527,83 1.141.567,38
Pajeu-Moxoto 1.741.169,26 817.108,96 1.116.862,61 1.076.438,33
Agreste Setentrional 646.832,40 745.011,11 1.114.501,38 1.092.720,60
Sao Francisco 387.377,78 456.619,71 1.024.774,57 1.098.148,02
Araripe 631.394,58 420.570,79 1.194.783,25 955.225,95
Sertiao Central 215.922.42 240.326,17 1.074.360,44 1.114.430,28
Itaparica 186.949,00 180.244,62 1.012.968.,41 1.264.588,90
Total 12.016.308,27 12.016.308,27 12.016.308,27 12.016.308,27

Fonte: dados levantados pelo autor, com base no balango geral da administracdo direta —1998, nos dados
fornecidos pelo TRE-PE, na base de dados do PNUD, correlacionados pelo autor.
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Grafico 4.7 Valores correlacionados, relativos as transferéncias

voluntarias ocorridas no ano de 1998.
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Fonte: dados levantados pelo autor, com base no balango geral da administragdo direta —1998, nos dados
fornecidos pelo TRE-PE, na base de dados do PNUD, correlacionados pelo autor.

Neste ano ocorreu uma maior correlacao entre o indicador referente ao nimero

de eleitores e a transferéncia voluntaria repassada, sendo esta identificacdo verificada em oito

regides (Agreste Central, Mata Sul, Agreste Meridional, Agreste Setentrional, Sdo Francisco,

Araripe, Sertdo Central e Itaparica), sendo este o parametro identificado como utilizado pelo

Governo do Sr. Miguel Arraes de Alencar neste ano. E importante salientar que este foi o ano

que ocorreu a eleicdo majoritaria para o cargo de Governador de Estado.




57

4.4.3 Analise das correlacoes existentes entre a execuc¢io
orcamentaria ocorrida, o numero de eleitores, o resultado das
eleicoes e o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) em relagao

a0 exercicio de 1999.

Este foi o primeiro ano da gestdo do Governador Jarbas de Andrade
Vasconcelos, sendo também o periodo em que os recursos repassados decorrentes de
transferéncias voluntarias foram os menores. Verificou-se que o valor repassado a regido
Metropolitana foi bem mais elevado do que qualquer indicador tratado nesta andlise, fato
também identificado na regido do Sao Francisco, sendo estas as Unicas regides que
perceberam volumes relevantes nesta época (a regido de desenvolvimento do Agreste
Setentrional percebeu menos de 1% do valor total repassado). As outras regides nao
perceberam recursos decorrentes destas transferéncias. Em razao do exposto, denota-se que
todas as analises comparativas com os outros indicadores objeto deste estudo encontram-se
prejudicadas. Abaixo, demonstra-se a tabela e o grafico relativos a este periodo:

Tabela 4.13 Valores correlacionados, relativos as transferéncias

voluntarias ocorridas no ano de 1999.

Transferéncia Transferéncia Transferéncia Transferéncia
Regido de desenvolvimento Real calculada com calculada com calculada com
base no n° de base no IDH base no n° de
eleitores \ votos

Metropolitana 968.668,38 631.687,40 107.884,09 196.696,28
Agreste Central - 184.047,19 151.405,51 146.432,30
Mata Sul - 138.815,26 152.631,47 141.046,87
Agreste Meridional - 120.098,59 157.841,78 151.048,38
Mata Norte - 113.859,70 141.291,38 116.171,33
pajeli-moxoto - 106.061,09 144.969,25 124.377,70
[Agreste Setentrional 10.000,00 96.702,76 144.662,76 144.893,61
Sao Francisco 581.053,60 59.269.,44 133.016,18 116.427,78
Araripe - 54.590,27 155.083,38 144.380,71
Sertao Central - 31.194,44 139.452.,45 120.274,52
Itaparica - 23.395,83 131.483,74 157.972,50
Total 1.559.721,98 1.559.721,98 1.559.721,98 1.559.721,98
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Fonte: dados levantados pelo autor, com base no balango geral da administracdo direta —1999, nos dados
fornecidos pelo TRE-PE, na base de dados do PNUD, correlacionados pelo autor.

Grafico 4.8 Valores correlacionados, relativos as transferéncias voluntarias ocorridas no

ano de 1999.
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Fonte: dados levantados pelo autor, com base no balango geral da administragdo direta —1999, nos dados
fornecidos pelo TRE-PE, na base de dados do PNUD, correlacionados pelo autor.

