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REsSUMO

trabalho analisa a realidade dos municipios brasileiros, especialmente Salvador, no
periodo da Gestdo Lidice da Mata, de 1993 a 1996, a partir do referencial tedrico e
conceitual sobre governos locais e autonomia. Argumenta-se, neste artigo que,
apesar da descentralizagdo politica e tributdria ocorrida apds a redemocratizagéo,
ainda existem milhares de municipios dependentes financeiramente de outros niveis de
governo, sofrendo restrigdes a sua autonomia politica. Porém, ao mesmo tempo, a aber-
tura de espagos para a insergdo dos interesses locais no Congresso Nacional apos a Cons-
tituicdo de 1988 vem permitindo a ampliagdo de recursos financeiros para os territérios
locais. No entanto, esses recursos ndo se destinam necessariamente aos projetos prioritarios
definidos pelo grupo eleito para governar a cidade. Portanto, busca-se aprofundar a dis-
cussdo da autonomia politica local, identificando fatores que influenciam seus resultados,
através da analise empirica.

ABSTRACT

his paper analyses the reality of brazilian municipalities, in particular that of Salva
dor, in the period of Lidice da Mata’s governance, from 1993 to 1996, from the point
of view of theoretical and conceptional referencial about local government and auto-
. nomy. .

This article argues that despite political and tax descentralization which ocurred after
redemocratization, thousands of municipalities remain financerely dependent on other
government levels and which are suffering restrictions to their political autonomy.
However, since the 1988 Constitution, there has been an opening of opportunities for the
insertion of local interests in the Nacional Congress, which permitted na increase in sources
for local territories.

This resources have not been necessarily allocated to the prioritary programmes, defined
by the group elected to govern the city. Therefore, this article attempts to deep the discussion
about political and local autonomy, identifying factors that influence its impact, through
empirical analysis.
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INTRODUCAO

pds a redemocratizacdo do pals, iniciada com a abertura politica dos anos
70, e a promulgacioc da Constituicdo Federal em 1988, o Brasil tornou-se
um dos paises mais descentralizados do mundo em desenvolvimento com
relacdo a distribuicdo de recursos financeiros e de poder politico. Entretan-
to, essa descentralizacdo ndo garante a muitos municipios o aumento de sua
autonomia politica. Pelo fato de o Brasil ser um pais que apresenta disparidades
regionais, politicas, sociais e econdmicas, o0s resultados da descentralizacdo dife-
rem sobre a totalidade dos municipios. Uma das possibilidades abertas pela
redemocratizacdo para o aumento de recursos financeiros locais se materializa via
emendas ao orcamento federal destinadas aos municipios, gerando relagdes dire-
tas entre os gestores locais e 0s parlamentares nacionais.

O objetivo deste trabalho é aprofundar a discussdo da autonomia politica
local no Brasil, identificando os fatores que influenciam seus resultados. Nele con-
fronta-se o referencial tedrico e conceitual sobre governos locais e autonomia
politica local com a realidade dos municipios, especialmente Salvador no periodo
da Gestdo Lidice da Mata (1993-1996), buscando responder a duas questdes prin-
cipais: a) como as negociagdes das demandas de Salvador que se realizaram no
Congresso Nacional no perfodo de 1993 a 1996 influenciaram a autonomia politica
local?; b) por que a autonomia politica de Salvador apresentou-se constrangida
no periodo estudado?

Considera-se, neste estudo, autonomia politica local como a capacidade dos
governos municipais de definirem e implementarem uma agenda politica e de po-
liticas publicas préprias, mesmo que minimamente, sem interferéncias de grupos
que ndo foram eleitos para governar a cidade.

GOVERNOS LOCAIS E AUTONOMIA: ASPECTOS
TEORICOCONCEITUAIS?

O tema autonomia politica local requer ndo sé um conhecimento mais
aprofundado sobre as teorias existentes sobre o governo local, como também o
conhecimento sobre seus elementos constitutivos e as possiveis formas de sua
mensuracado. Seguindo a tradicdo iniciada por Tocqueville, Thomas Jefferson e Stuart
Mill de valorizagdo do governo local no sentido da expansdo da democracia, véarias
teorias foram concebidas buscando explicar a razdo e os objetivos do governo
local. No entanto, os governos locais de que falam as teorias mais tradicionais
estdo passando por transformacgdes que também requerem mudancas no enfoque
teérico e analitico. Assim, esta-se evoluindo de um sistema de governo local para
um sistema de governanga local, que envolve um conjunto complexo de organiza-
cbes de origem publica, privada e ndo-governamental. Nesse sentido, o tema da
autonomia politica local passa a adquirir maior relevéncia na medida .em que se
distingue ainda mais claramente do conceito de governo local.

Quanto as teorias sobre governo local, elas podem ser divididas em duas
categorias: normativas e empiricas. S&o teorias normativas aquelas que partem
de normas preestabelecidas, voltadas para prescrigdes e recomendacgdes, ou seja, -
sdo aquelas que se concentram no que “deve ser”. J]a as teorias empiricas resul-
tam do conhecimento adquirido através de estudos sobre experiéncias ocorridas.

As teorias normativas sobre governo local sdo aqui apresentadas a partir
da produgdo britdnica sobre o tema, assumindo que essa produgdo exerceu gran-
de influéncia sobre a concepgdo dos governos locais no mundo inteiro, e em parti-
cular, no Brasil. Stoker (1996) divide em trés fases o desenvolvimento da literatura

1

2 Parte desta segdo estd em Blumm e Souza (1998).
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normativa sobre o doverno local: a dos primeiros defensores, a dos reformadores
do apds-guerra e a dos localistas. Na fase dos primeiros defensores, Stoker (1996)
identificou trés argumentos normativos em defesa do governo local. Primeiro, o
governo local fornecia a oportunidade para a participagdo politica. Segundo, aju-
dava a assegurar a distribuicdo eficiente dos servigos. Por UGltimo, expressava uma
tradicdo de oposicdo a um governo centralizado. A segunda fase foi a dos
reformadores do ap6s-guerra, ainda seguindo a classificacdo de Stoker (1996).
Diante da expansdo do Estado do Bem-Estar, o centro das analises sobre governo
local passou a ser como conciliar o papel desses governos com as necessidades
do novo formato do Estado. A terceira fase, a dos localistas, é representada pelos
trabalhos de Jones e Stewart (1985), que reforcaram o argumento de que o go-
verno local tem melhores condicBes para alocar os recursos publicos atendendo
as necessidades locais, por estar mais proximo da comunidade. Segundo esses
autores, a importancia do governo local é ser local, o que lhe assegura maior
aproximagdo com a populagdo e aumenta sua capacidade para responder as de-
mandas locais.

Essas trés fases da literatura normativa sobre o governo local podem ser
sintetizadas como a defesa dos governos locais pela maior possibilidade de parti-
cipagdo politica, maior controle social, distribuicdo mais eficiente dos servigos, va-
lor politico positivo e virtuoso e maior proximidade do cidadéo.

Outra classificacdo normativa sobre os governos locais presente na literatu-
ra é discutida por Pierre (1990). Conforme este autor, a literatura oferece trés
modelos normativos de governo local como um fendmeno politico-administrativo.
O primeiro, derivado da teoria democratica, descreve o governo local como um
brago local de um Estado democratico, como um instrumento para a educagdo
politica. No segundo modelo normativo apresentado por Pierre (1990), a legitimi-
dade do governo local é derivada de uma eficiéncia administrativa relativa. J& os
argumentos normativos presentes no terceiro modelo retratam o governo local
como o primeiro e o principal braco local do aparato administrativo do Estado em
uma sociedade capitalista.

