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Resumo

Objetivo: o presente trabalho tem como foco refletir acerca do planejamento financeiro publico dos
municipios da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMRIJ), abordando mecanismos presentes na
Constitui¢do Federal de 1988, especificamente o PPA, e indicadores sociais. Métodos: utilizou-se
abordagem qualitativa e a consideracdo de coeficientes de correlacdio amostral dos indicadores
utilizados, em particular o Indice de Governanga Municipal, proposto pelo Conselho Federal de
Administracdo. Resultados: a luz dos dados coletados, na RMRJ estariam associados
desenvolvimento, riqueza e desigualdade; a conclusdo, no entanto, € intermedidria tendo em vista a
falta de dados para parte considerdvel dos municipios da Regido.
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1. Introducao

Dentre as ferramentas de gestdo publica, tem especial relevincia o planejamento. Isto se
deve ao fato desta ferramenta, a um tempo, servir a formacgdo da platatforma de governo e, por
outro lado, dotar os cidaddos, minimamente, de meios de proceder o controle social; ou seja, o
planejamento liga os governos aos cidaddos pela obrigagcdo do cumprimento pelos primeiros
do planejado (prometido) o qual deve ser passivel de verificacao pelos dltimos.

Chamou-se de planejamento aqui ao conjunto dos mecanismos or¢amentarios e
financeiros determinados pela Constituicao Federal de 1988 (CF/88) para gestdo publica, mais
as técnicas de planejamento comuns as organizagdes privadas. Dentre as inovagdes trazidas
pela CF/88 esta o plano plurianual, forma determinada para o planejamento de médio prazo
no Brasil. Sdo obrigados a executé-lo todos os entes publicos: Unido, estados e municipios; a
estes ultimos, a CF/88 concedeu autonomia politica e financeira, outra inovacao. Com isto os
municipios tornaram-se pecas fundamentais a execugdo das politicas sociais; por exemplo, o
Sistema Unico de Sadde (SUS), também criado pela CF/88, enquanto politica publica
universal, foi idealizado para ter sua porta de entrada nos municipios (BRASIL, 2006), os
quais por obrigacdo deveriam cuidar da aten¢do primadria; outro exemplo é a educacdo
publica, a qual teria sua maior demanda no nivel fundamental, atendida primariamente pelos
municipios (BRASIL, 1996). Estas politicas publicas, bem como as demais, devem estar
previstas no PPA terem as execugdes discriminadas nas leis de diretrizes orcamentarias
(LDOs) e leis de orcamento anuais (LOAs) (BRASIL, Art. 165).

O orcamento publico, enquanto parte essencial do planejamento, na sua forma atual, é
resultado de processo histérico complexo, cujo ponto de inflexdo pode ser indicado pela
iniciativa de Vargas em instituir a administragdo burocrdtica no Brasil; de 14 para cé
caminhou-se no sentido de cada vez mais o or¢amento expressar as atitudes a serem tomadas
pelos governos para correcdo de problemas sociais, econdmicos, estruturais, etc., processo
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aderente a0 moderno principio orcamentdrio da programacdo (GIACOMONI, 2017, p.82),
afastando-se da prética de construgdo de pecgas contdbeis estaticas e desvinculadas de qualquer
objetivo social a se alcancar. As mudangas ocorreram devido a evolug@o propria das ciéncias
(o planejamento interessa a diversas) e, sobretudo, da evolucdo da sociedade, a qual tende,
com o passar dos tempos, a inteirar-se das questdes relativas aos dinheiros publicos, expressao
do seu esfor¢co. Assim, admite-se que o fim genuino do planejamento governamental seja a
melhora das condi¢des de vida da sociedade; mas, como aferir isto? O meio comum, mas nao
trivial, € comparar as condi¢des sociais no tempo, langando-se mao a indicadores sociais,
desenhados, porém nao necessariamente, para este fim. Como nao poderia deixar de ser, o
assunto é por demais controverso, seja pelos aspectos ideoldgicos envolvidos (destaque-se 0s
pontos de vista liberal e marxista, opostos no tocante as atribui¢des do Estado), seja por
questdes de natureza técnica, sobretudo, num pais como o Brasil, de propor¢des continentais,
plural em gentes, culturas e problemas.

Marca do Brasil e da CF/88, a autonomia municipal (Brasil, 1988, Art. 18; MEIRELLES,
2005), como dito acima, pde em relevo a participagdo municipal na execuc¢do de sensiveis
politicas publicas. Todavia, a referida autonomia, no que toca as financas (MEIRELLES,
2005, p.), € condicionada na préatica pela proeminéncia da Unido na arrecadagdo e a
distribuicao dos recursos, configuracdao do federalismo fiscal. Isto, ao lado das questdes ditas
anteriormente (com exce¢do da proporcdo continental) e dos 5.570 planos municipais
constituidos a cada quadriénio, torna esta dimensdo de planejamento um importante alvo de
pesquisas.

Tendo isto por base, o presente estudo busca responder as seguintes questdes: como se
correlacionam o planejamento financeiro/orcamentdrio e os aspectos populacionais e
administrativos relativos ao tamanho da populacdo, renda, escolaridade, governanca,
transparéncia na Regiao Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro (RMRJ)?

1.1. Objetivos

O objetivo geral do estudo é conhecer como se correlacionam o planejamento
or¢amentario/financeiro publico dos municipios da regido Metropolitana do estado do Rio de
Janeiro e os aspectos populacionais e administrativos, entre os quais, tamanho da populagao,
renda, escolaridade, governanca, transparéncia. Especificamente:

(i) Descrever estatisticamente as populacdes das cidades da RMRJ;

(i1)) Levantar o tamanho das populagdes municipais das cidades da RMRJ nos censos
demograficos de 2000 e 2010;

(ii1)) Levantar a densidade demogréfica das cidades RMRJ segundo o censo demografico
de 2010;

(iv) Levantar a renda dos cidaddos cidades da RMRIJ nos censos demogréficos de 2000 e
2010;

(v) Levantar a escolaridade das populacdes municipais das cidades da RMRIJ nos censos
demograficos de 2000 e 2010;

(vi) Levantar o IDH-M das cidades da RMRJ em 2000 e 2010;

(viil) Levantar o indicador de Gini das cidades da RMRI;

(viii) Estudar a metodologia do IGM e levantar este indicador para cidades da RMRJ em
2016;

(ix) Levantar o nimero de PPAs publicados nas pdginas das cidades da RMRIJ;

(x) Estudar o comportamento da correlacao linear dos indicadores antes referidos.



1.2. Justificativa

Justifica-se o estudo pela relevancia que a RMRJ tem no Estado e também no Brasil; havia
cerca de 12 milhdes de habitantes nesta regido, segundo o Censo de 2010, concentracdo de
74%, aproximadamente, da populacdao do Estado; constam desta regido a Capital do Estado,
segunda cidade mais populosa do Brasil e 0 municipio com maior densidade demografica do
Pais. Além disso, o estudo da correlagdo entre o planejamento orcamentdrio/financeiro e as
condi¢des sociais de municipios ndo € abordagem frequente nas publicacdes académicas.
Mais ainda, empregou-se o Indice de Governanca Municipal (IGM), do Conselho Federal de
Administragdo (CFA); a comparagdo deste indicador aos demais, decerto, ndo foi, a0 menos,
razoavelmente explorada devido a sua recente publicacdo, janeiro de 2017 (CFA, 2017).