Em 1999 a andlise das transferéncias voluntdria ndo seguiu nenhum critério
dentre os adotados por este estudo, seja pelo pequeno volume, seja pela concentragdo em
praticamente duas regides, nas quais ndo existiu nenhuma correlagdo entre o valor repassado e
os indicadores.

No caso em questdo, a inexisténcia de explicagdo clara a respeito das disparidades
de transferéncias voluntarias existentes entre a Regido do Sdo Francisco e Metropolitana em
comparagdo com as outras regides nos leva ao raciocinio de que outros “interesses” podem

estar em jogo que ndo os analisados nesta pesquisa.
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4.4.4 Analise das correlacoes existentes entre a execucao
orcamentaria ocorrida, o numero de eleitores, o resultado das
eleicoes e o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) em relagao

a0 exercicio de 2000

Neste ano a distribui¢do de recursos decorrentes de transferéncias voluntarias
foi marcado pela polarizagdo destes recursos em duas regides de desenvolvimento: a
Metropolitana e a do Sdo Francisco. A primeira regido destacada percebeu volume
equivalente a propor¢do do nimero de eleitores (90%), porém, numa despropor¢do elevada
em relacdo ao IDH e ao nimero de votos obtido pelo governo nas elei¢des a época. A regido
do Sao Francisco recebeu valor superior a 1100% em relagdo ao niimero de eleitores, e de
510% e 583% quando comparado ao valor que poderia ser transferido levando-se em conta o
IDH e o nimero de votos obtidos pelo governo na regido.

Analisando a regido de Itaparica, a mesma também percebeu um valor maior
que o que poderia ter percebido se a relacdo fosse feita proporcionalmente ao nimero de
eleitores, porém ficou muito abaixo do que proporcionalmente poderia perceber caso fosse
utilizado o critério do IDH ou o do nimero de votos obtidos pelo governo nas eleigoes.

Nas demais regides, todas receberam as transferéncias voluntdrias abaixo

proporcionalmente de todos os indicadores estudados neste trabalho. A seguir, demonstramos:
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Tabela 4.14 Valores correlacionados, relativos as transferéncias
voluntarias ocorridas no ano de 2000.

Transferéncia
calculada com
base no n° de

Transferéncia
calculada com
base no IDH

Transferéncia
calculada com

Regido de Transferéncia
desenvolvimento Real

base no n° de

eleitores

Metropolitana 10.545.285,78 11.683.851,60 1.971.116,93 3.593.776,99
[Agreste Central 627.470,97 3.391.166,68 2.766.283,42 2.675.419,38
Mata Sul 1.430.291,86 2.536.250,71 2.788.682,47 2.577.023,92
[Agreste Meridional 320.788,95 2.165.787,13 2.883.878.,46 2.759.758,34
Mata Norte 870.534,95 2.080.295,53 2.581.491,21 2.122.530,61
Pajet-Moxoto 90.126,42 1.880.815,14 2.648.688,37 2.272.466,54
[Agreste Setentrional 655.889,00 1.738.329,14 2.643.088.,61 2.647.306,39
Sao Francisco 12.407.177,37 1.111.390,76 2.430.297,58 2.127.216,11
Araripe 330.678,75 940.407,57 2.833.480,59 2.637.935,39
Sertao Central 139.527,00 541.446,78 2.547.892,62 2.197.498,58
Itaparica 1.079.427,97 427.457,99 2.402.298,76 2.886.266,79
Total 28.497.199,02 28.497.199,02 28.497.199,02 28.497.199,02

Fonte: dados levantados pelo autor, com base no balango geral da administragdo direta — 2000, nos dados
fornecidos pelo TRE-PE, na base de dados do PNUD, correlacionados pelo autor.

Grafico 4.9 Valores correlacionados, relativos as transferéncias voluntarias ocorridas no

ano de 2000.
transferéncias voluntarias - 2000
13.000.000,00
12.000.000,00
11.000.000,00 -
10.000.000,00 -
9.000.000,00 -
8.000.000,00 -
RS 7.000.000,00 -
6.000.000,00 -
5.000.000,00 -
4.000.000,00 -
3.000.000,00 -
2.000.000,00 -
1.000.000,00 -
R/Ietropolitana Agreste  MataSul  Agreste MataNortdajet-Moxoté Agreste So Francisco Araripe Sertdo Central Itaparica
Central M eridional Setentrional
regioes de desenvolvimento
M real O eleitores W@ idh @ votos

Fonte: dados levantados pelo autor, com base no balango geral da administragdo direta — 2000, nos dados
fornecidos pelo TRE-PE, na base de dados do PNUD, correlacionados pelo autor
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Percebe-se assim que no ano de 2000, a distribuicdo dos recursos decorrentes
das transferéncias voluntarias foi a que mais distorcdo obteve em todas as regides de
desenvolvimento do Estado, na qual a transferéncia ndo se correlacionou com nenhum dos
parametros utilizados neste estudo, ou seja, nem com o numero de eleitores, nem com o IDH e
nem com a votacao obtida pelo governo nas elei¢des majoritarias.