Talvez uma das melhores criticas as teorias normativas sobre o governo local
tenha sido feita por Pierre (1990), com os seguintes argumentos. Primeiro, nessas
teorias sdo encontrados argumentos freqglientes a favor do governo local eleito,
tornando dificit o debate sobre os vicios e as virtudes dessa esfera de governo, ja
que o ponto de partida é pré-fixado. Segundo, um dos problemas basicos enfrenta-
dos pelo governo local é a dupla responsabilidade a eles conferida pelo governo
nacional. Por um lado, os governos locais sdo concebidos para serem veiculos de
democracia local, fornecendo servigos adequados as necessidades e condicdes lo-
cais, sendo o seu objetivo principal a democracia. Por outro lado, os governos
locais constituem o braco local do aparelho administrativo do Estado Nacional, exe-
cutando politicas em &reas prioritérias, e ai seu objetivo principal ¢ a eficiéncia buro-
cratica. Assim, por definigdo, os governos locais enfrentam diretamente o dilema (ou
a contradicdo?) entre democracia e eficiéncia burocratica.

Com relagdo aos estudos empiricos sobre governos locais destaca-se neste
estudo aquele que provém de Page (1991) que distingue os sistemas de governos
locais de sete paises da Europa, conforme os padrdes existentes nas relagdes
entre o centro e o local. Essa distingdo baseia-se em o quanto de oportunidades
que sdo oferecidas aos politicos locais para inserirem suas demandas no processo
decisério nacional. Essas oportunidades, por sua vez, ajudam a definir a natureza
da atividade politica local, que varia entre os governos locais e que depende de
estratégias utilizadas pelos paliticos locais ou do tipo de aliangas e acordos reali-
zados pelos mesmos na perseguicdo de seus objetivos. Baseado em Mackenzie
(1951), Page classifica o localismo sob duas escalas: a legal e a politica. O localismo
legal ocorre quando existem possibilidades de as autoridades locais influenciarem
as decisGes nacionais quanto as competéncias dadas aos governos locais. Ja o
localismo politico seria quando existem possibilidades de que os interesses locais,
através dos politicos locais, sejam representados no &mbito nacional.
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King e Piefre (1990) definem autonomia local como sendo a capacidade dos
governos locais para formularem e incumbirem-se de politicas publicas sob a sua
competéncia, independentemente de consideracBes externas. Assim, o dominio
do governo nacional é desafiado, como também os parémetros conceituais que
assumem que o governo local estd inevitavelmente limitado por responsabilida-
des sociais de bem-estar social. Neste conceito, os fatores que restringem a auto-
nomia politica local sdo a incapacidade do governo local de tornar-se uma institui-
cdo politica e a possivel existéncia de restrigdes externas.

A autonomia politica local também pode ser considerada do ponto de vista
constitucional, de acordo com Aguiar (1995), como um governo proprio, com repre-
sentantes escolhidos livremente pelos municipios, mediante pleito direto e secre-
to realizado simultaneamente em todos os municipios. Este conceito mostra-se
excessivamente restritivo ao considerar tdo somente a forma de escotha dos
governantes locais. Pesquisas empiricas tém mostrado que a liberdade de esco-
Iher os representantes nao garante que o governo local eleito terd liberdade ou
intencdo de implementar as politicas demandadas pelos eleitores, caso os prépri-
os eleitores conseguissem demonstrar com clareza suas preferéncias.

Para Souza (1996), a autonomia politica local pode ser entendida de diver-
sas formas. Sob o ponto de vista tributario, apesar da literatura sobre
descentralizacdo fiscal apresentar reservas quanto ao rigor da mensuragdo do
grau de descentralizagdo/centralizacdo dos recursos publicos, alguns fatores po-
dem ser observados nos governos locais que indicam ou n&c a sua autonomia.
Esses fatores seriam, por exemplo, a liberdade para a alocacdo e para a adminis-
tragdo dos recursos préprios. Sob o ponto de vista politico-juridico, a autonomia
pode ser entendida como a capacidade que tém ou ndo os governos locais para
legislarem sobre assuntos de sua jurisdicdo. O confronto dessas caracteristicas
com o caso brasileiro feito através de estudos empiricos mostra que apesar dos
municipios brasileiros possuirem hoje um alto grau de autonomia tributéria e poli-
tico-juridica, muitos ainda carecem de autonomia politica propriamente dita. Essa
autonomia é conceituada como a capacidade dos governos municipais de defini-
rem e implementarem uma agenda politica e de politicas publicas prdopria, mesmo
que minimamente, sem interferéncias daqueles que ndo foram eleitos para gover-
nar a cidade. Essa capacidade é que distinguiria partidos e grupos politicos diver-
gentes no espacgo local.

O conceito de autonomia politica local traz embutida a existéncia de fatores
restritivos a sua operacionalizagdo. Gurr e King (1987) classificam as restrices a
autonomia politica local em dois tipos. O primeiro tipo seriam as restricbes econd-
micas e sociais e o segundo seriam aquelas impostas por niveis superiores de
governo. De acordo com essa ldgica, o governo local é criado para interferir posi-
tivamente no bem-estar de seus cidaddos, porém essa capacidade é sujeita a
restricdes variadas. Essas restricbes podem estar relacionadas & realidade da
economia local, as condi¢Bes sociais da populacdo, a capacidade de arrecadar
receita tributdria local, ao papel das elites que afetam as decisdes politicas ou,
ainda, as restricGes legais e politicas impostas por niveis superiores de governo.

Pierre (1990) classificou as restrices a autonomia local de acordo com o
grau de condicionantes externas. A primeira condicionante estd relacionada aos
poderes estatais e a configuragdo do aparato de implementacdo, ou seja, a politi-
ca do Estado®. A segunda restricdo seria a influéncia que interesses organizados
profissionaimente exercem sobre os servidores publicos locais, pressionando-os
com demandas corporativas em detrimento das demandas universalistas. Uma
terceira restricdo seria refacionada ao desenvolvimento ou declinio industrial naci-
onal e local, que influencia a autonomia local. E, por Ultimo, a influéncia de politicas
nacionais sobre o governo local, como por exemplo, programas de descentralizagdo
ou centralizagdo, aumentando ou diminuindo a autonomia.

* Conforme Rhodes, citado por Pierre (1990), os estudiosos tém superestimado os aspectos
institucionais das relagbes centro-local e subestimado a importéncia das redes verticais de relagdes.
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Outra forma de avaliar o grau de autonomia politica local, partindo-se da
analise das relaces entre o centro e o local, encontra-se nas formulagbes de
Page (1991). Este autor oferece critérios para entender os diferentes padrdes de
acesso utilizados por politicos locais para influenciarem as decisBes nacionais.
Conforme Page, os governos locais podem ser diferenciados conforme as oportu-
nidades oferecidas aos politicos locais para influenciarem as politicas publicas.
Essas oportunidades se manifestam em duas escalas - legal e politica. Na escala
politica, hd duas maneiras dos governos locais acessarem o centro, ou seja, de
forma direta ou indireta. Na forma direta, h& relagdes diretas entre politicos e/ou
servidores publicos nacionais com os politicos e/ou servidores publicos do execu-
tivo local. J& na forma indireta, as relagbes acontecem através de organizagdes
coletivas de abrangéncia naCIonaI gue representam interesses locais ou grupo de
interesses dos governos locais no poder decisério nacional. A luz do marco teérico
referencial exposto nesta secdo serd analisada, a seguir, a realidade financeira e
politica dos governos locais no Brasil, a fim de situar o caso de Salvador diante dos
demais municipios brasileiros.

