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Avaliando a capacidade de governo: reflexdoes sobre a
experiéncia do Prémio “Municipios que Fazem Render Mais”
(2010 e 2011)
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Ricardo Ernesto Vasquez Beltrdao
Escola Brasileira de Administrac@o Publica e de Empresas (EAESP/FGV)

Otdvio Prado
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Este artigo analisa conceitualmente a experiéncia do Prémio “Municipios que Fazem Render Mais”,
desenvolvido por pesquisadores do Centro de Estudos em Administracdo Publica e Governo da Funda-
¢do Getulio Vargas de Sdo Paulo, em dois momentos: nos estados do Sul em 2010 e no estado de Sao
Paulo em 2011. A partir do conceito de “triangulo de governo”, desenvolvido por Carlos Matus em seu
construto sobre o Planejamento Estratégico Situacional (PES), analisa-se especialmente a “capacidade
de governo” — um dos vértices do triangulo — dos municipios inscritos no Prémio. O artigo descreve
os pressupostos que informam o Prémio, assim como os critérios e a metodologia adotados, e reflete
sobre as escolhas realizadas para premiar os municipios ao analisar os desafios que representa avaliar
gestées municipais. Por fim, o artigo analisa especificamente os municipios paulistas, o que implica
estabelecer parametros para a comparagdo de contextos e gestdes bastante distintos.

ParLavrAs-cHAVE: capacidade de governo; Prémio “Municipios que Fazem Render Mais”; gestdo mu-
nicipal; avaliacdo da gestdo; comparacdo entre gestoes.

Evaluacidn de la capacidad de gobierno: reflexiones sobre la experiencia del Premio “Municipios
que Fazem Render Mais” (2010 e 2011)

En este articulo examina conceptualmente la experiencia del Premio “Municipios que Fazem Render
Mais”, desarrollado por investigadores del Centro de Estudos em Administracdo Publica e Governo de
la Fundacéao Getulio Vargas de Sdo Paulo, en dos etapas: en los estados del Sur en 2010 y en el estado
de Sdo Paulo en 2011. Desde el concepto de “tridngulo de gobierno”, desarrollado por Carlos Matus en
su construccion de Planificacién Estratégica Situacional (PES), analiza especialmente la “capacidad de
gobernar” — uno de los vértices del tridngulo — en los municipios incluidos en el premio. El articulo
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describe los supuestos que informan al premio, asi como los criterios y la metodologia adoptados, y
reflexiona sobre las decisiones tomadas para recompensar a los municipios para analizar los retos de
la evaluacion de las administraciones municipales. Por dltimo, el articulo analiza especificamente los
municipios de Sdo Paulo, lo que implica el establecimiento de pardmetros para la comparacién de
contextos y gestiones muy distintas.

ParLaBras cLAvE: capacidad del gobierno; Premio “Municipios que Fazem Render Mais”; gestién mu-
nicipal; evaluacion de la gestién; comparacion entre administraciones.

Assessing the government capacity: reflections on the experience Award “Municipalities that
Make More Render” (2010 and 2011)

This article examines conceptually the experience Award “Municipalities that Make More Render”,
developed by researchers at the Center for Studies in Public Administration and Government of the
Getulio Vargas Foundation in Sdo Paulo, in two stages: in the Southern states in 2010 and in the state
of Sdo Paulo in 2011. From the concept of “triangle of government,” developed by Carlos Matus in
his construct of the Strategic Situational Planning analyzes especially the “capacity to govern” — one
of the vertices of the triangle — the municipalities included in the Award. The article describes the
assumptions that inform the Award, as well as the criteria and methodology adopted, and reflects on
the choices made to reward municipalities to analyze the challenges of evaluating municipal admin-
istrations. Finally, the article analyzes specific counties, which implies establishing parameters for
comparing very different contexts and managements.

Key worDs: government capacity; Award “Municipalities that Make More”; municipal management;
management evaluation; comparing managements.

1. Introducao

O Prémio “Municipios que Fazem Render Mais” surgiu da inquietacdo de setores empresa-
riais, inicialmente do sul do pais, por meio da Associacdo Comercial e Industrial de Joinville
(Acij), em 2010, e depois no estado de Sao Paulo, pela Federacdo das Industrias do Estado
de Sdo Paulo (Fiesp), em relacdo ao papel e aos impactos da gestdo publica nos municipios.
No caso dos estados do Sul, o Instituto Brasileiro de Economia (Ibre) da FGV foi procurado
para desenvolvé-lo, mas, em razdo da expertise (académica e aplicada) do Centro de Estudos
em Administragdo Publica e Governo (CEAPG) da FGV/Eaesp, este foi indicado, pelo préprio
Ibre, para conduzir o prémio. Tal conducéo referiu-se a concepg¢ao do prémio e a definicdo de
seus objetivos, metodologia e procedimentos (formais, técnicos e legais). Coube, portanto, ao
CEAPG, tendo em vista sua experiéncia histérica na conduc¢do do Prémio “Gestdao Publica e
Cidadania” — experiéncia na qual o “Prémio Municipios que Fazem Render Mais” se inspirou
parcialmente —, conceber e aplicar empiricamente aos municipios os critérios elaborados.

E importante esclarecer dois aspectos fundamentais: a) tanto na edicéio do Sul como na
de Sao Paulo, o CEAPG teve total autonomia para conceber e executar o prémio, sem qualquer
ingeréncia dos patrocinadores em quaisquer de suas etapas, pois se limitaram, contratualmen-
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te, ao patrocinio dos custos e a divulgacdo do prémio; e b) a diferenca entre o Prémio “Gestdo
Publica e Cidadania” e o Prémio “Municipios que Fazem Render Mais” se refere aos objetivos,
uma vez que o primeiro avaliava “programas especificos” de um dado érgéo de governo (da
administracgéo direta e indireta) e o segundo voltou-se a “avaliacdo da gestdo” como um todo
dos municipios.

Nesse sentido, avaliar gestOes publicas municipais implica grandes desafios, em si e
para o CEAPG, em razdo da aludida tradicao de avaliacdo de programas especificos e ndo de
gestoes. Isso significou esforco tedrico e metodoldgico sem precedentes: dai a necessidade de
criacdo de novos critérios e categorias resultantes de escolhas tedrico-metodoldgicas claras e
aplicdveis, sobretudo em contextos de desigualdades histéricas e referentes ao federalismo
e ao financiamento municipal via-a-vis as novas competéncias advindas da Constituicdo de
1988, entre outras.

E nesse sentido que o construto tedrico-metodolégico advindo do Planejamento Estra-
tégico Situacional (PES) foi a inspiracdo das escolhas adotadas no Prémio “Municipios que
Fazem Render Mais”. Embora o método PES refira-se ao planejamento governamental e o
objetivo do Prémio volte-se a avaliacdo de gestoes piiblicas — objetivos distintos, portanto —,
o construto tedrico do PES contribuiu para que se pudessem enfrentar os desafios tedricos e
empiricos da avaliacdo de governos. Em particular por meio de seu conhecido tridngulo de
governo, em que Carlos Matus (2006:130) procura observar “a situagdo de um governante
perante a realidade”, a capacidade de governo surge como um dos trés vértices que correspon-
dem as varidveis-chave a serem consideradas na andlise de éxito de governos (os outros dois
vértices sdo o “projeto de governo” e a “governabilidade”). De forma sintética, uma vez que o
método PES é sobejamente conhecido, segundo Matus:

Esse tridngulo sintetiza a situacdo de um governante perante a realidade. As trés variaveis (B,
e o) ddo forma ao sistema. A baixa capacidade de governo afeta a governabilidade, a qualidade
da proposta e a gestdo do governo. As exigéncias do projeto de governo péem em prova a capa-
cidade de governo e a governabilidade do sistema. A governabilidade do sistema, por fim, impde
limites ao projeto de governo e faz exigéncias a capacidade de governo (Matus, 2006:130).

Em outras palavras, em uma situacdo de incerteza quanto a varios aspectos (economi-
cos, politicos, sociais, internacionais etc.), os governos necessitariam diminuir as variaveis
que ndo controlam e aumentar as que controlam: dai o papel da técnica e da politica, conju-
gadas.