Mais uma vez, percebemos que o Governo a época direcionou 0s €scassos
recursos discricionarios para praticamente duas regides de desenvolvimento ( Metropolitana e
Sao Francisco), para onde foram alocados mais de 80% dos recursos discricionarios, sem que
este estudo tenha conseguido detectar dentro dos parametros pesquisados, qual o critério
utilizado pelo Governo do Sr. Jarbas de Andrade Vasconcelos, para a referida alocacao.
Decerto pode haver outros pardmetros para a referida alocagao, porém, fogem ao objeto desta

pesquisa,em razao da subjetividade dos mesmos.
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5 Conclusoes

Apo6s analise dos resultados deste estudo, apresentam-se as conclusdes que
visam responder aos questionamentos elaborados nesta dissertagdo. Além disso, sdo
oferecidas também algumas recomendagdes que complementam a anélise do tema.

A pesquisa teve por objetivo responder se o critério politico prevalece, em
detrimento ao técnico, na execucao or¢amentaria das transferéncias voluntarias efetuadas pelo
governo estadual, no periodo de 1997-2000.

No campo tedrico o estudo bibliografico sobre o planejamento publico foi
decisivo para a compreensdao do orcamento e das transferéncias voluntarias, que podem ser
definidas como recursos orgamentarios repassados a titulo de cooperagdo, auxilio ou
assisténcia financeira, de uma unidade da federagdo para outra, neste estudo, especificamente
a transferéncia de recursos do Estado para Municipios. Analisamos a discricionariedade
administrativa em seus fundamentos basicos, e verificamos que a mesma refere-se ao grau de
autonomia que o administrador publico detém para decidir sobre quanto, quando e onde os
recursos serdo alocados, seguindo os critérios de oportunidade e conveniéncias.

Definimos como critério politico o percentual de votos obtidos pelo candidato
vencedor das elei¢des para Governo do Estado a época - 1994 e 1998, respectivamente — em
cada regido de desenvolvimento. J4 o critério técnico foi definido tendo como base o Indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) médio de cada regido pesquisada. Por fim, determinamos
o numero de eleitores como critério técnico-politico, pois o quantitativo de eleitores reflete,
pelo lado técnico, a populagdo de cada regido de desenvolvimento, e, conseqiientemente um
maior nimero de pessoas assistidas, bem como o numero de eleitores ¢ de suma importancia

politica.
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No campo pratico efetuamos a analise dos gastos or¢amentarios decorrentes de
transferéncias voluntarias ocorridas no periodo pesquisado (1997-2000), bem como
analisamos os resultados das elei¢des estaduais para governador nos anos de 1994 ¢ 1998,
além de efetuarmos um estudo a respeito do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) nas
regides de desenvolvimento do Estado de Pernambuco.

Quando do estudo das correlagdes existentes entre as variaveis acima citadas,
concluimos que boa parte dos recursos teve, nos anos de 1997 e 1998, sua alocagdo
correlacionada com o numero de eleitores de cada regido de desenvolvimento, sendo tal
critério considerado na pesquisa como técnico e politico.

Em relacdo aos anos de 1999 e 2000, concluimos que a andlise das
transferéncias voluntarias ndo seguiu nenhum critério dentre os adotados por este estudo, e
que houve uma clara alocacao de transferéncias voluntarias em apenas duas regides, nas quais
ndo existiu nenhuma correlagdo entre o valor repassado e os indicadores técnicos e politicos
construidos ao longo do estudo, ou seja, nem com o nimero de eleitores, nem com o IDH e
nem com a votacao obtida pelo governo nas elei¢des majoritarias.