Os GOVERNOS LOCATS NO BRASIL
APOS A REDEMOCRATIZACAO

Talvez a principal caracteristica dos governos locais no Brasil seja o alto
grau de heterogeneidade, que se expressa tanto entre as regiSes como também
no interior de cada uma delas, sendo ilustrada por dois indicadores: riqueza e
tamanho. Afonso et alii (1998) evidenciam essas diferencas entre os municipios e
regifes. Em termos populacionais, 71,5% do total dos municipios possuem menos
gue 20.000 habitantes, enquanto que apenas 4,4% possuem mais de 100 mil
habitantes. Dentre as regifes, a que concentra a maior parte dos habitantes é a
Sudeste, com 45,2% do total, sequida do Nordeste, com 27,9%. No entanto, quando
o indicador é a receita tributéria per capita, a Regido Nordeste ocupa o Ultimo lugar,
com R$ 21,1, e a Regido Sudeste o primeiro, com R$ 115 por habitante. Afonso et
alii (1998) verificam também que 87 municipios da Regidc Nordeste, com popula-
gao entre 50 e 300 mil habitantes, apresentam uma receita per capita menor do
gue R$ 10, enquanto que em outras regides sdao poucos ou inexistentes os muni-
cipios nessa faixa.

Vérias medidas tém sido tomadas no Brasil para amenizar as desigualdades
regionais. Além das transferéncias constitucionais, existem mecanismos econdmi-
cos e politicos que tentam contrabalancgar essas desigualdades. Com relacao aos
mecanismos econdmicos, foram criados, além dos fundos de participacdo analisa-
dos adiante, os Fundos Constitucionais para o Financiamento do Setor Produtivo
das Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, bem como um sistema de compen-
sacdo pelas exportagdes de produtos industrializados, isentos de ICMS (Vieira,
1993). A respeito dos mecanismos politicos, Souza (1998b) lembra que as regides
e estados menos desenvolvidos tém maior representagdo proporcional na Cama-
ra dos Deputados, em relagdo as regifes Sul e Sudeste.

Porém, o que se observa é gque apesar da existéncia desses mecanismos
para contrabalangar as financas e o poder politico entre os municipios, muitos
ainda sao desiguais gquanto a dependéncia dos recursos federais e quanto ao-.
acesso ao poder decisorio nacional. Com isso, a capacidade prépria desses muni-
cipios em definir e implementar uma agenda politica e de politicas publicas, mesmo
gue minimamente, difere em grau muito elevado de um municipio para outro.

A reforma tributéria instaurada pela Constituicdo de 1988 embutiu o princi-
pio da descentralizacdo das receitas fiscais, conforme mostram os dados da Tabe-
fa 1. De uma fatia do bolo tributario antes de 1988 correspondente a 11%, os
municipios passaram a receber 16% a partir de 1993. ]J4 a Unio teve a sua fatia
diminuida em gquatro pontos percentuais e os estados em um ponto percentual.
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TaBELAL » BRASIL: IDISTRIBUICAO DOS RECURSO TRIBUTARIOS
DispOoNIVEIS POR INIVEL DE GOVERNO,

ANTES DE 1988 E APOS 1993 EM %%

Nivel de Governo Antes de 1988 Apds 1993
Unido 62 58
Estados 27 26
Municipios 11 16

Fonte: Afonso (1998).

Com relagdo ao aumento das transferéncias constitucionais estaduais aos
municipios, as alteracbes mais significativas foram a ampliacdo da participacéo
municipal sobre o ICMS, passando de 20% para 25%, e a ampliacdo da base de
incidéncia deste imposto, que passou a incluir servigos.® No tocante ao aumento
das transferéncias constitucionais federais aos municipios, a mudanga implementada
foi a elevagdo considerdvel da proporcdo de transferéncia do Fundo de Participa-
¢do dos Municipios, constituido pelo Imposto de Renda -IR e Imposto sobre os
Produtos Industrializados - IPI, passando de 17% em setembro de 1988 para
20% em outubro do mesmo ano, e com adicionais de 0,5% a cada ano subseglien-
te, atingindo 22,5% em 1993.

Ilustrando o que foi exposto acima, estudo de José Roberto Afonso (1996)
mostrou que a arrecadagdo prépria dos municipios teve um aumento real de 191%
entre 1988 e 1995, descontada a inflacdo. A receita de tributos municipais cresceu
de R$ 3,68 bilhdes, antes das mudancas de 1988, para R$ 10,7 bilhdes em 1995,
As transferéncias constitucionais tiveram crescimento real de 115% no mesmo
periodo, passando de R$ 9,84 bilhSes em 1988 para R$ 21,20 bilh8es em 1995. O
mesmo estudo, agora utilizando dados do Tesouro Nacional, mostrou que os re-
passes do FPM tiveram um crescimento real de 103,31% entre 1988 e 1995, sen-
do que para as capitais os repasses passaram de R$ 449,41 milhSes em 1988
para R$ 913,71 milhdes em 1995. No caso de Salvador, o repasse do FPM subiu de
R$ 32,40 milhdes em 1989, em valores atualizados, para R$ 61,55 milhdes em
1995, com um aumento real de 90%. Salvador, segundo os dados sobre os repas-
ses do FPM para as capitais de 1989 a 1995, juntamente com Recife, ocupou o
segundo lugar dentre as capitais que mais receberam recursos, perdendo somen-
te para Fortaleza. A razdo disso estd nos critérios de distribuicdo do FPM, basea-
dos no tamanho da populacdo e na receita per capita dos municipios.

Apesar da literatura sobre descentralizacdo fiscal apresentar reservas quanto
a mensuragdo de um maior ou menor grau de descentralizacdo dos recursos publi-
cos, os fatos acima demonstram uma maior autonomia e forca tributéria dos muni-
cipios apds 1988. Tal fato explica, em parte, a avalanche de estudos sobre o papel
dos governos locais no Brasil, a maioria ressaltando até mesmo as virtudes dos
governos municipais brasileiros. Porém, outros estudos apontam que nem todos
0s municipios encontram-se em posigdo mais favordvel, nem alteraram seus pa-
drées de gastos a partir da autonomia tributdria trazida pela descentralizagdo.
Apesar da existéncia de “experiéncias exitosas” em varios municipios, muitos ain-
da carecem de recursos minimos para a sobrevivéncia de suas populagdes. Essa -
caréncia decorre de fatores sociais, econémicos e politicos presentes nas diversas
realidades locais.

Apesar da substancial elevagdo da participacdo dos municipios brasileiros no
bolo tributéric apds 1988, Jayme & Marquetti (1998) demonstram que o aproveita-
mento das possibilidades geradas pela autonomia tributéria, principalmente na ca-

* Em 1988, o ICMS passou a ser resultado da fusdo de seis tributos: ICM, IUM, IUEE, IULC, ISC e
ISTR.
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pacidade de recolhimento do IPTU e do ISS, foi desigual. No entanto, ndo apenas
restricdes econdmicas locais afetam a autonomia dos municipios. Entre as medidas
tomadas pelo nivel central que afetam a autonomia local, assume destaque a refor-
ma econdmica voltada para o controle da inflacdo, que diminuiu o apoio federal as
unidades locais. Dentre elas, a implementacédo do Plano Real se destaca. Os ganhos
advindos da melhor repartigdo das receitas, obtidos em 1988, foram reduzidos em
parte pelo FSE, Fundo de Estabilizac8o Fiscal - FEF a partir de 1996, que retém até
20% dos recursos do orcamento da Unido, o que inclui as transferéncias constituci-
onais. Com o fim da inflacdo, os municipios deixaram de ganhar os rendimentos das
aplicagdes financeiras. As despesas com pessoal e fornecedores permaneceram por
um bom tempo presas a légica da indexagdo vigente anteriormente, ou seja, inflaci-
onéaria, sendo que as receitas atuavam em regime de estabilidade, causando déficit
fiscal nos orcamentos municipais. Completando este quadro, elevaram-se as dividas
municipais em decorréncia do aumento da taxa de juros.