Mas o construto que tem na capacidade de governo seu elemento-chave poderia ser
também utilizado para compreender, em perspectiva comparada, os diferentes contextos (isto
é, situacdes econdmico/sociais) nos quais os governos atuam? Tendo como hipdtese que sim,
este artigo objetiva refletir preliminarmente a respeito da capacidade de governo e consequen-
temente de governar a luz da experiéncia vivenciada nas duas edi¢des do Prémio “Municipios
que Fazem Render Mais”, numa perspectiva ao mesmo tempo conceitual e empirica.
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Quanto a estrutura do texto, além da Introducéo, na segunda secdo sdo apresentados
os objetivos e a forma de execucdo do Prémio, o que significa expor as escolhas realizadas.
Na terceira segdo sdo apresentados os indicadores que foram considerados no Prémio para
subsidiar a andlise dos diferentes contextos nos quais os governos municipais atuam a partir
das dimensdes econémica, social e de gestGo municipal, que conformam importantes diferencas
quanto a esses contextos. Na quarta se¢io procurou-se evidenciar alguns dos contrastes, entre
os municipios paulistas, relativos a essas trés dimensoes, considerando o porte populacional e
as regides administrativas nas quais estao localizados. Nas “considerac¢oes finais” sintetiza-se a
discussdo desenvolvida e, sobretudo, se expde a agenda de problemas que o Prémio ensejou.

2. O Prémio “Municipios que Fazem Render Mais”

Desenvolvido por pesquisadores ligados ao CEAPG, o Prémio “Municipios que Fazem Render
Mais” vem se consolidando, conceitual e empiricamente. Conforme previsto em seu Regula-
mento,

O Prémio “Municipios que Fazem Render Mais” objetiva identificar, reconhecer, e disseminar prd-
ticas de bom uso dos recursos ptiblicos pelos municipios, valorizando assim os esforcos voltados a
melhoria da capacidade de planejamento e gestdo, a democratizacdo, e a prestacdo de servigos
de qualidade aos cidaddos (Regulamento, item 1.1, énfases nossas, disponivel em: <www.fiesp.
com.br/premio-municipios/regulamento.asp>).

O Prémio procurou — em suas duas edi¢bes — avaliar os seguintes aspectos da gestdo
municipal:

v A capacidade de o municipio institucionalizar suas acdes em prol da democratizacdo, da
transparéncia, da eficiéncia e da efetividade no uso dos recursos publicos. Para tanto, seja
a institucionalizacdo legal (aprovacao de leis), seja a legitimac&o social, por meio de féruns
diversos, foram os mecanismos observaveis;

v A demonstragdo de que ha transparéncia da gestdo publica por meio da publicizacido de
dados, informacoes, contratos ptblicos e do uso do dinheiro ptblico como um todo, por
meios diversos. Aqui, as restricoes e potencialidades de cada municipio sdo tomadas como
particularidades a serem observadas;

v A abertura a participacdo dos cidadios nas decisOes governamentais, por canais diversos,
tais como participacdo no orcamento, audiéncias publicas, o que contempla uma ampla
gama de inovacdes sociais e institucionais;

v A contribui¢do da administracdo municipal ao desenvolvimento local, tal como o apoio ao in-
vestimento privado (de portes distintos), sobretudo local, por variadas formas, o que implica,
como ponto de partida, a existéncia de estrutura institucional e prioridade governamental;
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v A conjugacdo entre responsabilidade fiscal e responsabilidade social: entendida a primeira
como respeito a “Lei de Responsabilidade Fiscal” e a segunda como a existéncia de metas
sociais (em areas como educacdo, saude, assisténcia social) a serem obtidas, tendo-se como

parametros indicadores sociais consolidados, a comegar pelos regionais.

Como se observa, trata-se de um conjunto amplo e variado de macrocritérios cujo
objetivo é justamente obter elementos acerca da gestdo municipal em diversas dimensoes,
retratando ao mdximo o conjunto do governo e de suas agdes — sem a pretensdo de esgo-
tar sua compreensdo —, o que implica, contudo, enormes desafios, de ordem conceitual e
operacional.

Em termos conceituais, a indagacdo-chave é: por que essas dimensdes e ndo outras?
Aqui o “triangulo do governo” é o pressuposto referencial, como dissemos, uma vez que as
dimensoes escolhidas estdo muito mais voltadas ao ambito das a¢des possiveis e dependen-
tes da capacidade de governo (ou da virtt, na linguagem de Maquiavel) do que dos aspectos
indeterminados da realidade, embora esses sejam um permanente e indefinivel vetor. Mas,
mesmo as incertezas poderiam ser, em boa medida, diminuidas pela acdo governamental,
notadamente por meio do planejamento.

Mais ainda, as dimensoes escolhidas sdo inteiramente condizentes: a) ao “éthos cida-
ddo” da Constituicdo Federal (transparéncia quanto ao uso dos recursos e decisdes publicos;
apoio a participacdo popular; e conjugacdo inextricavel entre preceitos fiscais e sociais); b)
ao papel do poder publico como elemento dinamizador local (apoio ao desenvolvimento, em
diversos sentidos, local e regional); e c¢) a perenidade das acoes, por meio de sua institucio-
nalizacdo — legalidade e legitimidade social —, isto é, politicas ptblicas, programas e acoes
que se edificam como “politicas de Estado”, superando a fugacidade e a vulnerabilidade das
“politicas de governo”.

Do ponto de vista operacional, deve-se ressaltar que examinar empiricamente acoes e
programas municipais que compdem a gestdo exige o cotejamento das informacdes prestadas
pelas prefeituras com as avaliacOes elaboradas pela equipe do Prémio. Aqui, abre-se uma
ampla agenda de questdes relacionadas a etnografia do campo; a relacdo entre roteiro de
pesquisa e sensibilidade dos pesquisadores; as dificuldades or¢amentarias e de selecdo dos
pesquisadores; a audicdo de vozes destoantes dos governos pesquisados, cuja detecgdo é por
vezes dificil, sem contar o escasso periodo de visita ao municipio; entre outras questoes rele-
vantes.

A premiacdo procurou avancar na sele¢éo, coleta e cruzamento de indicadores publicos,
sobretudo na edi¢do paulista. Tais indicadores deram a pesquisa — ressalte-se que a premia-
cdo implica pesquisa — um quadro macro dos limites e potencialidades dos municipios quan-
to a sua capacidade de governo, sobretudo do ponto de vista orcamentério e social.

No entanto, esse quadro macro de indicadores, utilizado particularmente pelos jul-
gadores dos Comités Técnicos compostos por professores, pesquisadores e especialistas e
gestdo publica, é subsidio que pode, ou néo, ser invocado, de formas diversas e com pesos
distintos: tratou-se de um balizamento que foi melhorado de uma edigédo a outra e tende a

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(1):249-272, jan./fev. 2013



254 Francisco Fonseca « Ricardo Eresto Vasquez Beltrdo « Otévio Prado

ganhar, numa préxima edicdo, peso ainda maior do que teve. Do ponto de vista metodold-
gico, a utilizacdo de indicadores objetivou apenas e tdo somente dar informacdes quanti-
tativas aos membros do Comité, sem obrigd-los a segui-las, uma vez que a experiéncia de
cada um de seus membros foi o aspecto crucial para o modelo metodoldgico da pesquisa
que subsidiou o Prémio. Ja os pesquisadores de campo tinham como foco a avaliacdo in loco
da gestdo.

Aspectos diversos contribuiram para tanto, tais como a liberdade que os membros dos
Comités Técnicos tiveram para julgar; quais indicadores deveriam fazer parte da cesta de
dados, pois existem “n” disponiveis; qual grau de priorizacido deveria ser dado no tocante a
tomada de decisdo do julgador e mesmo a orientacdo dos pesquisadores de campo; entre ou-
tros. Apesar dessas questoes em aberto, e que possivelmente sé serdo resolvidas com edicoes
sucessivas do Prémio, reitere-se o avango que se obteve com a criacdo e o cruzamento de
indicadores. Além disso, consultas aos sitios das prefeituras e do Tribunal de Contas Estadual
e a averiguacdo de todas as informagoes chegadas a coordenagdo do Prémio — mesmo que
informalmente — procuraram aprofundar a compreensao da gestdo municipal.