O trabalho estd estruturado da seguinte forma, além desta introducdo: a secdo 2 trata de
revisdo da literatura; a se¢do 3 dos métodos utilizados; a secdo 4 contém andlise de dados
alcancados e discussdo sobre os mesmos; a secdo 5 apresenta as consideragcdes finais e
expectativas de trabalhos futuros; por fim, a sec@o 6 traz as referéncias utilizadas.

2. Revisao da literatura

Antes da Constituicdo Federal de 1988 € possivel perceber inimeras iniciativas do Governo
Federal visando o planejamento financeiro dos gastos publicos. Resgata-se a seguir um breve
histérico deste planejamento para ilustrar algumas tentativas da constru¢do da ideologia do
planejamento das financas publicas no Brasil, focaremos nos periodos de 1930 a 1980.
Segundo Souza (2004) e Souza (1984) em 1930 temos o advento da Era Vargas com o Estado
Novo, que trouxe a ideia de um Estado capitalista, desenvolvimentista e industrial. Tendo um
dos marcos o Plano Especial de Obras Publicas e Aparelhamento da Defesa Nacional entre
1939 e 1944, durante a Segunda Guerra, desenvolvendo a industria de base no pais, a criacdo
da Companhia Siderdrgica Nacional (CSN) fez parte deste plano.

Em seguida, outro plano surgiu para dar continuidade as obras de infraestruturas e
industria de base denominado Plano de Obras e Equipamentos entre 1944 e 1948. No governo
Dutra o Plano Salte (sadde, alimentagdo, transporte e energia) entre 1950 a 1954, pela
primeira vez, busca articulagdo do governo federal com estados e municipios objetivando a
concretizagdo do plano. Juscelino Kubistchek (JK) em 1956 coloca os fundamentos do Plano
de Metas, criando o Conselho do Desenvolvimento, que entre outras coisas, estabeleceu 30
metas nos setores de energia, transporte, agricultura, e alimentacao e industria de base. JK fez
parcerias com o Banco Nacional de Desenvolvimento uma organizacdo auténoma para
capitanear recursos. O Plano Trienal fez parte do governo de Jodo Goulart em 1962 visava a
manutencdo dos planos anteriores dando maior enfoque na esfera social. Em seguida, com a
chegada do regime militar, o governo inaugurou uma série de planos de 1964 até 1985 como o
Programa de A¢ao Economica do Governo (Paeg), Programa Estratégico de Desenvolvimento
(PED), Plano Nacional de Desenvolvimento I, II e III (PND).

Percebe-se no Brasil entre 1930 e 1985 a introdug¢ao, mesmo que limitada, de uma cultura
do planejamento que produziu as bases de uma nacdo em busca do desenvolvimento, periodo
marcado pela constru¢do de rodovias, hospitais, escolas, hidrelétricas, portos, estruturas para
o agronegdcio, prédios publicos, com destaque para a construcdo de Brasilia. Por outro lado,
marcado também pela dificuldade de manuten¢do do planejamento como bem definiu Hélio
Beltrao em 1967 que foi ministro de trés pastas no regime militar que afirmou:

O que tradicionalmente temos visto no Brasil é que cada governo novo, cada
ministro novo, cada diretor novo, cada chefe de servico novo, assume o cargo
convencido de que o que estd faltando é um novo plano, uma nova e brilhante
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concep¢do, uma féormula méigica que a ninguém ocorreu antes. E o que realmente
surge, na maioria dos casos, € a criagdo de um novo 6rgdo, uma nova autarquia,
uma nova empresa publica. Ora, quem conhece Administracio Publica sabe que,
quase sempre, o que € preciso apurar € a razao do insucesso dos planos existentes,
o que implica o esfor¢o humilde de descer aos fatos e examinar a maquina. Mas
infelizmente, ha no Brasil muito pouca gente com paciéncia de mecanico e gente
demais querendo descobrir a pdlvora. ... A rigor, o que precisamos fazer sdo trés
coisas muito simples de enunciar e muito dificeis de levar a cabo: 1°) fazer
funcionar com eficiéncia aquilo que ja existe; 2°) obter um minimo de
coordenacdo entre os vdrios 6rgdos do governo; 3°) executar, com Aanimo
determinado, as solugdes que estio no consenso geral. (BELTRAO, 1984:62)

A partir da Constituicao de 1988 o Brasil inicia um novo ciclo do planejamento financeiro
publico, pois no artigo 48 que trata das atribui¢des do Congresso Nacional e no inciso II, tem-
se a seguinte matéria que devera ser organizada por este 6rgao: “plano plurianual, diretrizes
or¢camentdrias, orcamento anual, operacdes de crédito, divida publica e emissdes de curso”.
Além de outros artigos que tratam especificamente do planejamento do or¢amento publico,
como agora o assunto € tratado na CF de forma mais contundente o planejamento se
transforma em lei gerando atribui¢des, responsabilidade, controle, transparéncia, fiscalizagao,
interacdo entre os trés poderes da republica.

A Constituicao Federal de 1988 trouxe avancos e modernizacdo para os mecanismos de
planejamento financeiro publico. No entanto, é importante considerarmos alguns fatores
anteriores e posteriores a CF de 1988 que contribuiram para o desencadeamento da inovagao
do planejamento financeiro publico. Comecando com o governo Vargas (1930 a 1945 e 1951
a 1954) marcado, entre outras, pelas conquistas trabalhistas e desenvolvimento da industria de
base. Além disso, pela criacdo do DASP — Departamento Administrativo do Servigo Publico —
que trouxe para o Brasil o modelo burocratico para administragdo publica que é caracterizado
pela hierarquizacdo, concurso publico, procedimentos administrativos rigidos, sistema
administrativo impessoal, formal, legal e racional. Visando, entre outros objetivos, combater o
nepotismo e o patrimonialismo.

O DASP trouxe avancos para a administracao publica, por outro lado, na década de 80 o
mundo capitalista atravessa uma forte crise financeira, econdmica, social, politica e toda esta
instabilidade da estrutura publica/privada origina inimeros questionamentos sobre o modelo
burocratico exigindo a reforma da administra¢ao publica. Como afirma Pereira (2001):

Depois da grande crise dos anos 80, na década de 90 esta sendo construido
um novo Estado. Este novo Estado serd o resultado de profundas reformas.
Estas reformas habilitardo o Estado a desempenhar as fun¢gdes que o mercado
ndo é capaz de desempenhar. O objetivo é construir um Estado que responda
as necessidades de seus cidaddos. Um Estado democritico no qual os
burocratas prestem contas aos politicos e estes aos cidaddos de uma forma
responsavel (accountable). (PEREIRA, 2001:17)

A Constituicdo Federal de 1988 nasce em meio a um grande desejo de reforma da
administracdo publica que visava um Estado mais eficiente, descentralizado, saudavel em
relacdo aos gastos publicos. Assim, é aprovado em 1995, no Governo de Fernando Henrique
Cardoso, ap6s amplo debate no Congresso Nacional, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho
do Estado, tendo como articulador Luiz Carlos Bresser Pereira - Ministro da Administracao
Federal e Reforma do Estado, que entre outras coisas, introduz no pais o modelo da
administracao publica gerencial.

O modelo de administracdo gerencial tomou emprestado a experiéncia pratica e tedrica
conquistada ao longo de muitas décadas das empresas privadas e procurou adequé-las, na
medida do possivel, na administracdo publica. Tendo como principal objetivo, diferente das
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empresas privadas que é o lucro, o interesse publico. Assim, pose-se dizer que a
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administracdo publica gerencial é orientada para atender o cidaddo e para obtengdo de
resultados para a sociedade. Com isso é necessario a descentralizacdo dos servi¢os publicos
para aumentar o alcance e melhorar a eficiéncia. Consequentemente é necessario dar mais
liberdade e autonomia para que os servidores publicos realizem o trabalho sem estar tdo
dependente da estrutura hierdrquica. Inovacao e criatividade fazem parte também do rol deste
novo modelo, pois como um dos objetivos € a eficiéncia, entdo, € necessdrio buscar
mecanismos modernos para atender mais pessoas com qualidade e melhor preco.