Outra restricdo a autonomia local resulta do crescimento do ndmero de mu-
nicipios. Entre 1975 a 1993, foram criados mais de 1.000 municipios (Souza, 1998a).
Além disso, conforme Bremaeker (1993), os municipios de grande porte, principal-
mente as capitais, continuam vulneraveis a forte processo migratério, o que cau-
sa restrigdes financeiras.

Diante dos constrangimentos expostos, os municipios tém procuradc o apoio
de recursos financeiros federais para a realizacdo dos interesses locais. As trans-
feréncias negociadas ou voluntadrias tém sido uma das saidas encontradas pelos
municipios que dependem fortemente de ajuda financeira externa para o financia-
mento de suas agendas locais. Portanto, verifica-se que restricdes econdmicas,
sociais, legais e politicas a autonomia politica local, como classificadas por Gurr e
King (1987), tém se apresentado aos municipios brasileiros. No entanto, a maior
restricdo talvez esteja no grau de disparidade regional, que faz com que as con-
quistas da redemocratizagdo e da descentralizagdo sejam distribuidas de forma
extremamente desigual entre os municipios.

SALVADOR: FRAGILIDADES FINANCEIRAS E A
AuTONOMIA PoLiTica (1993-1996)

Durante o periodo de 1993 a 1996, a Prefeitura de Salvador sob o comando
de Lidice da Mata, ex-militante do PC do B, entdo no PSDB e hoje no PSB, enfren-
tou sérios constrangimentos ao atendimento das caréncias locais, por varios fato-
res. Além das dificuldades financeiras, romperam-se lagos com antigos financiadores
da agenda local, dentre eles ¢ governo estadual e o poder econémico local.

A histéria de Salvador revela que o municipio teve poucas experiéncias na luta
em busca de sua autonomia politica. Dantas Neto (1997) argumenta que o hiato
atual existente entre a cidade de Salvador e a politica deve-se aos “obstaculos
criados para o florescimento de uma cultura politica cosmopolita”. Ainda com relagdo
a perda de autonomia de Salvador, é importante ressaltar a forca da autoridade
metropolitana sobre os destinos da cidade, através da Companhia de Desenvolvi-
mento da Regido Metropolitana - CONDERS, reduzindo o poder politico dos prefeitos.

Salvador distingue-se do restante das capitais ndo apenas por sua situacdo
de desequilibrio financeiro, como também pela presenca de lideres com interesses
politicos no municipio, que se confundem com uma lideranca regional e até nacio-.
nal. O principal e que tem demonstrado maior poder junto aos seus adversarios é
o senador Antbnio Carlos Magalhdes, ou ACM. Ao observar os resultados eleito-
rais que ACM conquistou desde o inicio de sua carreira politica, bem como a sua
posicdo em relagdo aos outros candidados, seus concorrentes (Quadro 1), pode-
se afirmar que houve ascendéncia em sua lideranca federal e estadual.

“ A CONDER foi criada em 1974, pelo regime militar, sendo atualmente 6rgdo da Secretaria de
Planejamento, Coordenagdo e Tecnologia do Governo da Bahia — SEPLANTEC. Em 02/01/99, a mesma
incorporou a Urbis — Habitacdo e Urbanismo da Bahia S/A.
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QuUaDRO 1 » REsULTADOS ELEITORAIs DE ACM

ANO CARGO PARTIDO VOTACi\O COLOCACAO
1958 Deputado federal UDN 18.446 10° no Estado
1962 Deputado federal UDN 19.617 9° no Estado
1966 Deputado federal Arena 59.077 2° no Estado
1990 Governador PFL 1.642.726 1° no Estado
1994 Senador PFL 1.926.500 1° no Estado

Fonte: Folha de S&o Paule, 1997

Apesar dessa trajetéria percorrida e alternada entre os cargos dos Poderes
Legislativo e Executivo, federal e estadual, permanecendo hd guase 50 anos no
poder, demonstrando a sua forca politica, a carreira de ACM foi marcada também
por derrotas. Essas derrotas mostraram a ACM e ao grupo politico a ele coligado,
que seu poder hegemonico ndo atingia o maior municipio em termos de populagao
e de importancia politica, a capital de seu estado, Salvador. Porém, em 1996, ACM
consegue eleger o candidato por ele apoiado para o cargo de prefeito de Salva-
dor, Anténio Imbassahy (PFL).

Uma das derrotas de ACM aconteceu nas eleigcbes para a prefeitura munici-
pal em 1992. O eleitorado de Salvador, naguele ano, seguindo sua tradicdo de
rejeitar os candidatos apoiados por Antdnio Carlos Magalh&es, escolheu Lidice da
Mata para o comando dos destinos da cidade. Lidice venceu o ex-prefeito nomea-
do Manoel Castro em segundo turno, apoiada por uma coligacdo de nove partidos
(PSDB, PV, PDT, PPS, PSB, PC do B, PMN, PT e PMDB). O principal elo de ligacdo
desses partidos era evitar que a hegemonia de poder do atual senador ACM,
exercida a nivel estadual e nacional, atingisse a capital do Estado. Porém, essa
coligacdo logo se desfez, passando, a partir de entdo, a cidade a ser governada
guase que somente pelo PSDB.

Os desafios de Lidice na sua gestdo ndo eram poucos. Salvador estd entre os
municipios onde a maior participagdo no bolo tributdrio apés a Constituicdo de 1988
ndo necessariamente representou melhora em suas financas. As razdes que justifi-
cam tal afirmativa encontram-se nos aspectos sécio-econdmicos da cidade, que, por
sua vez, acumula problemas financeiros, bem como experimenta bloqueios politicos.
As maiores causas para as suas fragilidades financeiras encontram-se em seus ele-
vados indices de pobreza e de exclusdo social, bem como na auséncia de indUstria
significativa, conforme postula Souza (1997). O municipio nunca obteve uma base
tributéria forte, apresentando também dificuldades na arrecadacdo de receitas pré-
prias.

O tamanho da populagdo pobre de Salvador é refletido pela taxa de desem-
prego, em dezembro de 1996, de 19,8% (Informe PED, 1997) e pela porcentagem
de populaga@o desocupada, sem renda ou com rendimentos menores do que 1
saldrio minimo: 23,8%, a mais alta entre todas as regides metropolitanas (Boschi,
1998).

A falta de inddstria, outro fator que traz restricBes as finangas de Salvador,
reflete-se no insuficiente indice de arrecadacgdo prépria em relagdo ao total de
demandas da populacdo. A maioria da populagdo empregada de Salvador estd na
area de comércio e servicos, 84,3% em 1996. Dessa populacdo empregada, 17,6%
sdo comercidrios, 30,2% trabalham em servicos de producdo, 25,8% fazem servi-
¢os pessoais e um grande contingente de empregados fazem servigos domésti-
cos, correspondente a 10,7% do total da mao-de-obra ocupada (Informe PED,
1997). Essas ocupagdes sdo freqlentemente subremuneradas, impactando no
baixo indice de receita per capita de Salvador. Em 1994, Salvador foi a capital que
apresentou a pior receita total per capita entre as vinte e cinco capitais brasileiras,
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no valor de R$ 98,88 (Jayme Jr. e Marquetti, 1998). Além disso, a Bahia vivenciou,
entre 1985 e 1989, um acelerado processo de emancipagdo municipal que resul-
tou na ampliagdo do nimero de municipios, de 336 para 415 (SEI,1998). Esse fato
redividiu os tetos do FPM destinados aos municipios, reduzindo a cota destinada a
Salvador. Diante dessas dificuldades, a Prefeitura de Salvador apresentou grave
desequilibrio em suas contas financeiras, com o volume de despesas gastas ultra-
passando o de receitas arrecadadas. Esse desequilibrio, por sua vez, criou obsta-
culos & prefeita dificultando a implementagdo da sua agenda e restringindo a au-
tonomia politica do municipio.