Quanto as escolhas dos critérios adotados, ¢ claro que outros poderiam ser feitos, de-
pendendo do enfoque que se queira observar. Optou-se no Prémio por critérios advindos da
Constituicdo Federal, mas, sobretudo, dos seguintes pressupostos conceituais: gestdo demo-
cratica (participagdo e transparéncia) e cidada (incluséo politica e social); separacdo entre as
esferas publica e privada, embora se podendo utilizar parcerias entre organizacdes publicas
e ndo estatais; conexao entre a relacdo dos meios (gestdo) com os fins (politicas publicas e
acoOes governamentais finalisticas); equilibrio entre responsabilidade com as financas e com
a sociedade (nessa tltima, sobretudo o combate a pobreza e a promocdo da justica social);
preocupacdo em tornar as politicas publicas longevas, institucionalizadas como “de Estado”.
Trata-se, portanto, de um conjunto de escolhas, cujos pressupostos se referem a democracia
social, em termos conceituais e empiricos.

Nesse sentido, deve-se notar que, embora a democracia tenha originalmente uma con-
ceituagdo politica, como regime de regulacdo de conflitos e de participacdo, desde o final do
século XIX vem continuamente expandindo seu campo de atuacgdo as dreas sociais, isto é, a
instauracdo no chamado estado de bem-estar social. Assim, o moderno conceito de democra-
cia implica considera-la democracia social.

Voltando ao Prémio, é necessdrio esclarecer que a utilizacdo dessas informacoes e
dados nas varias etapas do Prémio nao objetivou classificar ou desclassificar os municipios
participantes. O intuito foi tdo somente fornecer subsidios aos membros do Comité Técnico
responsavel pela escolha dos municipios em cada etapa do processo, de forma a que pudesse
identificar diferencas quanto ao contexto socioecondémico e de gestdo nos quais os distintos
governos municipais atuam.

A tnica forma pela qual o Prémio diferenciou preliminarmente os municipios foi quanto
a seu porte populacional, definindo-se trés categorias (até 50 mil, mais de 50 mil e até 250 mil
e mais de 250 mil habitantes). Dessa forma, em cada etapa do processo de escolha, o Comité
Técnico foi subdividido por categoria que — a luz das informacoes prestadas pelos proprios
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municipios, por meio de questionarios, e com o apoio de indicadores e dados organizados pela
Equipe do Prémio — pdde escolher os municipios para a etapa subsequente.

Esses procedimentos foram fundamentais, tendo em vista o pressuposto adotado: dian-
te das enormes diferencas de contexto nos quais atuam os governos municipais, ndo caberia
ao Prémio predefinir o que seria “fazer render mais”. Assim, ao participarem voluntariamente
do processo, coube exclusivamente aos governantes municipais expressarem sua propria per-
cepcdo do que seria “fazer render mais” pela demonstracido de evidéncias condensadas por
programas e agoes que estivessem desenvolvendo. Tais percepcoes dar-se-iam, contudo, den-
tro do amplo leque de macrocritérios estabelecidos pelo Prémio e foi na busca de identificar
os indicadores possiveis que o Prémio traz talvez sua contribuicdo maior: como comparar di-
ferentes contextos municipais, como usar informacoes publicamente disponiveis para discutir
gestao.

Note-se que os principais desafios do Prémio dizem respeito a identificagdo de praticas
de bom uso dos recursos ptiblicos e da gestdo publica (ambos em sentido lato), e ndo a men-
suracdo de desempenhos. Como toda tentativa de leitura da realidade implica reducionismo,
o Prémio procurou adotar instrumentos que permitissem enxergar as administracoes a partir
de multiplos dngulos.

3. Em busca de indicadores para a comparacao dos diferentes contextos
municipais

A partir dos pressupostos e objetivos do Prémio, vistos anteriormente, discutiremos agora o
papel dos indicadores como forma de compreender os municipios em seus contextos.

Dessa forma, as histdricas formas de desigualdade envolvem contextos socioeconémicos
distintos em que o governante atua ao ser eleito, bem como a “acumulacéo de pericia” para a
gestao dos aparatos burocraticos, que depende, por seu turno, do dominio da legislacdo, do
orcamento, da estrutura administrativa, dos recursos humanos, entre outros.

E verdade que o periodo pés-1988 vem sendo marcado por importantes avangos quanto
a institucionalidade juridica e fiscal no sentido de mitigar muitas dessas assimetrias. Nao fal-
tam exemplos das formas pelas quais a federacdo brasileira vem buscando proporcionar maior
reforco aos caixas municipais pela via das transferéncias intergovernamentais conforme os
municipios expandem sua atuacdo em dreas como ensino, satde, assisténcia social, habitacao.
Apesar desse processo, que implica avancos a descentralizagdo municipal, o pais estd distante
da efetiva superagdo das profundas assimetrias quanto as condicGes materiais, or¢gamentarias
e humanas para a gestdo dos municipios brasileiros.

Basta mencionar, como ilustracdo, que a comparacdo entre os 15 municipios brasilei-
ros com mais de 1 milhdo de habitantes evidencia que as receitas municipais por habitante
variaram em 2011 entre o maximo de R$ 2.923,00 para Porto Alegre e valor quase quatro
vezes menor (R$ 761,00) para o municipio de Sdo Gongalo, no Rio de Janeiro considerados
os dados da Secretaria do Tesouro Nacional.
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Tendo em vista esse quadro, para o Prémio “Municipios que Fazem Render Mais” ha um
duplo desafio, sintetizado pelas seguintes questdes:

v Como estabelecer pardmetros comparativos do que venha a ser “render mais” quando as
realidades, os desafios e os recursos para enfrenta-los — que conformam, em ampla medi-
da, a capacidade de governo — sdo téo dispares?

v De que forma captar essas disparidades de forma a melhor subsidiar os processos de esco-
lha nas sucessivas etapas do processo de premiacao?

Nesse sentido, a capacidade de governo é permeada por determinacoes, limites e opor-
tunidades que estdo, em ampla medida, relacionados a fatores de natureza econdmica,
social e politico-administrativa, a respeito dos quais hd ampla gama de informacdes esta-
tisticas de que se pode lancar méo para comparar distintas realidades e, mais importante,
a respeito dos quais parece haver menor nivel de divergéncia entre as diferentes correntes
de pensamento e campos de estudo. Parece razoavelmente estabelecido que, por exemplo,
a maior ou menor disponibilidade de receitas municipais afeta a capacidade de governo.
Assim, o desafio passa a ser a adequada escolha de indicadores ante o amplo espectro de
dados e informacoes disponiveis.

Reitere-se o pressuposto bdsico de que a capacidade de governo é diretamente afetada
por um conjunto de fatores que, ainda que parcialmente, podem ajudar a compreender os
diferentes contextos nos quais os governos atuam. Para isso, foi selecionado um conjunto
de variaveis que apresenta consideravel potencial diagndstico a respeito da realidade “her-
dada” por qualquer governo municipal ao iniciar seu mandato, de maneira a apresentar
informacoes capazes de fornecer um panorama expressivo do marco situacional mais amplo
a partir do qual a equipe de governo passa a escolher prioridades, tomar decisdes e imple-
mentar acoes.

E importante acrescentar, por fim, que a seleciio das varidveis utilizadas na base de
dados ndo foi orientada pela busca de evidéncias voltadas a percepg¢do de melhorias (ou nédo)
quanto ao desempenho ou aos resultados alcancados pelas administracdes municipais em
curso. Néo é objetivo do Prémio relacionar indicadores as acdes desenvolvidas pelas atuais
gestdes municipais. O que interessa é enxergar se os indicadores relativos as dreas avaliadas
sdo mais, ou menos, elevados comparativamente aos demais municipios.

Em sintese, a abordagem para a estruturagdo dessa base de dados foi orientada por dois
aspectos fundamentais: 1) o reconhecimento das diferencas quanto as condicoes de realizacio
de politicas publicas e programas dos governos municipais considerando-se trés dimensoes:
econémica, social, e de gestdo municipal e 2) a perspectiva comparada, com vistas a buscar os
limites e os desafios proprios ao contexto de cada municipio diante dos demais.

Com base nessa abordagem, a montagem dos indicadores comparativos foi orientada
pelos seguintes cuidados metodoldgicos quanto a selecdo dos dados a serem utilizados: a)
disponibilidade de informacdo para os 645 municipios do estado; b) disponibilidade de infor-

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(1):249-272, jan./fev. 2013



Avaliando a capacidade de governo 257

macgdes primarias em fontes oficiais; c¢) periodicidade anual e maior atualidade possivel das
informacdes; d) em alguns casos, utilizacdo de médias com base em anos recentes de forma
a minimizar efeitos conjunturais em indicadores sujeitos a expressivas oscilacoes (exemplos:
violéncia, mortalidade infantil, crescimento do emprego etc.); e) expressiva variabilidade na
escala de valores observados com vistas a facilitar o contraste entre os municipios; f) mon-
tagem de indicadores expressos em taxas (ou valores per capita) e ndo em valores absolutos,
com vistas a permitir melhor comparabilidade; g) “leitura imediata do indicador”, ou seja,
facilidade de sua compreensao sem necessidade de dominio de técnicas estatisticas mais com-
plexas ou de consulta a outras fontes.