Desta forma, pode-se afirmar também que o Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentaria e a Lei Orcamentaria sdo mecanismos essenciais, prescritos na Constituicao
Federal, para que o planejamento financeiro publico seja desenhado a fim de alcancgar o
objetivo principal da administragdo publica gerencial: o interesse publico. Percebe-se que a
crise do Estado, principalmente na década de 80, fomentou um novo modelo de administracdo
da méquina publica; além disso, a Constituicdio Federal de 1988 que elencou indmeros
mecanismos de planejamento para a arrecadacio e gastos publicos.

Pensar em planejamento financeiro publico envolve dreas de conhecimento e conceitos da
administracdo, pois a ideia € unificar os conhecimentos e estratégias para obter o melhor
desempenho da equipe governamental no atendimento das necessidades da populacdo. Assim,
refletir sobre governanca e governabilidade sdo essenciais para compreendermos os
mecanismos de apoio e sustenta¢do para o desenvolvimento de um planejamento que podera
alcancar os objetivos desejados em um projeto de governo.

Governanga foi definida por Melo (1995 apud SANTOS, 1997) como:

Governance, conforme Melo, refere-se ao modus operandi das politicas
governamentais que inclui, dentre outras, questdes ligadas ao formato politico-
institucional dos processos decisérios, a definicdo do mix apropriado do
publico/privado nas politicas, a participacdo e descentralizagdo, aos mecanismos
de financiamento das politicas e ao alcance global dos programas (MELO, 1995,
p- 30)

Melo (1995) ao conceituar indica que governanga esté relacionada ao modo de operacio
das politicas de governo em um sentido amplo para alcangar os objetivos tracados pela equipe
governamental. Por isso, os membros do governo sdo essenciais para que haja boa governanga
e consequentemente um bom planejamento. Desta forma, a equipe governamental precisa ser
composta por pessoas com conhecimento em administracdo publica entre outras &areas
essenciais, como financeira, social, comunica¢do e que sejam capazes de refletir nas acoes e
decisdes governamentais formulando politicas publicas que vao atender as demandas da
sociedade. Além disso, tornar mais independente e auténoma, na medida do possivel, as
institui¢cdes que dao suporte as praticas definidas no plano de governo. Considerando também
os mecanismos de financiamento, parcerias e participa¢do, pois € fundamental que os
investimentos para determinadas a¢des venham da iniciativa privada ou de parcerias com
outras nacdes € ndo somente, no caso dos municipios, dos repasses do governo Federal e
Estadual ou da arrecadacdo de impostos. Ademais, a democracia exige participagdo da
sociedade e boa governanca busca formas de alcancar a opinido daqueles que serdo
beneficiados pelas a¢des governamentais.

Governabilidade segundo Diniz (1996) pode ser definida como:

Governabilidade refere-se as condi¢des sist€micas mais gerais sob as quais se dd o
exercicio do poder com uma dada sociedade, tais como as caracteristicas do
sistema politico, a forma de Governo (parlamentarismo ou presidencialismo), as
relagdes entre os poderes (maior ou menor assimetria, por exemplo), os sistemas
partiddrios (pluripartidarismo ou bipartidarismo), o sistema de intermediacdo de
interesses (corporativista ou pluralista), entre outras. (DINIZ, 1996, p. 12)



Diniz (1996) ajuda a pensar em governabilidade como as conexdes e partes que compdem
a estrutura governamental no exercicio do poder. No Brasil, entre outras partes, temos 0s
poderes legislativo, judicidrio e executivo. Além disso, uma republica presidencialista onde o
chefe de governo é também o chefe do Estado e lidera o poder executivo. E, um sistema
partidario composto por diversos partidos. Devido a diversidade de atores, atuantes no
sistema, o funcionamento harmoénico do mesmo € fundamental para que haja equilibrio entre
os poderes, bem como entre os partidos politicos e outros sujeitos, pois quando ocorre
desiquilibrio entre os poderes corre-se o risco da ingovernabilidade que consequentemente
afeta e, muitas vezes, inviabiliza a elaborac@o do planejamento governamental.

Santos (1997) sugere conectar as defini¢cdes de governanga e governabilidade em apenas
um conceito devido as semelhangas e da interdependéncia das ideias ali contidas e, entdo, usar
o termo capacidade governativa que alinha e funde os conceitos de governanca e
governabilidade. Como propde a seguir:

Essa definicdo geral de capacidade governativa serve bem aos nossos propdsitos.
Por um lado, engloba tanto caracteristicas operacionais do Estado — analisando-se
af a eficiéncia de sua maquina administrativa, novas formas de gestdo publica,
mecanismos de regulacdo e controle — , como sua dimensdo politico-institucional,
as investigacdes podendo incluir, neste caso, desde as caracteristicas das coalizdes
de sustentacdo do governo, do processo decisério, das formas mais ou menos
tradicionais de representacio de interesses, das relacdes Executivo-Legislativo, do
sistema partiddrio e eleitoral, passando pelas relacdes entre os trés niveis de
governo e a forma e o grau de interacdo do publico com o privado na defini¢cdo e
conducdo das politicas governamentais, até a pouca analisada atuacdo do
Judicidrio como ator politico e a capacidade de lideranca e coordenagdo do
governo. (SANTQOS, 1997)

Assim, podemos inferir que a capacidade governativa alinha tanto os conceitos de
governanca quanto de governabilidade e ambos quando usados para atender as demandas da
sociedade pode gerar boa governanca focada em planejar, controlar, desenvolver politicas
publicas, regular. Enfim, focada em usar toda a estrutura municipal em prol da prestacao de
servicos de qualidade e comprometida com o bem-estar da sociedade.

O planejamento dos gastos publicos como temos visto até agora € principio fundamental e
basilar para os gestores publicos alcancarem os objetivos que ajudardo no atendimento das
demandas da sociedade. Principalmente com o término da segunda guerra mundial, como
afirma Souza (2006, p. 22), um forte aliado entrou em cena para contribuir com o sucesso das
acOes governamentais na busca de uma gestao eficiente que sdo as politicas publicas. Souza
(2006) apds pesquisar diversas defini¢des sobre politicas publicas fez a seguinte afirmacao:

Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que
busca, ao mesmo tempo, colocar o ‘governo em ag@o’ e/ou analisar essa acio
(varidvel independente) e, quando necessario propor mudangas no rumo ou cursos
dessas agdes (varidvel dependente). A formulacdo de politicas publicas constitui-
se no estdgio em que governos democriticos traduzem seus propdsitos e
plataformas eleitorais em programas e agdes, que produzirdo resultados e
mudancas no mundo real. (SOUZA, 2006, p. 26)

Segundo Souza a Politica Pablica (2006) pode ser dividida em duas etapas. A primeira
consiste em um campo epistemoldgico interessado em investigar as necessidades da
sociedade e quando for necessario propor acdes refletidas. A segunda, estd ligada a
formulacio propriamente ditas de politicas publicas que uma vez aplicadas poderdao produzir
resultados mudando a realidade de um determinado local. Assim, quando analisamos o Plano
Plurianual de um determinado municipio espera-se que 0 mesmo possa orientar os gestores
para que formulem as politicas publicas que traduzam o discurso, ideias e propdsitos de um
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governo eleito democraticamente pelos votos do povo, visando atender aos anseios da
sociedade. Esse é um dos motivos que nos leva a entender a importincia da explicitacdo do
PPA de forma que a populagdo tenha acesso ao mesmo, pois como 0s sujeitos de um
municipio vao cobrar as politicas publicas se 0os mesmos estdo alienados em relacdo aos
objetivos principais do governo?