Na anélise das financas de Salvador entre 1989 e 1996° observou-se que
enquanto as receitas correntes cresceram, as de capital decresceram, principal-
mente a partir de 1992, chegando em 1994 a representar um percentual quase
nulo no total de receitas arrecadadas pelo municipio. Os resultados crescentes
das receitas correntes s3o decorrentes de conseqléncias das medidas
descentralizadoras da Constituicdo de 1988, bem como do esforco municipal em
aumentar as receitas préprias, diminuindo sua dependéncia de recursos exter-
nos. O declinic das receitas de capital foi devido, principalmente, as conseqiénci-
as do alto nivel de endividamento do municipio, trazendo maiores dificuldades a
administracdo municipal, especialmente entre 1993 a 1996. (Tabela 2)

Quanto as receitas correntes préprias, verifica-se que Salvador cresceu 145%,
entre 1989 e 1996. De 1989 a 1992 as receitas préprias cresceram 78%. De 1993
a 1996, durante a Gestdo Lidice, o crescimento foi de 63%, sendo que o maior
aumento (58%) foi registrado entre 1994 e 1995. O IPTU, sozinho, cresceu 189%
em 1995. Esse crescimento mostra o esforco da Gestdo Lidice em aumentar as
receitas préprias do municipio, buscando sua independéncia em relagao aos re-
cursos transferidos de outras esferas de governo para o custeio de seus gastos.

TABELA 2 » SALVADOR: RECEITAS POR CATEGORIA ECONOMICA, 1989 A 1996

VaLores DEZEMBRO DE 1996(R$ 1 MILHAO) E EM %

ANO| 1989 (9% | 1990 [ 9% | 1991 [% [ 1992 | % | 1993 | % | 1994 % | 1995 | % | 1996 | %
RECEITAS
A-REC. CORRENTES | 232,83 | 63 | 328,85 | 88 | 317,50 | 72 | 301,87 | 95 | 283,49 | 85 | 288,35 |100| 377,78 | 95 | 393,22 | 95
1.PROPRIAS 77,95 | 21 | 117,18 | 31 | 123,20 | 28 | 138,90 | 44 | 117,18 | 37 | 106,25 | 37 | 168,34 | 42 | 130,81 | 46
ITIV 589 | 2 | 1231 ] 3 | 11,26 | 3 0 G| 785 | 2| 96l | 3| 14,70 | 4 | 21,98 | 5
IPTU 5,48 2 21,83 6 38,26 9 41,42 13 19,90 6 18,06 6 52,25 13 60,85 15
IS8 44,63 12 62,98 17 60,68 14 61,73 20 55,82 18 64,74 | 23 88,09 22 89,42 22
IVVC 525 | 1| 637 | 2] 639 | 1| 655 | 2 | 658 | 2| 649 | 2| 3,86 | L | 1,44 | 0
OUTRAS 16,70 | 4 | 13,69 | 3 | 6,61 | 1 | 29,20 | 9 | 27,03 | © | 7,35 | 3| 944 | 2 | 17,12 | 4
2. TRANSFERENCIAS | 154,88 | 42 | 211,67 | 57 | 194,39 | 44 | 162,97 | 51 | 166,31 | 52 | 182,10 | 63 | 209,44 | 53 | 202,41 | 49
F.P.M. 44,45 | 10 | 63,22 | 17| 53,75 | 12 | 53,70 | 17 | 57,48 | 18 | 50,72 | 18| 62,40 | 16 | 50,13 | 12
ICMS 102,04 | 28 | 133,45 | 36 | 116,88 | 27 | 86,23 | 27 | 95,57 | 30 | 113,25 | 39 | 120,69 | 30 | 128,92 | 31
OUTRAS 839 | 2 | 1500 | 4 | 23,76 | 5 | 23,04 | 7 | 13,26 | 4 | 18,13 | 6 | 26,35 | 7 | 23,36 | 6
B-REC. DE CAPITAL 139,251 37 46,78 12 4 122,69 | 28 16,35 5 35,29 11 0,54 o] 17,84 S 19,45 5
OP. DE CREDITO 123,23 | 33 | 35,34 | 9 | 113,36 | 26 | 8,68 | 3 0 0 0 o 0 0 0 0
TRANSFERENCIAS 406 | 1] 11,31 | 3] 919 | 2 | 751 | 2 | 3527 | 11] 0,53 |0 | 13,61 | 4 | 18,10 | 4
OUTRAS 11,96 | 3] 013 | 0] 614 | 0| 0,16 [ 0] Go02 |0 GoL |G| 423 | ¢ | 1,35 | 1
TOTAL = A+B 372,08 | 100 | 375,63 | 100] 440,28 | 100 | 318,22 | 100 | 318,78 | 100 | 288,89 |100] 395,62 | 100 | 412,67 | 100

Fonte: Delegacia Federal de Controle/BA do Ministério da Fazenda (para os anos de 1989 a
1995) Tribunal de Contas do Municipio (para o ano de 1996),apud Santos et alii (1996).
e  Deflacionado pelo Indice de Variagdo IGP-DI de dezembro de 1996.

. Fazendo uma analise das receitas de capital entre 1993 e 1996, considera-
se importante destacar que o municipio ndo obteve recursos da fonte de receita

a

‘operagdes de crédito’ durante todo o periodo. Isso foi devido a situagdo de divida

¢ Apesar desse estudo restringir-se a andlise do periodo entre 1993 a 1996, optou-se em explorar as
finangas desde 1989 por ser o periodo apds a Constituicdo de 1988, registrando-se as conseqiéncias
da descentralizagdo tributdria ocorrida sobre Salvador. Ademais, ao mostrar dados da gestdo ante-
rior, ou seja, de Fernando José (1989 a 1992), sdo abertas possibilidades de comparagdo entre os
dois periodos de gestdo.
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produzida por administracfes municipais anteriores, principalmente durante as
gestdes de Mario Kertész e Fernando José, causando efeitos negativos no orga-
mento municipal. Verifica-se os altos valores contraidos durante a gestdo de
Fernando José (1989 a 1992), também através da Tabela 2.

A Prefeitura de Salvador, impedida de recorrer a essa fonte de recursos e
tendo que honrar os compromissos existentes, viu-se obrigada a recorrer a em-
préstimos bancarios para cobrir o déficit (Santos et alii, 1996). Porém, esses em-
préstimos de curto prazo destinados ao financiamento de despesas correntes,
chamados de Antecipacdo de Receitas Orgamentérias — AROs, dificultam ainda mais
0 ajuste das contas pelo seu custo elevado, especialmente a partir de 1994, com
a politicas de alta taxa de juros provocada pelo Plano Real.

Além de recorrer as AROs, a Prefeitura de Salvador também buscou fortale-
cer suas receitas de capital com recursos provenientes de transferéncias volunta-
rias. Registram-se os recursos no montante de R$ 11, 859 milhoes, transferidos a
Salvador pelo governo federal em 1996, via emendas orgamentarias, a serem dis-
cutidos adiante neste trabalho.