Esse processo resultou na selecdo de 19 indicadores, dos quais seis relativos a di-
mens@o econdémica, nove relativos a dimensdo social e quatro relativos a dimensdo gestdo
municipal. Em seguida, procedeu-se a classificacdo de todos os municipios paulistas em um
ranking estadual que os ordenou da melhor a pior posi¢do em cada indicador considerado
isoladamente — o pressuposto adotado é o de que o contexto no qual se encontra o gover-
no é mais favordvel quanto melhor o indicador, e vice-versa —, e posterior estratificacdo
por quintis (compostos por 129 municipios cada), denominados “superior”, “intermediario
superior”, “mediano”, “intermediario inferior” e “inferior”, facilitando assim a comparacédo
entre os municipios.

Por fim, consideradas as posi¢des de cada municipio nos rankings relativos a cada in-
dicador, os indicadores foram agrupados conforme as trés dimensoes (econdémica, social e de
gestdo municipal), constituindo-se assim um ranking geral em cada dimenséao, atribuindo-se
o mesmo aos indicadores que as compuseram. Também para esses rankings gerais os munici-
pios foram divididos em quintis para facilitar a comparacao.

E importante ressaltar que o objetivo de se estabelecer os rankings relativos as trés
dimensdes ndo foi a criacdo de indices sintéticos sobre o contexto municipal, ainda que néo
esteja descartada essa possibilidade.

A tabela 1 apresenta um quadro sintético dos 19 indicadores selecionados segundo as
dimensoes (econdémica, social e de gestdo municipal) em que foram agrupados. De forma a
evitar a acentuacdo desnecessaria acerca da percepcao das enormes desigualdades existentes
e eventuais distor¢oes dos dados referentes aos municipios situados nas posi¢des extremas, 0s
numeros apresentados nas tabelas sdo os referentes as medianas do 1° quintil (65° entre 129
municipios com melhores posicoes em cada indicador), do 3¢ quintil (correspondente, portan-
to, a mediana estadual) e do 5° quintil (65° entre os 129 municipios nas tltimas posicoes em
cada indicador, ou 581¢ no ranking estadual).

Como se pode observar na ultima coluna, as desigualdades sdo bastante acentuadas em
todos os indicadores selecionados, com os valores entre as medianas do 1¢ e do 5° quintil va-
riando entre mais de duas e quase sete vezes em 15 dos 19 indicadores em questao. Se fossem
considerados, em cada indicador, os municipios melhor e pior situados no ranking estadual,
em 13 dos 19 indicadores as variacOes superariam nada menos que 10 vezes.
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Tabela 1
Quadro sintese dos indicadores municipais selecionados segundo os valores medianos do
1°, 3° e 5° quintis no ranking do estado de Sao Paulo

despesas municipais (%) — 2010

Mediana [B]
Mediana do  estadual ou  Mediana do /
Dimensdes / indicadores selecionados 5¢ quintil [A]*  do 3° quintil*  1° quintil [B]* [A]
PIB per capita (em R$) — 2008 7.623,56 11.990,56 25.171,39 33
3 Crescimento real do PIB entre 2004 e 2008 (%) -9,31 10,64 35,01 -4,76
£
Q Rendimento domiciliar per capita (R$) — 2010 551,83 696,15 914,22 1,66
Q
5] Empregos / populacao em idade ativa (%) — 2010 15,9 272 49,5 3,11
o
‘B Taxa anual de expansdo do emprego formal (%) —
c - -
2 200842010 3,68 4,19 11,29 4,07
Rendimento médio dos vinculos empregaticios
49,77 1.189,21 1. 1,7
(R$) — 2010 949, 89, 686,79 78
Municipalizacdo do ensino publico fundamental
(%) — 2010 32,7 54,0 100,0 3,06
Cobertura de educacdo infantil pela rede municipal
(%) — 2010 28,8 42,0 60,3 2,09
Proxy da taxa de mortalidade infantil — média anual
do periodo 2007-09 220 126 33 0.15
=  Obitos por causas externas por grupo de 10 mil
S habitantes — média anual do periodo 2005-09 39,8 378 793 1,99
o . .. .
2 Servidores na satde municipal por grupo de 10 mil
é habitantes — 2010 43,9 742 1343 5,06
5 Taxa de pobreza (% de domicilios com renda
mensal familiar per capita <R$ 140,00) — 2010 133 67 58 0.29
Cobertura do Programa Bolsa Familia / familias
119,2 2
pobres (%) — 2011 28,8 978 % 03
Beneficidrios do Beneficio de Prestacdo Continuada
/ familias pobres (%) — 2011 32,1 68,3 1255 391
Municipio verde-azul (nota) 19,72 56,99 85,22 432
Rec’e|ta municipal per capita (R$) — média anual do 1.419,08 2.006,93 3.668,02 258
B periodo 2008-10
@ ?2 Receita propria / receita total (%) — 2010 6,6 17,1 36,5 5,53
2 3
S 2 . T . .
£ o Servidores municipais por grupo de mil habitantes 230 373 719 313
oL - 2009
()
43 - .
Gastos sociais e em infraestrutura / total das 711 79.4 85,1 120

* Qs valores representam os dos municipios situados nas 5812 (mediana do 5° quintil), 3232 (mediana estadual) e 652
(mediana do 1¢ quintil) posi¢des no ranking estadual de cada indicador.

Fonte: Prémio “Municipios que Fazem Render Mais” — Estado de Sao Paulo, 2011.
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As variaveis que compdem a dimensdo econémica sdo indicativas de que as desigualda-
des entre os municipios quanto a producéo da riqueza, niveis de renda da populacéo, dina-
mismo e insercdo no mercado de forca de trabalho influenciam expressivamente a capacidade
de governo, pois ocasionam substanciais vantagens ou desvantagens comparativas tanto do
ponto de vista da geracdo de receita municipal quanto da maior ou menor demanda por ser-
vicos publicos e programas sociais.

Na dimensdo social, as varidveis selecionadas também expressam indices mais ou me-
nos favordveis para a capacidade de governo, dada sua estreita associacdo com algumas das
principais competéncias a cargo dos municipios no federalismo brasileiro. Como se pode ve-
rificar na tabela 1, o conjunto de indicadores selecionados €, por um lado, bastante sensivel a
acdo municipal, ou seja, tende a variar positiva ou negativamente, em ritmos diferenciados,
conforme a atuacdo do poder publico municipal seja mais ou menos efetiva. Por outro lado,
configuram um quadro geral com elevado potencial de influenciar a agenda ptublica e as es-
colhas de prioridades.

Como exemplo, pode-se citar a taxa de Obitos por causas externas por grupo de 10
mil habitantes. Como se sabe, a grande maioria desses 6bitos é provocada por homicidios e
acidentes automobilisticos. No caso destes, cabe aos municipios atuarem em questdes rela-
cionadas a sinalizacdo, ao sistema vidrio e a educagao no transito. E, no caso dos homicidios,
muito embora seguranca publica seja atribuicdo estadual quanto ao policiamento, é sabido
que cada vez mais os municipios sdo “pressionados” pelos eleitores a “fazerem sua parte”, tais
como melhorar a iluminacao e instalar cdmeras de vigilancia, implantar, estruturar e equipar
guardas municipais e mesmo prover suportes (edificacGes, por exemplo) como contrapartida
para a obtencdo, junto ao governo estadual, de efetivos policiais operando nos municipios. O
proprio governo federal, por meio de diversos programas, tem apoiado diretamente os muni-
cipios no quesito seguranca publica.

Além disso, essas varidveis sdo também indicativas de mudancas nas pautas das poli-
ticas publicas. Se, por exemplo, a cobertura da educacdo infantil é baixa, o que parece mais
desejavel ou urgente — do ponto de vista do interesse publico ou do calculo quanto ao retorno
eleitoral — é a expansdo de vagas, mas se a cobertura ja € mais elevada, na medida em que
declina a demanda reprimida, a tendéncia é que a pauta seja progressivamente deslocada
para questdes relacionadas a qualidade do atendimento. Raciocinios similares podem ser apli-
cados aos demais indicadores selecionados que compoem a dimensdo social.