Por isso, uma forma de pensar na efetividade no trabalho exercido pelos gestores de
determinado municipio e investigando as politicas publicas que sao desenvolvidas para
atender a necessidade de determinado municipio e se as mesmas estdo realmente alcancando o
objetivo proposto. Pois, uma vez que as politicas publicas sejam aplicadas com competéncia,
ética e transparéncia a tendéncia é que sejam capazes de transformar a realidade da
comunidade beneficiada pela acdo governamental.

Relacionados as politicas publicas, os indicadores sociais sdo ferramentas de apoio a

gestdo pois contribuem de forma significativa para a orientacdo do planejamento. Jannuzzi
(2005, p. 138) define indicadores sociais como “medidas usadas para permitir a
operacionalizacdo de um conceito abstrato ou de uma demanda de interesse programatico”.
Tais medidas podem aplicar-se ao monitoramento, avaliacdo e andlise de politicas publicas,
realizados por diversos atores: governo, empresas, organizacdes nao governamentais,
pesquisadores em geral; também, podem influenciar a formacdo de agendas e a posterior
implementagdo das politicas publicas, sempre relacionada com alocagao de recursos publicos.
Além disso, prestam-se a informacéo a sociedade civil interessada.
Tendo vistas as implica¢des que a utilizagdo dos indicadores sociais pode ter Jannuzzi (2005,
pp. 139-142) arrola “propriedades desejdveis” para os mesmos: relevancia para agenda
politica, validade de representacdo do conceito, confiabilidade, cobertura populacional,
sensibilidade, especificidade, transparéncia metodolégica, comunicabilidade ao publico,
factibilidade operacional, periodicidade na sua atualizacdo, desagregabilidade populacional e
territorial € comparabilidade da série historica. O autor admite a dificuldade de se observar a
totalidade destas propriedades em um mesmo indicador porque

[...] Na pratica, nem sempre o indicador de maior validade € o mais confidvel; nem
sempre o mais confidvel € o mais sensivel; nem sempre o mais sensivel é o mais
especifico; enfim, nem sempre o indicador que reune todas essas qualidades é
passivel de ser obtido na escala territorial e na periodicidade requerida. O importante
€ que a escolha dos indicadores seja fundamentada na avaliagdo critica das
propriedades anteriormente discutidas e ndo simplesmente na tradicdo de uso deles
(JANNUZZI, 2005, p. 143).

Jannuzzi (2005, pp. 143-147) aborda as classificacdes dos indicadores sociais, 0s quais
dentre outras, podem ser classificados por drea temética: saide, habitacdo, vulnerabilidade,
por exemplo); quanto a objetividade, seriam objetivos se derivados de ocorréncias concretas,
subjetivos se oriundos de pesquisas ou estudos; quanto a operacionalidade: indicador-insumo
(mede os diversos recursos aplicados em determinada politica), indicador-processo (mede as
acoes realizadas em fun¢ao dos recurso disponiveis), indicador-resultado (mede os produtos
especificos da politica) e indicador impacto (mede as alteracdes positivas ou nao oriundas de
determinada politica); quanto as dimensdes: simples/analiticos, se unidimensionais, ou
complexos/sintéticos, quando envolvem mais de uma dimensdo. Jannuzzi (2005) chama
atencdo para estes ultimos indicadores devido ao fato de favorecerem ranqueamento, e a partir
disso proporcionarem critérios técnicos para focalizacdo de determinadas regides em
politicas; o autor reconhece que a alocagao de recursos e o direcionamento de politicas por
critérios técnicos € um avango, todavia, o formulador precisa ter em conta que estes
indicadores podem mascarar a realidade, mais do que esclarecé-la, por exemplo, municipios
proximos no ranqueamento do IDH-M podem ter realidade sociais bem distintas, o que se



deve a considera¢do de médias em sua composi¢do. A correcdo disto passa pela utilizacdo de
medidas especificas e, sobretudo, pelo emprego de sistema de indicadores.

3. Métodos

O presente estudo utiliza métricas para avaliacdo qualitativa do emprego do planejamento
or¢amentdrio e financeiro publico; trata-se de uma abordagem qualitativa, com indicadores
sociais e financeiros/orcamentarios, obtidos indiretamente ex post facto (ZANELLA, 2009).

3.1. Delimitacao do estudo

Neste estudo refere-se aos seguintes municipios, dispostos também na Figura 1: Rio de
Janeiro, Belford Roxo, Cachoeiras de Macacu, Duque de Caxias, Guapimirim, Itaborai,
Itaguai, Japeri, Magé, Maricd, Mesquita, Nildopolis, Niter6i, Nova Iguagu, Paracambi,
Queimados, Rio Bonito, Sao Gongalo, Sdo Jodo de Meriti, Seropédica, Tangud, conforme Lei
Complementar N° 87/1997 (RIO DE JANEIRO, 1993).

Os dados utilizados foram sempre obtidos pela internet, em sitios oficiais. Os dados
demogréficos referem-se as populagdes verificadas no censo demografico de 2010 do IBGE,
salvo mencdo em contrario; todos dados foram obtidos em fontes publicas de acesso irrestrito,
conforme indicagao.

Figura 1: Mapa politico da Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro em 2014.

REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO - 2014

Cachoeiras de Macacu

OCEANO ATLANTICO
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Fonte: CEPERJ

3.2. Coeficiente de correlacao amostral

O trabalho serd desenvolvido pela andlise numérica e grafica das dispersdes dos indicadores
de interesse neste estudo, com apoio na medida conhecida como coeficiente de correlacao de
amostral de Pearson, r (BUSSAB; MORETIN, 2009, p. 85); o coeficiente fornece uma
medida da associacdo linear entre duas varidveis quaisquer, x € y; o coeficiente varia no



intervalo [-1, 1]; o valor r = 1 significa total associacdo linear, as varidveis crescem no mesmo
sentido e proporcionalmente; se r = -1, a interpretacdo € similar anterior, mas no sentido
oposto, o decréscimo de uma varidvel implica o crescimento da outra de maneira
proporcional; r = 0, significa falta de associacdo linear. Tanto mais préximos dos extremos,
mais forte a associacdo linear. A expressao numérica do coeficiente de correlacdo amostral é
dada abaixo:
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3.3. Indicadores

Nesta subsecdo define-se brevemente os indicadores adotados. O tamanho da populacdo €
nimero de habitantes medido segundo metodologia do censo demogrifico; a densidade
demografica é a razdo entre total de habitantes a drea do municipio em determinado ano.

O IDH-M ¢ uma medida do desenvolvimento humano préxima, porém com metodologia
diversa, ao Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Por definicdo o IDH-M € a média
geométrica do produto de um fator de saide (expectativa de vida ao nascer), por um fator
educacional (ponderacdo da escolaridade da populagdo adulta e fluxo escolar da populacdo
jovem) e um fator de renda (renda per capita municipal) (Atlas Brasil, 2013).