A evolugdo das receitas de Salvador de 1989 a 1996 mostra ainda que o
municipio sobreviveu mais com recursos advindos de transferéncias, do que com
recursos por ele arrecadados. Essa afirmativa, visualizada através da relacdo en-
tre o montante de receitas préprias e receitas totais, caracteriza Salvador como
dependente financeiramente de outras esferas de governo ou instituicdes. A de-
pendéncia financeira, por sua vez, impde restricdes a autonomia politica de Salva-
dor. Porém, verifica-se que essa dependéncia diminuiu ao longo dos anos, princi-
palmente no periodo entre 1993 a 1996, atingindo o indice de 46,2% em 1996.

As despesas de Salvador de 1989 a 1996 evoluiram da mesma forma gque as
receitas. Enquanto houve um crescimento nas despesas correntes, as de capital
sofreram queda. Houve aumento das despesas com pessoal entre 1993 e 1996
em decorréncia das determinagBes contidas no Plano Real de converter a folha de
pagamento dos servidores municipais para URV, em 1994, como também, por de-
cisdo da prefeitura em conceder aumentos salariais aos seus servidores, mesmo
diante das dificuldades financeiras vividas. Com relagdo as despesas de Salvador
com juros, é importante ressaltar o quanto esses juros, juntamente com outros
itens de obrigacBes’, sobrecarregaram o orgamento municipal, principaimente en-
tre 1993 a 1996, em decorréncia das dividas contraidas em anos anteriores e da
alta de juros provocada pelo Plano Real.

Diante das dificuldades financeiras, uma das estratégias utilizadas por Lidice
foi buscar relages com o Congresso Nacional a fim de conseguir recursos para
Salvador, analisadas a seguir.

RELACOES ENTRE O PODER EXECUTIVO DE
SALVADOR E O CONGRESSO INACIONAL

Diante da impossibilidade de relagbes com o nivel estadual e as dificuldades
financeiras em conduzir uma agenda politica e de politicas publicas propria para a
cidade, a Prefeitura de Salvador, entre 1993 e 1996, buscou apoio federal. Assim,
houve tentativas por essa Prefeitura em articular-se com politicos e executivos
nacionais na busca por recursos federais. Dois momentos podem ser distinguidos
entre 1993 e 1996 com relagdo as articulacdes politicas entre a Prefeitura de Sal-
vador e o Executivo Federal. O primeiro, até as eleigbes de 1994, a Prefeitura de
Salvador contou com apoio do governo federal. E o segundo, apds a eleicdo de
FHC e até o final da Gestdo Lidice, o apoio federal foi retirado, havendo dificulda-
des na liberacdo dos recursos federais.

7 Dentre esses itens de obrigagbes que podem ser adicionados aos juros, encontram-se parte das
despesas correntes com transferéncias, que, conforme Santos et allii (1996), inclui o servico da
divida do setor descentralizado no balanco orcamentério, e as amortizacdes, classificadas em despe-
sas de capital.
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Entre 1993 e 1994, a Prefeitura de Salvador teve um apoio federal mais in-
tenso até o final da Gestdo Itamar Franco na Presidéncia da Republica, através da
participagdo e representacdo do PSDB dentro do governo federal, principalmente
em torno das relacdes entre o executivo local e o Ministro do Bem-Estar Social,
Jutahy Magalhdes Junior, que integrava o PSDB da Bahia. Um momento importante
de parceria entre o governo federal e o municipal, exposto por Lidice (14/04/98),
ocorreu durante a realizagdo do III CUMBRE - Conferéncia Ibero-Americana de Che-
fes de Estado e de Governo, no primeiro semestre de 1993. Nesse periodo, Lidice
enfrentou a sua primeira batalha no jogo politico que se dad no ambito federal em
torno dos recursos financeiros. Conforme Lidice (14/04/98), havia a possibilidade
dessa conferéncia ndo se realizar em Salvador, em razdo das adversidades politicas
existentes entre Itamar Franco e ACM, entdo, governador da Bahia. Porém a prefei-
tura se posicionou e buscou parceria com o governo federal, mostrando que nac
havia somente o governo estadual presente no local, e, sim, uma prefeitura que
apoiava o governo federal. A partir de entdo, acordos foram realizados entre ¢
Executivo Federal e a Prefeitura de Salvador para a liberacdo de recursos financei-
ros federais para a melhoria da cidade e realizagdo do evento.

Durante as eleigdes de 1994, a Prefeitura de Salvador viu-se impedida de
apoiar o candidato do PSDB a Presidéncia da Repliblica, apesar de ser o mesmo
partido da prefeita. Isso foi devido as dificuldades de relacionamento entre a Pre-
feitura e o PFL em Salvador, representado pelo grupo politico de ACM, e das alian-
¢as politicas feitas na esfera nacional entre o PFL e o0 PSDB, ja existentes desde a
aprovagdo do Plano Real. A Prefeitura de Salvador, entdo, apoiou o candidato do
Partido dos Trabalhadores, Lula e, com isso, enfrentou dificuldades nas negocia-
¢des com o governo federal. Além disso, a partir de 1994 até o final da Gestdo
Lidice, os principais adversarios politicos do grupo de ACM em Salvador, ou seja,
os ex-governadores Waldir Pires, Nilo Coelho, Jutahy Magalhdes e seu filho nao
ocuparam cargos eletivos, estando todos excluidos da cena politica formal, tanto
local como nacional. Assim, ACM e seu grupo politico puderam concentrar todo o
seu poder de fogo contra o Governo Lidice, visando, principalmente, o blogueio de
verbas estaduais e federais para o municipio. Outra poderosa ferramenta utiliza-
da contra a prefeita foi o uso da midia, que explorava cotidianamente os aspectos
negativos da Prefeitura.

Porém, ainda restou a Prefeitura de Salvador, no Governo Lidice, a possibili-
dade de conseguir recursos federais para Salvador através dos parlamentares
federais, via emendas orgamentarias.

As EMENDAS ORCAMENTARIAS E A AGENDA LOCAL

Lidice iniciou sua gestdo na Prefeitura de Salvador em 1993 com uma banca-
da de deputados federais ja eleitos em 1990 e em sua maioria representantes de
partidos de oposicdo ao seu governo, ou seja, aliados politicos de ACM. Assim
eram poucos os membros do Congresso Nacional com quem Lidice poderia contar
para enfrentar o jogo orcamentdrio que se dé& no Congresso Nacional. Porém,
durante as eleicbes em 1994, houve tentativas por parte da prefeita em reverter
esse quadro, buscando eleger maior numero de aliados na esfera federal com
forca suficiente para concorrer com seus adversarios. '

Dentre as vitdrias obtidas pela Prefeitura de Salvador para a conquista de
recursos federais nas eleicdes de 1994, registra-se a eleigdo de Domingos Leonelli
e Mario Negromonte para deputados federais, ambos representantes do PSDB,
bem como ex-ocupantes de cargos executivos durante a Gestdo Lidice. O primei-
ro, como Secretario de Comunicagdo Social e 0 segundo, como Secretadrio de Trans-
portes. O Deputado Federal Domingos Leonelli tornou-se em 1995 o coordenador
das emendas orcamentdrias dentro da bancada estadual da Bahia, como repre-
sentante da oposigdo. A partir disso, o nivel de interferéncia da Prefeitura de Sal-
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vador junto a Comissdo Mista de Orcamento do Congresso Nacional torncu-se
maior e as possibilidades para aprovacdo de recursos provenientes de emendas
orcamentarias de bancada aumentaram.