Assim sendo, fica clara a diferencga existente entre as transferéncias de recursos
ocorridas no governo do Sr. Miguel Arraes de Alencar e no do Sr. Jarbas de Andrade
Vasconcelos. O primeiro teve uma distribui¢do mais eqiiitativa, embora ndo atingisse
predominantemente os critérios técnicos descritos neste estudo, caracterizando o critério
técnico e politico. J4 o segundo privilegiou apenas duas regides (Metropolitana e Sao
Francisco), em detrimento das outras, onde ndo obtivemos nesta pesquisa, explicagdo clara do
motivo de tal privilégio.

Estudos posteriores poderiam verificar até que ponto as bancadas
parlamentares federais e estaduais interferem na alocagdo de recursos para as regides de

desenvolvimento do Estado de Pernambuco, de forma a explicar o fendmeno ocorrido no
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Governo do Sr. Jarbas de Andrade Vasconcelos, podendo assim contribuir para descortinar o
jogo de interesses existente nas execucdes orcamentarias das transferéncias voluntarias, muito
embora a perda das eleigdes em determinada regido poder-se-ia ser justificada também como
critério politico.

Concluimos também que, no periodo estudado (1997-2000) ndo ocorreu o
atendimento as Constituicdes Federal e Estadual, nos quais as transferéncias voluntarias feitas
pelo Governo do Estado deveriam ser alocadas nas regides mais carentes, buscando promover
a integracdo social dos setores desfavorecidos.

Também sugerimos que o Estado de Pernambuco possua um mecanismo na Lei
de Diretrizes Or¢amentarias, para que toda transferéncia voluntaria orcada seja alocada tendo
como critério a regido de desenvolvimento que detenha o menor Indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), critério este também pormenorizado por Municipio da respectiva regido,
atendendo assim os preceitos constitucionais.

Desta forma, esperamos ter respondido a pergunta de pesquisa a respeito de
quais os critérios de alocacdo de recursos voluntarios foram utilizados pelo governo estadual
nas regides de desenvolvimento do Estado, no periodo de 1997 a 2000.

Assim sendo, esperamos que essa dissertagdo possa contribuir para o
aperfeicoamento do orgamento, bem como oferecer subsidios para um melhor entendimento
do jogo de interesses que ocorre nas esferas de governo, em especial quando se trata de
dispéndio de recursos publicos.

Temos a crenca de que a transparéncia das agdes executadas pelos poderes
publicos ¢ a melhor maneira de obtencdo por parte da sociedade de um controle social,
visando fazer com que a discricionariedade administrativa seja baseada ndo sO nas
oportunidades e na conveniéncias, mas também na justica e na isonomia, quando da alocagao

dos recursos publicos.



65

6 Referéncias bibliograficas

ANDRADE, Nilton de Aquino. Contabilidade publica na gestio municipal. Sdo Paulo:
Atlas,2002.

BALEEIRO, Aliomar. Uma Introducao a Ciéncia das Finangas. 15. ed. ver. ¢ atualizada

por Campos, Djalma de. Rio de Janeiro: Forense, 2001

BOBBIO, Noberto. Teoria Geral da Politica, Sao Paulo: Ed. Campus, 2000.

BOBBIO, Noberto, MATTEUCI, Nicola, PASQUINO, Gianfranco. Dicionario de Politica,
6. ed., Brasilia: Ed. Universidade de Brasilia, 1994.

BRASIL, Constitui¢ao (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia,DF: Saraiva, 1999.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos, WILHEIM, Jorge, SOLA, Lourdes (orgs.). Sociedade e
Estado em Transformacao. Sao Paulo: UNESP, 1999.

BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos, “Da administragdo burocratica a gerencial”’in BRESSER
PEREIRA, Luiz Carlos & SPINK, Peter (orgs.).Reforma do Estado e Administracio

Publica Gerencial. Rio de Janeiro: Fundagdo Gettlio Vargas, 1998.

CAMPELLO, Carlos A. G. B. , MATIAS, Alberto Borges. Administracio Financeira
Municipal. Sao Paulo: Atlas, 2000.

CAMPOS, Dejalma de. Direito financeiro e orcamentario.2.ed..Sao Paulo: Atlas,2001.

CAVALCANTE, André B. O Ciclo Orcamentario da Unido: Uma Dindmica Politico-
Partidaria e Financeira. Sao Paulo: Anais do 24° Enanpad, 2000.1 CD-ROM.

DEODATO, Alberto. Manual de Ciéncias das Financas. 4. ed. Sdao Paulo: Saraiva, 1952.



66

DI PIETRO, Maria S. Z.; Direito administrativo; 14. ed. Sao Paulo: Atlas, 2002.

DI PIETRO, Maria S. Z.; Discricionariedade administrativa na Constituicao de 1988; 2.

ed. Sao Paulo: Atlas, 2001.