Quanto a dimensdo gestdo municipal, as varidveis selecionadas sdo ainda mais dire-
tamente associadas a capacidade de governo. Elas apresentam elevada capacidade preditiva
sobre “a margem de manobra” mais ampla ou mais estreita com a qual contam os governos
municipais para atuar.

O potencial de fomentar realizacGes e as estratégias preferenciais a serem adotadas
dependem estreitamente da receita municipal, da capacidade prépria de arrecadacdo, do
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tamanho das mdquinas municipais (¢ importante lembrar que hd pouca margem para ga-
nhos de produtividade sem perda de qualidade em areas intensivas em méo de obra, como
educacio e satide) e da maior ou menor proporcao dos gastos nas dreas sociais e de infra-
estrutura.

No caso desse ultimo indicador, relativo a propor¢do dos gastos nas dreas sociais e de
infraestrutura, o pressuposto € o de que, quanto maior a proporc¢ao das despesas no conjunto
dessas areas, melhor tende a ser a alocacdo dos recursos or¢camentarios — e, portanto, maior
a capacidade de governo —, uma vez que serad percentualmente menor o montante de recursos
alocados para os dispéndios nas dreas-meio. Para o cédlculo deste indicador foram analisados
os balancos orcamentdrios da perspectiva da classificacio funcional, considerando-se sociais
e de infraestrutura as despesas assinaladas nas seguintes func¢oes: seguranca publica, assis-
téncia social, saude, trabalho, educacao, cultura, direitos da cidadania, urbanismo, habitacéo,
saneamento, gestdo ambiental, agricultura, organizacido agraria, industria, comércio e servi-
¢os, energia, transporte e desporto e lazer.

Ao mesmo tempo, as varidveis relativas a dimensdo gestdo municipal sdo as que de-
pendem mais diretamente das decisOes e estratégias adotadas pelo poder publico munici-
pal, podendo resultar em rdpida expansdo ou obstaculo a capacidade de governo no curto
espaco de um Unico mandato. Nesse sentido, as variaveis de gestdo municipal sao de perfil
predominantemente endégeno (ou seja, menos expostas a fatores incontrolaveis), pois es-
tdo mais estreitamente associadas ao que fazem ou deixam de fazer os governos a partir da
disponibilidade de recursos com que contam e das condicGes concretas de funcionamento
do aparato municipal.

Em sintese, consideradas conjuntamente as dimensées econémica, social e de gestdo
municipal, pode-se inferir que a capacidade de governo seja composta por um sistema inte-
rativo de fatores que tende a apresentar tendéncia de expansio dessa capacidade na me-
dida em que sejam melhores os indicadores considerados. Nesse molde interpretativo, o
contrario também é verdadeiro, ou seja, se as varidveis relacionadas as varias dimensdes
sdo menos vantajosas, a capacidade de governo tende a ser menor. Tanto faz, para isso, se
pensarmos a evolucdo da capacidade de governo ao longo do tempo para um mesmo ente
governamental (por exemplo, comparando duas gestdes em um mesmo municipio), ou se
comparamos entes governamentais entre si em um dado momento especifico (por exemplo,
dois ou mais municipios em um mesmo periodo de tempo, como foi nosso interesse especi-
ficamente para o Prémio).

A figura 1 representa, em perspectiva tridimensional, dois municipios hipotéticos. O
municipio “B” € ilustrativo de um caso de “elevada capacidade de governo”, ja que, compara-
tivamente a “A”, representa um contexto de vantagens nas trés dimensdes (econémica, social
e de gestdo municipal), que, por sua vez, caracterizaria assim um caso de “baixa capacidade
de governar”. E entre essas posicoes extremas, nas quais ocorrem vantagens (e desvantagens)
simultaneamente nas trés dimensoes, que se pode encontrar o mundo real das administracoes
municipais.
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Figura 1
A funcéo capacidade de governar

40 econdmica

Dimens

Municipio
B

Municipio
gestdo municipal

Fonte: Elaborado pelos autores.

4. Algumas comparacdes entre os municipios paulistas

De uma forma geral, sdo menos frequentes os casos nos quais os municipios apresentem
acentuadas vantagens (ou acentuadas desvantagens) de forma simultdnea nas trés dimen-
sOes, como respectivamente ilustram os casos “B” e “A” da figura 1. Ao classificar os 645
municipios paulistas, conforme estejam situados abaixo ou acima das posicées medianas
estaduais em cada dimensao, obtém-se uma distribuicdo na qual ha 117 casos (18,1%) que
apresentam posi¢cdo acima da mediana nas trés dimensoes que agrupam os indicadores se-
lecionados (econdémico, social e gestdo municipal). No outro extremo — ou seja, na posicao
abaixo das medianas nas trés dimensdes — tém-se 121 casos (18,8%). Em posicOes inter-
medidrias, ha 407 municipios, dos quais 210 (32,6%) casos nos quais ocorrem combinacgoes
com posicOes acima das medianas em duas dimensoes, e abaixo em outra, e outros 197
(30,6%) em situacdo inversa (posicdo abaixo das medianas nas duas dimensdes e acima em
outra). A tabela 2 mostra a distribuicdo dos municipios por porte populacional conforme
essa forma de classificacao.
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Tabela 2
Distribuicdo dos municipios paulistas por porte populacional segundo as posicdes em
relacdo as medianas estaduais nas dimensdes econdmica, de gestdo municipal e social

Seo Posicao do municipio em Distribuicdo dos municipios por porte populacional
oc . relacdo a mediana estadual por ;
%g 9] C_onveﬂrge_nCIa ou dimensao Total até 50 mil + dzesgo n'1[|| +de -|250
23 §° divergéncia entre a mi mi
E‘%w as dimensoes . gestdo . n.a. % n.a. % na. | % |na| %
<°° econdmica cipal | social
municipa 645 | 100,0 | 521 | 80,8 | 98 |152| 26 | 4,0
Convergéncia nas |, acma |acma| 117 | 1000| 96 [ 821 | 19 |162] 2 | 1,7
trés dimensdes
o dD"’ergef‘C'a na acima acima |abaixo| 64 |1000| 39 [ 609 | 19 |297| 6 | 94
= imens&o social
§ Divergéncia na
= dimensdo gestdo acima abaixo acima | 56 | 1000| 40 | 714 | 14 |250| 2 | 36
1S municipal
Divergéncia
na dimensdo abaixo acima acima | 90 | 100,0| 88 | 978 2 22 | 0 0,0
econdmica
Divergéncia na . . :
dimensio social abaixo abaixo acima 60 1000 | 60 |1000| O 0,0 0 0,0
Divergéncia na
i dimensao gestao abaixo acima abaixo | 52 1000 | 49 | 94,2 2 3,8 1 1,9
@ municipal
2 Divergéncia
= na dimensdo acima abaixo abaixo| 85 |100,0| 39 | 459 | 34 |400| 12 | 14,1
econdmica
Convergencia nas | 1, iq abaixo | abaixo| 121 |[1000| 110 | 909 | 8 |66 | 3 | 25
trés dimensdes

Fonte: Prémio “Municipios que Fazem Render Mais” — Estado de S&o Paulo, 2011.

Os dados revelam que, entre os 26 municipios mais populosos (acima de 250 mil ha-
bitantes), a grande maioria apresenta vantagem comparativa quanto a dimensdo econémica,
com 22 casos nos quais as posicoes no ranking estadual estdo acima da mediana. Entretanto,
hd apenas 10 casos nos quais a capacidade de governo seria “mais ampla” de acordo com o
critério adotado na tabela 2. Entre esses, ha dois casos com posi¢do acima da mediana esta-
dual simultaneamente nas trés dimensdes, e oito com posicoes acima da mediana em duas
dimensdes e abaixo da mediana em uma dimensao.

Ainda entre os 26 municipios mais populosos, em posicdo comparativamente menos
vantajosa, nos quais a capacidade de governo seria mais restrita, tém-se 16 casos. Destes, 13
municipios ocupam posi¢des abaixo das medianas estaduais em duas dimensodes, e os outros
3 estdo abaixo das medianas simultaneamente nas trés dimensdes analisadas.

No caso dos 98 municipios de porte médio (entre 50 mil e 250 mil habitantes), o perfil
distributivo é bastante similar ao dos grandes municipios no que tange a dimensdo econémica,

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 47(1):249-272, jan./fev. 2013



Avaliando a capacidade de governo 263

com a maioria (86 casos) ocupando posicdo comparativamente mais vantajosa, ou seja, acima
da mediana estadual.