O Indicador de Gini (THOMAS et al, 2001, pp. 3-4), G, é utilizado para medir a
concentracdo de renda, varia no intervalo [0, 1]; o valor 1 significa que apenas um individuo
de determina populagdo concentra toda renda; o valor, 0, ao contrdrio, significa renda
equitativamente distribuida entre todos os individuos de determinada populacdo; assim,
quanto menor o valor deste indice, menor a desigualdade social no tocante a renda. G € dado
pela seguinte expressdo 3, na qual x(-) € a renda de determinado individuo de uma populagdo
com N individuos:

2)

O IGM ¢ um indicador sintético proposto pelo CFA para medir a governanga municipal
utilizando trés dimensdes: Gasto e Financas Publicas, Qualidade e Gestdo e Desempenho
(CFA, 2017). Da primeira dimensdo constam: receitas, despesas, gastos per capita, superavit
primdrio, investimentos, endividamento, suficiéncia de caixa, despesa com pessoal, custeio da
mdquina e custo do legislativo; a segunda dimensdao engloba os recursos humanos,
terceirizagdo, informatizacao/TI, articulacdo institucional e transparéncia; por fim, dimensao
Desempenho contempla: educagdo, saide, vulnerabilidade, gestdo ambiental, planejamento
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urbano, saneamento, seguranca publica, emprego e renda. Os dados foram obtidos a diversas
fontes!.

Para constru¢do do IGM selecionou-se inicialmente 475 varidveis; na sequéncia
verificou-se sua pertinéncia ao total de municipios; apds isto e da relativizacdo das mesmas
reduziu-se, entdo, o nimero a 96 varidveis, algumas utilizadas em razdes, por exemplo, Gasto
per capita em saide que € a razdo entre o total dos gastos em sadde (primeira varidvel) e a
populacdo residente no municipio (segunda varidvel). As varidveis quantitativas foram
padronizadas a fim de pertencerem ao intervalo [0, 1]; as qualitativas eram bindrias
assumindo valores 1 ou 0, respectivamente, diante da verificacdo de determinado atributo de
interesse ou ndo. Em seguida empregou-se andlise fatorial para reducdo do ndmero de
variaveis; a dimensao Gastos e Finangas Publicas ficou reduzida de 3 aos dois indicadores
Gastos per capita e Indice Firjan de Gestio Fiscal (IFGF), sendo representada pela média
aritmética entre ambos; a dimensdo Qualidade da Gestdo reduziu-se de um total de 45 aos
indicadores: Terceirizacdo, Informatizacdo, Articulacdo Institucional, Planejamento Urbano,
Transparéncia, Servidores e Comissionados, sendo a dimensdo representada pela média
aritmética destes; a dimensdo desempenho reduziu-se de 17 aos indicadores: Qualidade
Habitacional, Vulnerabilidade, Atendimento Médico, Educacdo, Mortalidade Infantil e IDH-
M, recebendo valor igual a média aritmética destes. Por fim, o IGM ¢ dado pela média
aritmética das trés dimensdes.

O acesso aos PPAs publicados nos sitios dos municipios foi avaliado aqui como
importante iniciativa no sentido da transparéncia e controle social. Tendo isto como
constructo, idealizou-se dois indicadores para sua operacionalizacdo: o ndmero de PPAs
encontrados na internet, NPPA; ao lado deste, como medida de qualidade, o nimero de PPAs
localizados na pdgina de secretaria de planejamento ou equivalente, QPPA. A principal
dificuldade envolvendo estes indicadores refere-se ao fato de os mesmos ndo estarem
disponiveis; para o alcance de cada indicador, visitou-se inicialmente os sitios dos municipios
da RMRJ, lancando-se o nome dos municipios no Google, em seguida, localizou-se as
paginas da secretaria municipal de planejamento ou similar; procurou-se entdo os PPAs,
construindo-se 0 QPPA; os documentos ndao encontrados ali, foram procurados no Google
com os descritores “PPA municipio e periodo”.

A expressdo matemadtica dos indicadores, na qual N refere-se ao nimero de PPAs
localizados, € idéntica, diferenciando-se o significado de N em cada qual:

opPA =1, .7

7 3)
4. Analise de dados e discussio
4.1. Analise de dados

A Tabela 1, a seguir, traz as populacdes dos municipios constantes da RMRJ, segundo os
censos demograficos de 1991, 2000 e 2010 e a populacdo estimada em 2016, também o
crescimento populacional nos periodos 1991 — 2016 e 2010 — 2016, medidos pelas respectivas
médias geométricas, além da densidade demogréfica (habitantes/km?2). Nesta tabela pode se
verificar considerdvel variabilidade dessas populagdes: em 2016, a Capital tinha cerca de 6,5
milhdes de habitantes; concentrava, aproximadamente, 55,47% da populacdo da RMRJ em
1991 e, aproximadamente, 52,71% em 2016, enquanto o municipio de Tangud tinha 32.703

1 Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica IBGE), Secretaria do Tesouro Nacional (STN), Federagao da
Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN)

10



habitantes, a menor populacdo da regido, aproximadamente, 1/200 da populacdo da Capital.
As densidades demograficas corroboram a variacdo populacional: em 2016, Sdo Jodo de
Meriti, municipio mais densamente povoado, tinha 13.024,60 habitantes/km?2, ao passo que
Cachoeiras de Macacu, 56,90 habitantes/km? e a Capital tem 5.265,80 habitantes/km?2.

Em relagdo ao crescimento populacional, nota-se que a Taxa de Crescimento 1,
concernente ao periodo 1991 — 2016 é, de forma geral, superior a do periodo 2010 — 2016; no
primeiro periodo as populagdes municipais cresceram a taxa média anual de 1,46,
aproximadamente, com desvio padrio préximo a 1,05; j4 no segundo periodo, houve
crescimento populacional anual médio de 0,83, aproximadamente, com desvio padrao em
torno 0,63. Destaca-se o municipio de Maric4, cuja populagdo cresceu a taxa de 4,7887% ao
ano entre 1991 e 2016, tornando-se superior ao triplo da verificada no inicio do periodo.

Tabela 1: Populacdo dos municipios da RMRJ segundo os Censos de 1991, 2000, 2010 e a
projecdo em 2016. Taxas de crescimento populacional dos periodos 1991 — 2016 e 2010 — 2016.
Densidade demogréfica.

Municipio Populacdo Taxa de Taxa de Densidaclle

1991 2000 ‘ 2010 2016 crescimento 1 (%) | crescimento 2 (%) | demografica
Belford Roxo 360.159 434.474 469.332 494.141 1,2731 0,8622 6.031,40
Cachoeiras de Macacu 40.208 48.543 54.273 56.603 1,3774 0,7030 56,90
Duque de Caxias 667.416 773.814 855.048 886.917 1,1438 0,6118 1.828,50
Guapimirim 28.001 37.952 51.483 57.105 2,8916 1,7423 142,70
Itaborai 138.558 185.423 218.008 230.786 2,0618 0,9538 506,60
Itaguafi 62.372 82.003 109.091 120.855 2,6812 1,7215 395,50
Japeri 65.962 83.278 95.492 100.562 1,7011 0,8659 1.166,40
Magé 163.733 205.830 227.322 236.319 1,4786 0,6490 585,10
Marica 46.545 76.737 127.461 149.876 4,7887 2,7367 351,60
Mesquita 155.216 166.080 168.376 171.020 0,3886 0,2600 4.310,50
Nil6polis 158.092 153.712 157.425 158.319 0,0057 0,0944 8.117,60
Niterdi 436.155 459.451 487.562 497.883 0,5309 0,3497 3.640,80
Nova Iguacu 614.182 754.519 796.257 797.435 1,0499 0,0246 1.527,60
Paracambi 37.259 40.475 47.124 50.071 1,1892 1,0161 262,30
Queimados 102.187 121.993 137.962 144.525 1,3962 0,7776 1.822,60
Rio Bonito 45.161 49.691 55.551 57.963 1,0033 0,7109 121,70
Rio de Janeiro 5.480.768 5.857.904 6.320.446  6.498.837 0,6838 0,4650 5.265,80
Sdo Gongalo 779.832 891.119 999.728  1.044.058 1,1740 0,7257 4.035,90
Sdo Jodo de Meriti 425.772 449.476 458.673 460.541 0,3145 0,0678 13.024,60
Seropédica 50.686 65.260 78.186 83.667 2,0250 1,1356 275,50
Tangud 22.020 26.057 30.732 32.703 1,5946 1,0414 211,20