DREFAHL, Harold. A Crise Brasileira Refletida no Orcamento Publico Federal. Sao
Paulo: Anais do 24° Enanpad, 2000.1 CD-ROM .

FIGUEIREDO, Carlos M., FERREIRA, Claudio, RAPOSO, Fernando, BRAGA, Henrique,
NOBREGA, Marcos. Comentarios 2 Lei de responsabilidade fiscal. 2. ed. Sio Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2001.

GIACOMETTI, Haroldo C., CAVALCANTE, André B., VENTURA, Vania N. Orcamento
Publico: Instrumento de Politicas Fiscal e Economica. Sao Paulo: Anais do 24° Enanpad,
2000.1 CD-ROM .

GIACOMONI, James. Or¢amento Publico. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas,2001.

GIANETTI DA FONSECA, Eduardo. Vicios Privados, Beneficios Publicos? : a Etica na
Riqueza das Nacgdes. 1.ed. S3o Paulo: Companhia das Letras, 1993.

GOMES, Mauro J. A Realidade do Novo Arranjo Institucional do Sistema de
Planejamento Governamental. Sao Paulo: Anais do 24° Enanpad, 2000.1 CD-ROM.

HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002.

KOHAMA, Heilio. Contabilidade Publica. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1998.

MACHADO JR., J. Teixeira, REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 Comentada, 28. ed. Rio
de Janeiro: IBAM, 1997.

MATIAS PEREIRA, Jos¢. Financas Publicas: a Politica Or¢camentaria no Brasil. Sao
Paulo: Atlas,1999.



67

MERKL, Adolfo. Teoria general del derecho administrativo. México:Nacional, 1980.

MORAES, Alexandre de.Constitucionalizacio do direito administrativo e principio da
eficiéncia. Administracdo Publica: direito administrativo, financeiro e gestdo publica:

praticas, inovagdes € polémicas. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2002.

NUNES, Selene P. P.;NUNES, Ricardo Costa.O processo Orcamentirio na Lei de
Responsabilidade Fiscal: Instrumento de planejamento. Administracdo Publica: direito
administrativo, financeiro e gestdo publica: praticas, inovagdes e polémicas. Sao Paulo:

Editora Revista dos Tribunais, 2002.

O’DONNEL, Guillermo. Accountability Horizontal. Lua Nova, n® 44, 1998.

OLIVEIRA, Maria I. A Evolu¢ao do Orcamento Publico: do Controle de Gastos ao
Planejamento Baseado em resultados. Sdo Paulo: Anais do 24° Enanpad, 2000.1 CD-ROM

PERNAMBUCO, Constituicao (1989). Constituicido do Estado de Pernambuco. Recife:
Litoral, 1998.

PETRI, Nelson. Analise de Resultado no Setor Publico. Sio Paulo: Tese de Doutorado,
FEA/USP, 1987.

PISCITELLI, Roberto B. Or¢camento Publico: Muito Além da Fic¢ao. Brasilia: JAF,1996.

PISCITELLIL, Roberto B. TIMBO, Maria Z. F. ROSA, Maria B. Contabilidade Publica —

uma Abordagem da Administracao Financeira Publica. 6 ed. Sao Paulo: Atlas,1999.

RIBEIRO FILHO, José Francisco. Controle Gerencial para Entidades da Administra¢ao
Publica. Brasilia: Esaf. Anais do 2° Prémio STN de Monografias, 1997.

SLOMSKI, Valmor. Manual de contabilidade publica: um enfoque na contabilidade

municipal, de acordo com a Lei de Responsabilidade Fiscal. Sao Paulo: Atlas,2001.



68

SOARES, Jos¢ Arlindo (organizador). O Or¢amento dos Municipios do Nordeste

Brasileiro. Brasilia: Paralelo 15, 1998.

TRIVINOS, Augusto Nibaldo Silva. Introduc¢io a pesquisa em Ciéncias Sociais: a
pesquisa qualitativa em educag¢ao. Sao Paulo: Atlas, 1995.

UNPD: Banco de dados. Disponivel em <http:www.unpd.org.br>. Acesso em: 13 mar.2003.

VERGARA, Sylvia Constant. Projetos e Relatorios de Pesquisa em Administragdo. 3.ed.
Sdo Paulo: Atlas, 2000.

ZAVERUCHA, Jorge. Fragil Democracia: Collor, Itamar, FHC e os Militares (1990-
1998). Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2000.