Algumas estratégias foram adotadas para que esses recursos de fato che-
gassem aos cofres da Prefeitura de Salvador. Dentre elas, o acompanhamento sis-
tematico de todas as fases do processo orcamentério pelos executivos da Prefeitu-
ra. Definidas pela Prefeitura de Salvador as emendas orcamentarias a serem pro-
postas, o préximo passo, segundo Lidice (14/04/98), era buscar apoio dos parla-
mentares para serem efetivamente inclusas no Orgamento da Unido. Para isso, eram
agendadas visitas aos parlamentares no Congresso Nacional e/ou nos Ministérios
com algum interesse em Salvador. Os parlamentares mais procurados pela Prefeitu-
ra de Salvador eram os que a apoiavam e/ou aqueles que faziam oposigdo a ACM. A
Prefeitura também manteve contatos diretos com os membros da Comissdo Mista
de Orcamento, através de audiéncias publicas, primeiro com os sub-relatores e de-
pois com o relator-geral a fim de defender mais uma vez os interesses de Salvador.

A outra via de acesso da Prefeitura de Salvador ao Congresso Nacional foi
através de duas associacBes. Uma, a Associagdo Brasileira dos Secretarios e Diri-
gentes das Financas Municipais das Capitais - ABRASF, que sugeriu alteragdes na
legislagdo tributdria em defesa dos municipios junto a Comissdo de Finangas da
Cémara dos Deputados. E, outra, a Frente Nacional de Prefeitos, para onde Lidice
dirigiu-se como coordenadora da mobilizacdo nacional dos prefeitos pelo rebaixa-
mento das tarifas do transporte coletivo.

Com relagdo as emendas orgamentdrias propostas e aprovadas para Salva-
dor de 1993 a 1996, apenas os dados referentes ao exercicio de 1996 constam da
Tabela 3, pelas seguintes razdes. Primeiro, devido aos valores das emendas apro-
vadas em 1993, além de n8o estarem disponiveis nas fontes de pesquisa utiliza-
das, foram corroidos pela inflagdo existente no periodo. E, segundo, por ndo exis-
tirem emendas aprovadas para Salvador nos exercicios de 1994 e 1995, pelos
motivos a seguir apresentados.

Em 1994 ndo houve emendas aprovadas para Salvador nem para o restante
dos municipios brasileiros por ter sido o ano da aprovacdo do Plano Real, quando o
orcamento federal sé foi promulgado no final do exercicio, precisamente em 19/10/94.
Em 1995 também ndo houve emendas para Salvador por restrigdes impostas ao nu-
mero de emendas aprovadas, em funcdo das mudangas provocadas dentro do Con-
gresso Nacional. As regras do jogo orgamentério foram alteradas, com a aprovagéo
da Resolug@o n° 2/CN colocada em vigor apenas no més de outubro, buscando limitar
as praticas identificadas a partir da CPI do Orcamento. Registra-se que em 1995 so
foram aprovadas quatro emendas para toda a Bahia, todas individuais e propostas
por parlamentares do PFL8 Assim, Salvador ndo recebeu emendas orgamentarias
nesses anos, ndo por qualquer bloqueio provocado pelos adversarios politicos de
Lidice no &mbito federal, mas por fatores conjunturais, como o Plano Real e a CPI do
Orcamento, que afetou ndo sé a sua gestdo mas a todas no Brasil nesse periodo.

8 Para uma andlise mais detalhada sobre as emendas aprovadas para o Estado da Bahia, ver Souza
(1998c).
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TABELA 3 » SALVADOR: EMENDAS ORCAMENTARIAS Da UNIAO EM
1996 » ArProvaDAs NO CONGRESSO INACIONAL E EXECUTADAS NO
ExecuTrtivo FEDERAL, POR AUTOR E POR PARTIDO

VYarLores EM R$ 1.000,00

CONGRESSO NACIONAL EXECUTIVO FEDERAL
Autor Partido | Aprova- | Autoriza-| % | Bloque- | % Liquido |Liquidado| %
do do b/a | ado (c) | ¢/b | b-c=(d) (e) e/d
(a) (b)
Bancada¥* 77.940 22.235 28 11.000 49 11.235 11.235 100
ACM PFL 1.042 300 29 200 67 100 0 0
Luiz Moreira PFL 520 140 27 140 100 0 0 0
Roberto Santos PSDB 1.685 495 29 495 100 0 0 0
Beto Lélis PSB 1.956 522 27 160 31 362 0 0
Mario Negromonte | PSDB 360 120 33 120 100 0 0 0
Josaphat Marinho PFL 800 200 25 0 0 200 0 0
Prisco Viana PPB 200 50 25 0 0 50 0 0
Domingos Leonelli PSDB 3.357 1.041 31 807 77 234 234 100
Marcos Medrado PPB 1.200 400 33 400 100 o] 0 0
Jodo Almeida PMDB 1.240 340 27 120 35 220 220 100
Severiano Alves PDT 314 78 25 0 0 78 78 100
Ubaldino Janior PSB 368 92 25 0 0 92 92 100
Sérgio Carneiro PDT 360 120 33 120 100 0 0 0
Haroido Lima PC do B 816 272 33 272 100 0 0 0
Total 92.158 26.405 29 13.834 52 12471 11.859 95

Fonte: Senado Federal/ Consultoria de Orgamentos/ Servico de Apoio Técnico e Internet-
Home Page: www,.Senado.br

*Emenda de bancada é um tipo de emenda coletiva de iniciativa, nesse caso, da bancada
estadual da Bahia, que necessita da aprovacdo de trés quartos dos deputados e senadores
que compdem o respectivo estado.

Ao se comparar os valores aprovados no Congresso Nacional com os valo-
res devidamente autorizados e liquidados pelo Executivo Federal na Tabela 3,
nota-se uma grande diferenca. Essa diferengca é em fungdo de ajustes efetuados
pelo Executivo Federal no Orcamento Geral da Unido para equilibrar suas contas,
no momento de tornar disponiveis os créditos para a devida execucdo orcamenta-
ria. O bloqueio ou contingenciamento de dotagdes orgamentérias é um dos instru-
mentos utilizados para a compensagdo das despesas publicas. Portanto, aqueles
valores discutidos e disputados pelos parlamentares no jogo politico muitas vezes
ndo chegam a ser efetivamente liberados, pois a chave do cofre estd nas méos do
Executivo Federal. E nesse Executivo que efetivamente se libera os recursos, tor-
nando essa liberagdo um instrumento de negociagdo para seus integrantes.

Uma observagdo que pode ser feita é a respeito da importéncia dada a
aprovagdo de emendas orgamentérias pelos politicos de Salvador. A busca pela
reeleicdo motiva os parlamentares a aprovarem recursos federais destinados a
projetos de interesse de suas bases eleitorais. Quanto a Domingos Leonelli ficam
evidentes os esforgos por ele dispensados para a aprovagao de emendas para
Salvador, sendo o politico que propds o maior valor em emendas individuais para o
municipio em 1996. Isso justifica-se por 1996 ter sido ano de eleigdes municipais e
Domingos Leonelli, ser um dos candidatos a prefeito de Salvador. O segundo mai-
or montante aprovado para Salvador em 1996 foi proposto por Beto Lélis do PSB,
um parlamentar cuja base eleitoral localiza-se no interior, mais precisamente em
Irecé, e ndo na capital. Isso mostra que outros interesses motivam os pariamen-
tares a proporem emendas ao municipio, além de suas bases eleitorais. No exem-
plo de Salvador, explica-se pelo PSB integrar a lista dos partidos que apoiavam a
prefeita, inclusive sendo o seu atual partido.