Mas, diferentemente do que ocorre entre os municipios mais populosos, hd maior con-
centracdo dos municipios “médios” entre aqueles que apresentam posicdo acima da mediana
simultaneamente nas trés dimensodes (19 casos), ou em pelo menos duas delas (35 casos),
totalizando 54 casos. Com capacidade de governo mais restrita estdo os demais 44 municipios,
dos quais 36 estdo em posicdo abaixo da mediana estadual em duas das dimensdes analisadas,
e 0s outros oito municipios simultaneamente nas trés dimensdes.

No caso dos 521 municipios menos populosos (até 50 mil habitantes), ocorre o inverso
quanto a dimensdo econdmica, uma vez que a maioria (307 casos) estd abaixo da mediana
estadual. Mas, entre eles, chama a atencdo a ocorréncia de 88 casos nos quais a capacidade
de governo seria mais ampla, pois estdo acima das medianas estaduais simultaneamente nas
dimensodes social e de gestdo municipal e ao mesmo tempo abaixo da mediana na dimensdo
econémica.

Além disso, é entre os municipios menos populosos que ocorrem todos os 60 casos que
combinam posi¢oes abaixo das medianas estaduais nas dimensées econémica e de gestdo muni-
cipal e, ao mesmo tempo, acima da mediana estadual na dimensdo social.

Ja nas duas posicoes extremas estdo quase 40% dos 521 municipios menos populosos,
sendo 96 casos com a mais ampla capacidade de governo (posicoes acima das medianas nas trés
dimensoes) e 110 com a mais restrita (posi¢des abaixo das medianas nas trés dimensoes).

Considerando ainda o critério de porte populacional, ha diferencas expressivas no con-
junto dos municipios paulistas também quando comparados da perspectiva dos indicadores
ou variaveis que compdem cada dimensao.

A tabela 3 apresenta, segundo o porte populacional, o quantitativo dos municipios si-
tuados nos dois primeiros quintis (“superior” e “intermedidrio superior”) de cada indicador e
dimensao. Em uma hipotética distribuicdo perfeita, 40% dos municipios deveriam estar nessas
posicoes em cada um dos indicadores.

Tabela 3
Municipios situados nos quintis superior e intermediario superior por dimensao e
indicadores selecionados segundo o porte populacional

Porte populacional
. . . il .

Dimensdes e Indicadores até 50 mil +de 50mni1ll a250 + de 250 mil

n.a. (%) n.a. (%) n.a. (%)
Total de Municipios 521 (100,0) 98 (100,0) 26 (100,0)
Dimensdo Econdmica 151 (29,0) 83 (84,7) 24 (92,3)
PIB per capita (em R$) — 2008 171 (32,8) 67 (68,4) 20 (76,9)
crescimento real do PIB entre 2004 e 2008 (%) 192 (36,9) 46 (46,9) 20 (76,9)
rendimento domiciliar per capita (R§) — 2010 155 (29,8) 82 (83,7) 21 (80,8)

Continua
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Porte populacional
Dimensdes e Indicadores até 50 mil +de SOmni]lll a230 + de 250 mil
n.a. (%) n.a. (%) n.a. (%)
empregos / populacdo em idade ativa (%)— 2010 170 (32,6) 69 (70,4) 19 (73,1)
taxa anual de expansdo do emprego formal (%)—
2008 3 9010 185 (35,5) 56 (57.1) 17 (65,4)
rendimento médio dos vinculos empregaticios (R$) 155 (29,8) 79 (80,6) >4 (92,3)
— 2010
Dimenséo Social 229 (44,0) 26 (26,5) 3 (11,5)
municipalizacdo do ensino publico fundamental
221 42,4 34 34,7 4 15,4
o 3010 (42.4) (347) (15.4)
cobertura de educacdo infantil pela rede municipal
’ 220 42,2 35 35,7 3 11,5
Core 2010 (42.2) (357) (1.5
proxy da taxa de mortalidade infantil — média anual
221 42,4 1 1 23,1
do periodo 2007-09 (429 3 (51.6) 6 @30
6bitos por causas externas por grupo de 10 mil habi-
. 22 42,2 19,2
tantes — média anual do periodo 2005-09 0 (422) 33 (337) > (192)
servidores na satide municipal por grupo de 10 mil
habitantes — 2010 243 (46,6) 12 (12,2) 5 (19,2)
Taxa de pobreza (% de domicilios com renda mensal
" . 204 39,2 44 449 10 38,5
familiar per capita < R$ 140,00) — 2010 (392) (449) (385)
cobertura do Programa Bolsa Familia / familias pobres 997 (43.6) 6 (265) 6 @3
(%)— 2011
beneficidrios do Beneficio de Prestacdo Continuada /

. ’ 222 42 7 11
familias pobres (%)— 2011 (426) 39 (357) 3 )
municipio verde-azul (nota) 203 (39,0) 43 (43,9) 12 (46,2)
Dimensdo Gestdao Municipal 223 (42,8) 31 (31,6) 5 (19,2)
receita municipal per capita (R§) — média anual do

231 44 1 19,4
periodo 2008-10 3 (44.3) 9 194 8 (308)
receita prépria / receita total (%)— 2010 138 (26,5) 93 (94,9 26 (100,0)
servidores municipais por grupo de mil habitantes 951 (482) 6 1) o ©0,0)
— 2009
gastos sociais e em infraestrutura / total das despesas

. 219 42,0 31 31,6 7 26,9
municipais (%)— 2010 (420) (31.6) (269)

Fonte: Prémio “Municipios que Fazem Render Mais” — Estado de S&o Paulo, 2011.

Chama a atencdo que os indicadores agrupados em cada uma das trés dimensoes apre-
sentam forte convergéncia entre si quando analisados da perspectiva do porte populacional
dos municipios. Igualmente, que os resultados parecem bastante coerentes com o que se po-
deria esperar a respeito, quando comparadas as trés dimensoes.
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Assim, quando considerada a dimensdo econdémica, a capacidade de governo parece mar-
cadamente vantajosa para os municipios “médios” (entre 50 mil e 250 mil habitantes) e ainda
mais para os “grandes” (mais de 250 mil habitantes), comparativamente aos “pequenos” (até
50 mil habitantes). Dos 26 municipios com mais de 250 mil habitantes, nada menos que 24
estdo situados nos dois quintis superiores na dimensao econémica, o mesmo ocorrendo em 83
dos 98 municipios “médios”, enquanto entre os com até 50 mil habitantes estio situados nes-
tes mesmos dois quintis superiores “apenas” 151 (29,0%) dos 521 municipios paulistas.

Se analisadas isoladamente cada uma das seis variaveis que compoem a dimensao eco-
némica, a proporcdo de municipios “médios” e “grandes” considerados conjuntamente nos
dois quintis superiores é mais que duas vezes superior a verificada para municipios “peque-
nos” em quatro delas (PIB per capita, rendimento domiciliar per capita, rendimento médio dos
vinculos empregaticios e empregos formais como proporcido da populacdo em idade ativa).
Os outros dois indicadores que compdem a dimensdo econdmica — crescimento do PIB e taxa
anual de expansdo do emprego — apresentam a mesma tendéncia claramente vantajosa para
os municipios “grandes” e “médios”, comparativamente aos pequenos.

Assim, como seria de se esperar, parece inequivoco que a capacidade de governo é com-
parativamente bastante favorecida pela dimensdo econémica nos municipios grandes e médios
comparativamente aos menos populosos (com até 50 mil habitantes).

Cabe sublinhar que ha 33 municipios (11 pequenos, 15 médios e 7 grandes) que es-
tdo situados nos dois quintis superiores em todos os indicadores que compdem a dimensdo
econémica. No outro extremo (posicdo nos dois quintis inferiores em todos os indicadores da
dimensdo econémica) ha 19 casos, todos com menos de 30 mil habitantes, dos quais 16 com
menos de 10 mil habitantes.

Quanto a dimensdo social, observa-se também expressiva convergéncia entre quase to-
dos os indicadores selecionados. Mas, inversamente ao que ocorre na dimensdo econdmica,
em sete dos nove indicadores sociais selecionados é evidente um padrdo distributivo no qual
os municipios menos populosos sdo mais frequentes nos dois quintis superiores (44%) com-
parativamente aos municipios de porte médio (26,5%) e principalmente aos mais populosos
(11,5%).