Fonte: Atlas Brasil (2013), CFA (2017)

A Tabela 2 € o resultado da pesquisa executada para a constru¢do dos indicadores NPPA e
QPPA, consoante as definicdes no subitem 3.3.; como se pode verificar, ndo foram
encontrados PPAs municipais publicados na rede, segundo a metodologia exposta, atinentes a
quadriénios anteriores a 2002 — 2005, para o qual encontra-se um, referente a Capital.
Admitiu-se como explicacdo para isto a publicacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(BRASIL, 2000) no ano 2000, a qual implicou maior observacao da transparéncia ao instituir
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que,

Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais serd dada ampla
divulgacgdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os planos, or¢amentos
e leis de diretrizes orcamentdrias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orcamentéria e o Relatério de Gestdo
Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos. (BRASIL, 2000, Art. 48).

Devido ao baixo nimero de PPAs encontrados, deixou-se de calcular o QPPA; além disso,
alterou-se o denominador da métrica no NPPA: no lugar de 7 utilizamos 4, tendo em vista que este
€ o maior nimero de PPAs encontrados na rede para um mesmo municipio, o Rio de Janeiro. No
entanto, a Tabela 2, mostra o NPPA das duas formas relatadas, sendo o NPPA 1, o originalmente
idealizado. Como se percebe da Tabela 2, somente 12 dos 21 municipios analisados t€m ao menos
1 PPA publicado na rede.

Tabela 2: PPAs encontrados dos municipios da RMRIJ.

e S | % S S S S
E F S S = =
Municipio I ! I I I I I NPPA 1 |NPPA 2

it - N N ) ) )

8 g | 8 = S = =

w 2 — n o o 2
Belford Roxo Nido Ndo Nido Ndao Nio Nio Sim 0,14 0,25
Cachoeiras de Macacu Nido Ndo Nido Nido Nao Nio Nao 0,00 0,00
Duque de Caxias Nido Nido Ndo Niao Nio Sim Sim 0,29 0,50
Guapimirim Nido Nido Nido Niao Nao Nio Sim 0,14 0,25
Itaborai Ndo Nido Nio Sim Sim Sim Nao 043 0,75
Itaguai Nido Ndo Nido Nido Nio Sim Sim 0,14 0,25
Japeri Nido Ndo Nido Nido Nao Nio Sim 0,14 0,25
Magé Nido Nido Nio Nao Niao Nio Nio 0,00 0,00
Marica Nido Nido Nido Niao Nio Niao Nao 0,00 0,00
Mesquita Nido Nido Nido Niao Nio Niao Nao 0,00 0,00
Nil6polis Nido Ndo Nido Nido Nao Nio Nao 0,00 0,00
Niterdi Ndo Ndo Nido Nido Nao Sim Nio 0,14 0,25
Nova Iguacu Nao Nao Nao Nao Nao Niao Nao 0,00 0,00
Paracambi Nido Nido Nido Niao Nio Niao Nao 0,00 0,00
Queimados Nido Nido Nido Niao Nao Nio Sim 0,14 0,25
Rio Bonito Nido Nido Nido Niao Nao Niao Nao 0,00 0,00
Rio de Janeiro Ndo Nido Nido Sim Sim Sim Sim 0,57 1,00
Sao Gongalo Ndo Ndo Nido Nido Sim Sim Sim 0,29 0,50
Sao Jodo de Meriti Nido Nido Nido Ndao Nao Nio Sim 0,14 0,25
Seropédica Nido Nido Ndo Niao Nio Sim Sim 0,14 0,25
Tangua Nido Nido Nido Niao Nao Niao Nao 0,00 0,00

Fonte: BELFORD ROXO (2013), DUQUE DE CAXIAS (2009; 2013), GUAPIMIRIM (2013), ITABORATI (2009),
JAPERI (2013), NITEROI (2009), QUEIMADOS (2013), RIO DE JANEIRO (2014), SAO GONCALO (2013), SAO
JOAO DE MERITI (2013), SEROPEDICA (2013).

A Tabela 3 traz a renda per capita municipal em 2000 e 2010, o percentual da populagdo
na faixa etaria de 18 e 20 anos com o nivel médio em 2000 e 2010, o IDH-M em 2000 e 2010,
o Indice de Gini em 2000 e 2010, além do IGM e do NPPA (NPPA 2). Com relacdo a renda
per capita, Niter6i e o Municipio do Rio sao discrepantes dos demais; a renda per capita
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municipal média e o desvio padrao daquela medida para os municipios da RMRJ em 2010
eram, aproximadamente, R$ 709,59 e R$ 368,79; retirando-se aqueles municipios, renda per
capita municipal média e o desvio padrdo caem, respectivamente, a R$ 600,44 ¢ R$ 109,23,
aproximadamente. Por op¢do, ndo foram atualizadas as rendas per capita.

O percentual da populacdo na faixa etdria entre 18 e 20 anos, com nivel médio completo
foi adotada como medida de escolaridade, pelo fato de nesta faixa etdria ser desejdvel que o
cidaddo ja tenha concluido nivel médio, soma-se a isto o fato da populacdo masculina ter
cumprido as obrigagdes militares e, ainda, tal faixa compreende o inicio da maior idade. O
percentual médio da populacio em comento com nivel médio subiu de 22,54%,
aproximadamente, para cerca de 40,72%; a variabilidade medida pelo desvio padrdo caiu de
8,12% para 6,98% aproximadamente. Com relacdo aos incrementos nesta faixa por
municipio, verifica-se média de 1,92%, aproximadamente. O municipio de Itaguai cujo grupo
de interesse sob andlise registrou maior incremento entre 2000 e 2010, 162,95%, era o que
tinha o menor percentual em 2000, cerca de 15%.

O IDH-M, entre 2000 e 2010, teve sua amplitude reduzida de 0,25 para 0,18; dos 21
municipios da RMRJ, 6 encontram-se abaixo de 0,700, sendo considerados de médio
desenvolvimento (IDH-M entre 0,600 e 0,699) segundo a metodologia do IDH-M
consignadas pelo Atlas Brasil (2013); na escala de desenvolvimento, em 2010, 14 municipios
da RMRJ tinham desenvolvimento considerado alto (IDH-M entre 0,700 e 0,799), e apenas
Niterdi, enquadrava-se como municipio de desenvolvimento muito alto (acima de 0,800); a
Capital ficava em posicao limitrofe entre alto e muito alto. Em 2010, 10 municipios da RMRJ
enquadrariam-se na posi¢do de baixo desenvolvimento (IDH-M 0,500 e 0,5999). E valido
ressaltar, conquanto haja expressiva melhora no IDH-M dos municipios de interesse em 2010,
ranqueando-se os municipios do Estado conforme o IDH-M, apenas 4 municipios estariam
entre os 10 mais desenvolvidos: Niterdi - 1°, Rio de Janeiro - 2°, Maricé - 6° e Nil6polis — 9%
S@o Gongalo seria o préximo, na 14* posicao.