Concluindo, os resultados apresentados mostram que Salvador recebeu
recursos federais, pelas relacbes mantidas entre os executivos locais e os parla-
mentares no Congresso Nacional, através dos dois padrdes de acesso: o direto e
o indireto. Houve possibilidades de influenciar as decisdes nacionais em funcdo
das relagdes de troca estabelecidas entre o centro e o local, favorecidas pelo
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sistema eleitoral brasileiro com tendéncia & distritalizacdo do voto e a dependén-
cia financeira do municipio. Assim, através do exercicio do localismo politice, con-
forme as formulagdes tedricas de Page (1991), foram ampliadas as possibilidades
de autonomia politica para Salvador no periodo em estudo. No entanto, essas
possibilidades sdo condicionadas pelos fatores expostos anteriormente, o gque
gera a seguinte situacdo: podem ser aumentados os recursos financeiros para o
municipio, mas esses ndo necessariamente coincidem com os interesses e proje-
tos (ou com a agenda) do governo local.

Ainda para avaliar o grau de autonomia politica de Salvador entre 1993 e
1996, confronta-se a agenda desejada pela Prefeitura com a que foi possivel de
ser implementada no periodo. A Prefeitura de Salvador, sob o comando de Lidice
da Mata, defendeu duas principais bandeiras: a de reduzir as desigualdades soci-
ais em Salvador e a de buscar uma hegemonia politica em seu comando.Para a
reducdo das desigualdades sociais, Lidice, ja no seu discurso de posse realizado
em 01/01/93, externou quais seriam os principais itens da agenda desejada pela
Prefeitura de Salvador durante sua gestdo, ou seja, com as criangas abandona-
das, com a infra-estrutura urbana, com o saneamento, com 0s servigos publicos
prestados a populacdo local, e por fim com a violéncia urbana. Apdés um ano de
Gestdo Lidice, duas outras prioridades foram incluidas na agenda da Prefeitura de
Salvador: a captacdo de recursos junto a instituigdes publicas e privadas, princi-
palmente, ao governo federal e o Carnaval.

Sobre o Carnaval foram desencadeadas varias medidas estratégicas visan-
do trazer maicr dinamismo a economia urbana, a profissionalizacao da festa e dar
visibilidade as suas ag¢des. Os custos financeiros para a realizacdo do Carnaval
foram altos para os cofres municipais. Porém, a Prefeitura mesmo apresentando
caréncia de recursos financeiros e tendo em vista a determinagdo em realizar as
prioridades definidas para agenda de Salvador, financiou essa festa popular. Pelas
acbes desencadeadas no Carnaval, além da aprovacdc da populagdo local, a Pre-
feitura ganhou visibilidade tanto regional como nacional pelo recebimento de dois
prémios em 1995: o regional “Top Marketing” e o nacional Marketing Best. Esses
prémios foram pelo conjunto de medidas e estratégias que adotou para fazer da
grande festa popular o principal produto turistico-cultural da Bahia. O prémio foi
concedido pela Editora Referéncia e Midia & Associados (Salvador, 1995).

O Programa Cidade-Mae foi outro programa implementado pela Prefeitura,
que trouxe resuitados positivos a Salvador. Lidice, interessada em cumprir os com-
promissos explicitados durante a sua campanha, considerou a implementagao
desse programa essencial a reducg8o das desigualdades sociais. Assim, em 1993,
iniciou o Programa Cidade-Mé&e, transformado-o, em 1995, em uma Fundagdo, voi-
tada a atender criancas e adolescentes que em suas comunidades nao contam
com equipamentos e servicos sociais. Pelo desenvolvimento do Cidade-Mae, a
Prefeitura de Salvador recebeu alguns prémios, como o Crianga e Paz da UNICEF e
o “Caravelas” de Solidariedad da Associagdo de Jornalistas Correspondentes dos
Paises Ibero-Americanos, concedido em dezembro de 1994, em Madrid na Espanha,
ampliando sua visibilidade e sua sustentacdo. Consta do Relatério de Dois Anos
de Governo Lidice (01/03/94) que a UNICEF elegeu o Programa Cidade-Mae como
um dos principais projetos brasileiros de assisténcia e educacdo a crianga e ao
adolescente. .

Portanto, apesar da pouca expressividade perante ao objetivo maior da
agenda de Lidice de diminuir as desigualdades regionais, o Cidade-M&e, junto
com 0s outros programas, representaram o cumprimento parcial da agenda dese-
jada, sem a interferéncia dagueles ndo eleitos para governar a cidade. Além dis-
so, a implantagdo do Cidade-M&e foi possivel pelo apoio federal recebido através
das relagdes entre o Executivo de Salvador e o Ministério do Bem-Estar Social, com
0 Ministro Jutahy Magalhdes Jinior. Confere-se, portanto, que houve uma relativa
autonomia para Salvador no periodo em estudo, devido, principalmente, as rela-
gOes realizadas no nivel federal.
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CONCLUSOES

Infere-se, portanto, que as disparidades regionais e sociais presentes no Brasil
fazem com que os resultados politicos alcancados com a descentralizagdo politica e
tributaria ocorridos apds a redemocratizacdo sejam distribuidos de forma desigual.
Existem fatores presentes nas realidades locais que vém restringindo o grau de
autonomia politica desfrutado pelos municipios. Porém, ao mesmo tempo, o Con-
gresso Nacional é hoje um espaco aberto onde os politicos locais podem minimizar
as restricdes encontradas no local, devido ao cenério politico atual de difusdo e
fragmentagdo de poder. No entanto, esse estudo ndo encontrou indicagdes de que
as relagBes entre o Executivo Local e o Congresso Nacional, através das emendas
dos parlamentares ao orgamento federal, estejam relacionados diretamente com a
agenda de politicas publicas implementada pela Prefeitura.

Conclui-se que muito pouco dos argumentos normativos apresentados na
literatura sobre governo local se confirmam na analise empirica. A possibilidade de
0 governo local oferecer maior participagdo politica, maior controle social, uma
distribuicdo mais eficiente de servicos e valor politico e virtuoso é dependente de
diversos fatores presentes na realidade local. Ademais, as evidéncias encontra-
das neste estudo mostram a pertinéncia das criticas apresentadas por Pierre (1990)
a essa literatura, ou seja, os argumentos a favor do governo local eleito escon-
dem do debate as suas contradigdes, bem como vive-se no local constantemente
o dilema imposto entre a democracia e a eficiéncia burocratica.

Sobre a autonomia politica de Salvador entre 1993 a 1996 conclui-se que
ela existiu, porém com restricdes. O desenvolvimento dessa autonomia foi possi-
bilitada pelo localismo politico exercido pelo Executivo de Salvador, como conceitu-
ado por Page (1991), quando o resultado da pressdo das forgas locais no Con-
gresso Nacional favoreceu financeiramente o municipio, mas n8oc projetos cons-
tantes da sua agenda de prioridades. Ainda, conforme a tipologia de Page (1991),
foram evidenciadas ambas as formas de localismo politico em Salvador, principal-
mente nas relagdes diretas entre o executivo local e os parlamentares, e na defe-
sa dos interesses do municipio através de duas organizacdes nacionais. O localismo,
portanto, foi o meio utilizado pelos executivos locais para minimizar as restrigdes
impostas a autonomia politica do municipio, tornando-o menos desigual perante
outros municipios-capitais, melhor aquinhoados de recursos.

Este trabalho, a0 mostrar uma realidade municipal brasileira, buscou contri-
buir as teorias desenvolvidas em paises mais homogéneos, quandc acrescenta,
aos fatores que restringem a autonomia politica local, a questdo das disparidades
regionais. Essas disparidades fazem com que as conquistas da redemocratizacdo
e da descentralizacdo sejam distribuidas de forma desigual entre os municipios e,
particularmente em Salvador, por suas caracteristicas inerentes.
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