Dos 26 municipios paulistas “grandes”, na maior parte das variaveis consideradas na
dimensdo social apenas alguns poucos estdo situados nos dois quintis, sendo apenas trés casos
quanto a cobertura de educacdo infantil pela rede municipal, trés quanto a cobertura pelo
Beneficio de Prestacdo Continuada, quatro quanto a municipalizacdo do ensino publico fun-
damental, cinco quanto a incidéncia de ébitos por causas externas, cinco quanto a proporcao
de servidores na saide municipal e seis quanto a mortalidade infantil.

A mesma tendéncia de sub-representacio, ainda que menos acentuada, se verifica entre
os municipios “médios” no que diz respeito a estes mesmos indicadores, ocorrendo o oposto
com os municipios “menores”, entre os quais mais de 40% estdo situados nos dois quintis su-
periores em todos os sete indicadores sociais mencionados.

Ou seja, os municipios menos populosos sdo os que tendem a apresentar, quanto aos
indicadores sociais aqui considerados, melhor situagdo comparativamente aos “médios” e
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“grandes”. As excecOes a este padrio dizem respeito apenas a taxa de pobreza e ao indicador
adotado para a tematica ambiental (Municipio Verde-Azul). Nesses dois indicadores, o que
se observa é uma distribuicdo mais homogénea, estando situados nos dois quintis superiores
algo em torno de 39% a 45% do conjunto dos municipios, com frequéncia ligeiramente supe-
rior dos municipios mais populosos comparativamente aos de menor porte populacional.

Também na dimensdo gestdo municipal os municipios menos populosos sdo os que apre-
sentam, quanto ao resultado geral dos quatro indicadores utilizados, vantagem comparativa
em relacdo aos “médios”, e estes em relacdo aos “grandes”. Mas, diferentemente do que pre-
domina entre os indicadores econdémicos e entre os indicadores sociais, a andlise de cada um
dos indicadores de gestdo municipal evidencia diferengas substanciais quanto a distribuicdo
dos municipios conforme o porte populacional.

Refletindo sobre o potencial econdmico, a variavel relativa a proporcao das receitas
proprias sobre a receita total coloca em posi¢do comparativamente vantajosa quanto a capa-
cidade de governo os municipios “grandes” e “médios”, quase todos situados nos dois quintis
superiores no ranking estadual.

Mas a menor capacidade de os municipios “pequenos” gerarem receitas proprias € con-
trabalancada pelos mecanismos redistributivos da estrutura fiscal brasileira, por meio prin-
cipalmente das transferéncias intergovernamentais vinculadas que, proporcionalmente, os
beneficiam mais. Isso resulta que a receita municipal (proprias + transferéncias) seja, em
termos per capita, mais elevada em grande parte dos municipios menos populosos compara-
tivamente aos “médios” e “grandes”, de forma que, entre os primeiros, 44,3% estdo nos dois
quintis superiores do estado quanto a esse indicador, 0 mesmo ocorrendo com apenas 19,4%
dos municipios “médios” e 30,8% dos “grandes”.

No que diz respeito ao indicador relativo ao quadro de pessoal (“servidores municipais
por grupo de mil habitantes”), a hipdtese é a de que uma estrutura quantitativamente mais
robusta colocaria os municipios, em principio, em posi¢do mais vantajosa para a prestacio
de servicos sob sua responsabilidade. Os dados evidenciam que as condicGes observadas nos
municipios “pequenos” sdo comparativamente mais vantajosas com 48,2% deles situados nos
dois quintis superiores, proporcdo expressivamente mais elevada que a verificada entre os
municipios “médios” (6,1%) e os “grandes” (nenhum caso).

A mesma tendéncia se verifica em relagdo ao indicador relativo as despesas municipais
(“gastos sociais e em infraestrutura/total das despesas municipais”): 42% dos pequenos estiao
nos dois quintis superiores, sendo 31,6% dos “médios” e apenas 26,9% dos grandes. Neste
caso, a hipdtese subjacente é que a capacidade de governo tende a ser mais ampla quanto
maior for esta proporcdo, indicando situacido mais favoravel para que os municipios cumpram
adequadamente suas competéncias, pois apresentam menor consumo de recursos com as fun-
¢coes-meio.

Se a perspectiva comparativa entre os municipios paulistas for a regional, também en-
contramos diferencas muito significativas quando se agrupam os conjuntos segundo as 15 re-
gides administrativas do estado. Ao classificar os municipios em cada uma das trés dimensoes,
em duas categoriais — conforme estejam abaixo ou acima da mediana estadual —, encon-
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tram-se regides que apresentam padrdes opostos. A tabela 4 apresenta os dados a respeito, e
nela as regides estdo ordenadas a partir das que apresentam as maiores propor¢oes de muni-
cipios situados acima da mediana estadual na dimensdo social.

Tabela 4
Quantidade e percentual de municipios paulistas acima das medianas estaduais nas
dimensdes econdmica, gestdo municipal e social, segundo as regides administrativas

Dimenséao Dimensao
Dimensao Econdmica Gestao Municipal Social

Regides administrativas Total n.a. % n.a. % n.a. %

Total 645 324 50,2 323 50,1 323 50,1
Barretos 19 9 474 13 68,4 19 100,0
S&o José do Rio Preto 96 52 54,2 56 58,3 80 83,3
Aracatuba 43 18 41,9 24 55,8 33 76,7
Ribeirdo Preto 25 17 68,0 13 52,0 19 76,0
Franca 23 10 435 16 69,6 17 739
Presidente Prudente 53 15 28,3 23 43 4 33 62,3
Marilia 51 18 35,3 25 49,0 28 54,9
Central 26 12 46,2 12 46,2 14 53,8
Campinas 90 68 75,6 47 52,2 36 40,0
Bauru 39 17 43,6 13 33,3 14 35,9
Sorocaba 79 32 40,5 32 40,5 18 22,8
S&o José dos Campos 39 18 46,2 24 61,5 8 20,5
Santos 9 8 88,9 7 778 1 11,1
Registro 14 3 21,4 5 35,7 1 71
Metropolitana de Sdo Paulo 39 27 69,2 13 33,3 2 5,1

Fonte: Prémio “Municipios que Fazem Render Mais” — Estado de S&o Paulo, 2011.

Para uma primeira aproximacao, podemos dividir o estado em trés grupos de regioes.

O primeiro grupo representa as regides de Barretos, Sdo José do Rio Preto, Aracatu-
ba, Ribeirdo Preto, Franca e Presidente Prudente, totalizando 259 municipios, dos quais 201
(77,6%) estdo situados acima da mediana estadual na dimensdo social. Na dimensdo gestdo
municipal a situacdo também é comparativamente favordvel para a maioria desses munici-
pios, entre os quais 145 (56%) estdo acima da mediana estadual. Mas, quanto a dimensdo
econdmica, menos da metade (121 casos ou 46,7%) estd acima da mediana estadual.

O segundo grupo engloba as regides de Marilia, Central e Campinas. Com 167 muni-
cipios, essas regioes apresentam situacdo intermedidria tanto no que diz respeito a dimensdo
social — com as propor¢des de municipios situados acima da mediana estadual variando entre
40% (Campinas) e 54,9% (Marilia) —, quanto na dimensao gestdo municipal, estando acima
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da mediana estadual algo em torno de 50% dos municipios de cada regido. Mas quanto a
dimensdo econémica os numeros sido contrastantes. Na regido de Campinas, 68 entre 90 mu-
nicipios (75,6%) estdo acima da mediana estadual, mas as propor¢des sdo bem menores na
regido Central (12 dos 26 municipios ou 46,2%) e de Marilia, com apenas 18 dos 51 munici-
pios (35,3%) acima da mediana estadual.

As demais seis regides do estado apresentam as menores propor¢des de municipios aci-
ma da mediana estadual na dimensdo social — apenas 44 dos 219 municipios (20,1%) nelas
situados. Especificamente nas regides de Santos, Registro e Metropolitana de Sdo Paulo o qua-
dro ¢ mais grave, com apenas quatro de 62 municipios situados acima da mediana estadual
na dimensdo social.

Consideradas as trés dimensoes, a distribuicdo é mais convergente nas regidoes de Bau-
ru, Sorocaba e Registro, pois nelas ha mais municipios abaixo do que acima das medianas
estaduais tanto na dimensao social quanto na econémica e de gestdo municipal.