Tabela 3: Renda per capita, percentual da populagdo entre 18 e 20 anos com nivel médio
completo, IDH M, Indice de Gini em 2000 e 2010. Indice de Governanga Municipal (IGM) de
2016. NPPA.
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o Renda per capita | % de /18.a 20 anos com IDHM fndice de Gini
Municipio R$ médio completo IGM | NPPA
2000 ‘ 2010 2000 2010 2000 | 2010 | 2000 | 2010
Belford Roxo 378,74 49151 1825 32,06 057 068 045 042 0,54 0,25
Cachoeiras de Macacu 438,38 60445 16,72 34,88 058 070 049 049 0,53 0,00
Duque de Caxias 46323 59281 2438 38,30 060 071 050 046 0,55 0,50
Guapimirim 471,04 59406 14,09 38,70 057 070 054 050 0,48 0,25
Itaborai 41066 58435 1561 32,32 055 069 050 048 0,62 0,75
Itaguaf 49391 63550 1533 4031 059 072 052 047 - 0,25
Japeri 32780 420,15 16,78 32,38 053 066 049 042 0,54 0,25
Magé 42824 567,59 1935 3781 057 071 050 049 0,53 0,00
Maricd 64183 91041 21,33 47,79 064 077 054 049 0,66 0,00
Mesquita 52301 64037 2548 4287 063 074 047 047 0,00
Nil6polis 599,00 75526 3041 49,76 066 075 046 045 0,00
Niterdi 1.596,51 2.000,29 48,30 58,86 0,77 084 058 059 0,69 0,25
Nova Iguacu 47480 591,00 22,15 38,81 060 071 051 048 0,00
Paracambi 538,67 58049 2253 4393 062 072 052 044 0,00
Queimados 376,53 48440 16,66 3341 055 068 046 043 0,56 0,25
Rio Bonito 54249 64354 2290 37,60 061 071 057 048 0,00
Rio de Janeiro 1.187,08 1.492,63 3591 4591 0,72 080 061 062 0,65 1,00
Sdo Gongalo 539,00 669,30 28,40 4552 064 074 047 043 0,50
Sdo Jodo de Meriti 47222 59757 24,10 4087 062 072 045 043 0,25

Fonte: Atlas Brasil (2013); CFA (2017).

Com relacio ao Indice de Gini, nota-se, de modo geral, reducio entre 2000 e 2011 para os
municipios da RMRIJ; Niteréi e Rio de Janeiro, sdo excecdes, houve aumento (inferior a
2,00%) neste indicador, o qual manteve-se estdvel em Cachoeiras de Macacu e Mesquita. A
variacdo teve sutil incremento nesse periodo: amplitude de 0,16 para 0,20 e desvio padrdo de
0,0446, aproximadamente, para 0,0512, aproximadamente.

O IGM néo foi computado para 9 municipios da RMRJ: Itaguai, Mesquita, Nil6polis,
Nova Iguagu, Paracambi, Rio Bonito, Sdo Gongalo, Sao Joao do Meriti e Seropédica; isto se
deveu a nio possibilidade de se calcular o IGQ para Nil6polis, Nova Iguacu, Paracambi e Rio
Bonito e o IGFP para os demais municipios arrolados. Niteréi tem o maior IGM da Regiao,
0,69, e Guapimirim o menor 0,48, a Capital, 0,6533, terceiro maior entre 0s municipios sob
andlise; o IGM médio € 0,5726, aproximadamente; com amplitude de 0,293 e desvio padrao
de 0,0658.

A Tabela 4, base para a questdo norteadora desta pesquisa, mostra a matriz (M) de
correlacOes lineares dos indicadores selecionados: IGM, renda per capita em 2010, percentual
da populacdo na faixa etdria de 18 a 20 anos com ensino médio completo em 2010 e sua
variacdo absoluta em relacdo a 2000, IDH-M 2010 e sua variacdo absoluta em relagdo a 2000,
Indice de Gini em 2010 e sua variacio absoluta em relacio a 2000, NPPA e a taxa de
crescimento médio 2010-2016. A matriz deve ser analisada observando-se linha e coluna, as
quais possuem os mesmos indicadores; por exemplo, na primeira linha tem-se o IGM, na
quinta coluna o IDH-M, entdo o elemento M:s = 0,8327, € a correlacdo linear entre IGM e
IDH-M. Devido a simetria da correlacdo linear, Cor(X,Y) = Cor(Y,X), optou-se por apresentar
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apenas a diagonal principal de M e os elementos superiores a esta.

Tabela 4: Matriz de correlacdo dos indicadores: IGM, renda per capita 2010, percentual da
populacdo entre 18 e 20 anos com ensino médio completo em 2010, variacdo do percentual da
populacdo entre 18 e 20 anos com ensino médio completo 2000 — 2010, IDH-M 2010, variagdo do
IDH-M 2000 — 2010, Indice de Gini em 2010, varia¢do do Indice de Gini 2000 — 2010, NPPA e

Taxa de crescimento 2010-2016, para os municipios da RMRIJ.
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icM| 1,0000 0,8142 0,7541 -0,3209 0,8327 -0,6074 0,6636  0,3963 0,3987 0,0037
Renda per capital 1,0000 0,7480 -0,3654 09086 -0,7375 0,8518 04750 0,3223 -0,1208
% de 18 a 20 anos com médio completo 1,0000 0,1323 0,8807 -0,6791 0,5236 0,1904 0,0011 -0,0414
A % de 18 a20 anos com médio completo 1,0000 -0,1989 0,5194 -0,2541 -0,4586 -0,3464 0,6430
IDH-M 1,0000 -0,7844 0,7623 04309 0,2256 -0,1220
A IDH-M 1,0000 -04925 -0,3227 -0,1825 0,5000
Indice de Gini 1,0000 04772 03974 -0,0417
A Indice de Gini 1,0000 0,2321 -0,4344
NPPA 1,0000 -0,0671
Taxa de crescimento 2010 — 2016 1,0000

Fonte: Atlas Brasil (2013), BELFORD ROXO (2013), CFA (2017), DUQUE DE CAXIAS (2009; 2013),
GUAPIMIRIM (2013), ITABORAI (2009), JAPERI (2013), NITEROI (2009), QUEIMADOS (2013), RIO DE

JANEIRO (2014), SAO GONCALO (2013), SAO JOAO DE MERITI (2013), SEROPEDICA (2013).

A andlise da Tabela 4 revela que o IGM tem considerdvel associagdo linear positiva com
o IDH-M (0,8327) e a renda per capita (0,8142), em seguida com o percentual da populacao
na faixa de 18 a 20 anos com nivel médio (0,7541), e de maneira inferior com o Indice de
Gini (0,6636). J4 o NPPA ndo mostrou expressiva associacdo com qualquer outro indicador,
sua correlacdo mais importante com o IGM, 0,3987. As maiores correlagdes lineares
verificadas dizem respeito ao IDH-M e a renda per capita em 2010, percentual da populacao
na faixa 18 a 20 anos com nivel médio completo e IGM, respectivamente, 0,9086, 0,8807 e
0,8327.