Nas demais regioes os padroes distributivos sdo bastante divergentes. Na de Sdo José
dos Campos, com 39 municipios, apesar do menor potencial quando considerada a dimensdo
econémica, com 18 casos (46,2%) acima da mediana estadual; na dimensdo gestdo municipal
o quadro € mais favoravel (24 municipios ou 61,5% acima da mediana estadual), mas bastan-
te desfavoravel na dimensdo social, com apenas oito (20,5%) municipios acima da mediana
estadual.

Entre os nove municipios da regido de Santos, oito estdo acima da mediana estadual na
dimensao econdémica e sete na dimensao gestdo municipal, mas apenas um quando considera-
da a dimensdo social.

Na Regido Metropolitana de Sao Paulo a distribuicdo é também acentuadamente con-
traditoria. Entre os 39 municipios que a compdem, a maioria (27 casos ou 69,2%) esta acima
da mediana estadual na dimensdo econémica, mas apenas 1/3 (13 casos) na dimensdo gestdo
municipal, e uma infima minoria (trés casos ou 6,3%) quando considerada a dimensdo social.

Esse padrdo contraditério fica bastante evidente quando subdividimos os municipios
em quintis. H4 14 casos situados simultaneamente em extremidades opostas, pois estdo no
quintil superior quando considerada a dimensdo econémica e no quintil inferior quando con-
siderada a dimensdo social. Além da prépria capital (Sdo Paulo), esse grupo de municipios é
composto por Guarulhos, Santo André, Osasco, Mogi das Cruzes, Diadema, Tabodo da Serra,
Cotia, Itapecerica da Serra, Cubatao, Jandira, Caieiras, Aruja e Vargem Grande Paulista, todos
eles localizados na Regido Metropolitana de S&o Paulo.

A figura 2 mostra quatro regidoes com caracteristicas diferenciadas quanto as posicoes
dos municipios nos rankings das dimensdes econémica e social do estado. O contraste é mar-
cante entre a Regido Metropolitana de Sdo Paulo (potencial economico elevado e indicadores
sociais desfavoraveis) e Barretos, na qual os indicadores sociais sdo muito mais favoraveis
em quase todos os municipios, independentemente de seu potencial econémico ser mais ou
menos elevado. Por sua vez, na regido de Registro predominam os municipios em posicoes
desvantajosas em ambas as dimensdes, e na regido Administrativa Central do Estado os mu-
nicipios se distribuem entre as mais variadas situagdes de vantagens e desvantagens tanto na
dimens@o econémica quanto na social.
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Figura 2
Dimensao econdmica x dimensao social. Estado de Sdo Paulo —
regides administrativas selecionadas
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Fonte: Prémio “Municipios que Fazem Render Mais” — Estado de Sdo Paulo, 2011.

Em sintese, os dados revelados pelo conjunto de varidveis selecionadas sdo indicativos
de que: i) hé profundas desigualdades no conjunto dos municipios paulistas quanto a capaci-
dade de governo no que dependem, nos termos aqui propostos, dos contextos econémico, social

269

e de gestdo municipal; ii) os municipios com mais de 50 mil habitantes apresentam nitida

vantagem comparativamente aos menos populosos quanto a dimensdo econémica; iii) essas
vantagens ndo se traduzem em melhores indicadores sociais, uma vez que sdo os municipios

“pequenos” que apresentam, em propor¢des mais elevadas, melhores posi¢cdes no ranking

estadual em relacdo a esses indicadores, ocorrendo o inverso (melhores indicadores na di-
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mensdo econémica e piores na dimensdo social) na maior parte dos municipios mais populosos;
iv) quanto a dimensdo gestdo municipal, embora os dados devam ser interpretados com maior
cautela e sejam insuficientes para andlise mais assertiva, os indicadores selecionados também
situam em posi¢do mais vantajosa uma maior propor¢do de municipios “médios” e “pequenos”
comparativamente aos mais populosos; v) na medida em que o conjunto dos indicadores sele-
cionados possam ser considerados como expressivos ou reveladores da capacidade de governo,
e apesar das acentuadas desigualdades, o balanco preliminar parece evidenciar contexto mais
favoravel aos governantes de grande parte dos municipios menos populosos, pois, mesmo em
desvantagem da perspectiva dos indicadores econémicos, o poder publico municipal conta com
mais recursos humanos e fiscais, e os indicadores sociais sdo melhores em maior proporcdo
nesses municipios comparativamente aos “médios” e “grandes”; vi) do ponto de vista regio-
nal, é possivel identificar marcantes diferencas, com algumas regioes para as quais os dados
evidenciam proporcdes comparativamente elevadas de municipios em posicoes vantajosas
nas trés dimensdes; um segundo grupo, no qual as posi¢des nos rankings, nas trés dimensoes,
parecem convergentes; e um terceiro, no qual aparece clara a dissociacdo entre vantagens
comparativas na dimensdo econémica e desvantagens na dimensdo social.

5. Consideracoes finais

O Prémio “Municipios que Fazem Render Mais” sintetiza um conjunto de questdes reflexivas
e empiricas que procuram desvelar a realidade municipal brasileira em contextos diversos.
Por meio de metodologia parcialmente proveniente do Prémio “Gestdo Publica e Cidadania”,
o Prémio adotou outras metodologias, tais como questionarios comuns e especificos e indica-
dores relacionados a realidade municipal.

Em relagdo as questdes suscitadas pelo Prémio, um primeiro aspecto refere-se ao impac-
to das desigualdades, tais como o desenvolvimento econdémico, a renda per capita, o desem-
penho da gestéo, as restri¢des fiscais, a cobertura de politicas sociais e a infraestrutura. Tudo
isso torna a comparacdo entre municipios tarefa que exige escolhas de critérios que levem em
conta os contextos (ou situacoes) de acordo com os quais os governos locais atuam, conforme
vimos na secdo sobre os indicadores utilizados.

Um segundo aspecto refere-se a selecdo de indicadores qualitativos e quantitativos ca-
pazes de expressar comparacoes: a definicio de trés faixas populacionais; os voltados a com-
peténcia municipal; e os que informassem sobre as condicOes de atuacdo dos prefeitos. Assim,
a comparacdo entre municipios tornou-se mais equinime, pois os municipios analisados pu-
deram ser observados em situacdo — verificada por meio de indicadores — mais assemelhada
do ponto de vista comparativo, o que implicou, na segunda edi¢do, a ampliacido do papel dos
indicadores e sua ponderacao por meio de quintis. Note-se que o tridngulo de governo torna-se
mais visivel quando os indicadores sdo trazidos a luz.

Um terceiro aspecto diz respeito aos desafios do trabalho de campo, em varios sentidos,
o que implica, por exemplo, ndo ter — o Prémio — uma visdo oficialista, o que é possibilitado,
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metodologicamente, pela audicdo da oposicdo (institucional e/ou informal), pela analise de
indicadores e pela independéncia dos membros dos Comités de Avaliacdo.

Um quarto aspecto refere-se a expressao “render mais” que, embora pautada por balizas
constitucionais, ndo implica “camisa de forca” no tocante a expectativa de um modelo tinico
de gestdo. Foi possivel verificar formas distintas de um municipio “fazer render mais”, o que
implicou olhar para a diversidade.

Um quinto aspecto refere-se a reflexdo sobre o papel do construto tedrico de Carlos
Matus, utilizado como inspiracdo do Prémio. A relacdo entre os trés vértices do tridngulo de
governo — como vimos, o Projeto de governo, a Governabilidade e a Capacidade de Governo —
sintetiza os desafios da gestdo publica. Tais desafios, qualificados conceitualmente por Matus,
desdobram-se em situagdes concretas e demonstram que o método PES pode ser tomado como
referéncia conceitual para a analise das gestdes, sobretudo em perspectiva comparativa.

Tudo isso somado permite reflexdes profundas acerca do ato de governar, para as quais
este artigo pretendeu contribuir de forma preliminar. Outros artigos e pesquisas devem dar
sequéncia a este esforco inicial.

Por fim, o Prémio pretendeu, de maneira propositiva — dai o carater voluntdrio das ins-
cricoes —, valorizar a transparéncia dos recursos publicos, em sentido lato, tornando os exem-
plos municipais uma espécie de “banco de dados” para que outros municipios se inspirem a
fazer reformas democratizantes e cidadads. Mais ainda, a avaliacdo do critério transparéncia
ndo se ateve a simples prestacdo de contas, representando, portanto, um passo em direcdo a
um maior controle social e ndo apenas ao cumprimento de determinacoes legais.
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