4.2. Discussao

Uma resposta equilibrada a questdo proposta neste trabalho, obtida a luz dos dados alcangados
e da metodologia adotada, fica comprometida pelo nimero inferior ao desejado de municipios
que receberam o IGM, 12, e daqueles para os quais foi possivel verificar PPAs na rede,
também 12; estes dois grupos nao sao coincidentes. Com relagdo ao NPPA, apenas a Capital
atingiu o maximo 1, nove municipios, 0. Isto pode ser interpretado como pouca preocupagdo
dos municipios da RMRJ com a transparéncia no planejamento publico municipal, ainda
mais, tendo em conta o nimero méaximo possivel de PPAs a partir da Carta Magna (BRASIL,
1988), 7; inclusive, devido a realidade observada reduziu-se de 7 para 4 o denominador na
métrica do NPPA. Por outro lado, esta informac¢do sugere pouca cobranga por transparéncia da
parte dos atores ndo governamentais interessados no planejamento publico; isto leva ao
questionamento acerca do conhecimento e do valor conferidos ao PPA pelos diversos atores.
De fato, acredita-se ser possivel obter os PPAs diretamente nas prefeituras ou camaras
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municipais, contudo, a ndo disponibiliza¢do nos sitios municipais — todos os municipios da
RMRJ tém pagina na rede — configura obstaculo a transparéncia e ao controle social.

Voltando as correlacdes, o NPPA nao tem correlacdo linear considerdvel com nenhum
outro indicador estudado, sendo as maiores 0,3987 e 0,3974 com o IGM e o Indice de Gini,
respectivamente; o Grafico 1 reforca o entendimento. Os conceitos de governanca e
transparéncia publicas sdo imbricados, dependentes, assim, hd, pelo menos, duas explicacdes
razodveis para a pouca medida de correlacdo entre seus indicadores: primeiro, a explicitada
dificuldade com a obtencdo dos indicadores; depois, a possivel fraqueza na definicdo do
indicador de transparéncia resumido em uma dimensdo apenas; a consideragdo de outros
instrumentos de planejamento publico, LDO e LOA, por exemplo, pode corrigir o problema.
Cabe ressaltar, a dificuldade com o NPPA € distinta da observada no IGM: este indicador
simplesmente ndo pode ser obtido para 9 municipios da RMRIJ (CFA, 2017), aquele nédo foi
capaz de discriminar sensivelmente os municipios.

Griafico 1: Dispersdao do IDH-M 2010 e NPPA para os municipios da RMRJ.
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Fonte: Atlas Brasil (2013).

Andlise similar pode seguir comparando-se transparéncia no planejamento publico a
educagdo da populagcdo municipal, medida pelo percentual da populacdo na faixa etdria de 18
a 20 anos com nivel médio completo, dada a relacdo entre escolaridade, politizacdo e
participacao.

Embora ndo se possa desconsiderar o nimero reduzido de dados para o IGM, pode-se
com cautela, relacionar seu constructo, ou seja, a governanga municipal, aos construtos
daqueles indicadores com os quais o coeficiente de correlagao foi mais expressivo, ou seja, 0
IDH-M, a renda per capita, o percentual da populacdo na faixa de 18 a 20 anos com nivel
médio e o Indice de Gini, os quais se referem, respectivamente, ao desenvolvimento humano
municipal, a renda da populacdo municipal, a educacdo municipal e a desigualdade de renda
municipal. Da consideravel correlagao linear positiva, 0,8327, entre IGM e IDH-M, sugere-se
que governanga publica municipal, conforme definida, e o desenvolvimento humano
municipal caminhem em paralelo, o que de fato é bastante intuitivo, haja vista as implicag¢des
que bons ou maus governos podem gerar sobre a qualidade de vida e, portanto, o
desenvolvimento da populag¢do. O Grafico 2 mostra a dispersao destes indicadores; sugere que
um modelo de regressao linear do 2° explicaria melhor a variacdo dos dados frente ao modelo
linear simples.
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Grafico 2: Dispersdo do IGM e IDH-M 2010 para os municipios da RMRJ.
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Fonte: CFA (2017); Atlas Brasil (2013).

A renda per capita municipal em 2010 e o IGM tém coeficiente de correlagcao de 0,8142;
como no caso de IDH-M, a renda também comp0s inicialmente o IGM, parte desta associacao
pode ser explicada a partir disto; de fato, espera-se que a atuagdo de governos chegados a
eficiéncia e as boas praticas de governancga favorecam o enriquecimento municipal; contudo,
ha que se considerar o tamanho da populagdo e como a riqueza se espalha entre a populagdo.
A correlacdo entre IGM e o Indice de Gini em 2010 (0,6636), sugere certa relacdo entre
governanca publica municipal e desigualdade, a qual € contra intuitiva, no mesmo sentido e
mais intensamente, a associacdo entre desenvolvimento e desigualdade (0,7623), os quais
revelam que os municipios com melhores niveis de governanca e maior grau de
desenvolvimento, também sdo os que mais desigualdade; alinha-se a isto a correlagdo entre
riqueza e desigualdade (0,8518).

5. Consideracoes finais

Os objetivos especificos do estudo foram, razoavelmente, atingidos; com isso, pode-se
conhecer o modo como se associavam os indicadores definidos na RMRJ e, de forma nio
conclusiva, aumentar o entendimento em torno da associacdo entre seus constructos. Todavia,
a ndo divulgacdo do IGM, um dos indicadores-chave deste estudo, para 9 municipios da
RMRIJ (CFA, 2017), prejudicou de certa forma a andlise. No entanto, a ndo publica¢ido pode
ser interpretada como baixa qualidade das informacdes prestadas pelos municipios, tendo em
vista que as tais foram obtidas pelo CFA em pesquisas e bases comuns.

Como dito, a divulgacdo do PPA facilita o didlogo entre a sociedade e o governo, o
combate a descontinuidade administrativa, possibilita e/ou facilita o controle da acdo e
avaliacdo dos resultados. Lembrando que a Constitui¢do Federal no artigo 165 afirma que as
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Leis de iniciativa do poder executivo estabelecerio o Plano Plurianual, as Diretrizes
Orcamentarias, bem como os Or¢amentos Anuais. Destarte, a partir da Constituicdo de 1988,
ha obrigacdo permanente da Unido, estados e municipios elaborem o planejamento financeiro
publico por meio de leis, por isso, 0 PPA, LDO e LOA sio instrumentos essenciais e basilares
dentro da gestdo governamental. Como isso em mente, € perceptivel pela Tabela 2, a qual
trouxe dados sobre a transparéncia dos PPAs municipais por meio da divulgacdo dos mesmos
em sites da internet, geralmente, o site da propria Prefeitura, Camara dos vereadores, Portal da
Transparéncia ou outra fonte referente ao Municipio investigado dentro da RMRIJ, que apenas
0 Municipio do RJ publicou o PPA a partir do intervalo de tempo considerado (2002-2017),
apos a Lei de Responsabilidade Fiscal (BRASIL, 2000) estar em vigor, a qual entre outras
direcdes, obriga os entes federados a divulgarem o PPA, LDO e LOA em meio eletronico de
acesso publico, com a intencdo clara de facilitar o acesso da populacdo ao planejamento
municipal.

Esperava-se construir dois indicadores relativos ao PPA a fim de vincular planejamento
financeiro e transparéncia, sendo possivel, pelos problemas arrolados acima, apenas um, o
NPPA, o qual ndo demonstrou eficicia na distingdo dos municipios. Em estudos futuros
espera-se corrigir estes problemas buscando-se outras medidas para relacionar planejamento
financeiro publico e transparéncia.

Quanto as correlagdes, mesmo com as dificuldades elencadas, pode-se intuir que
governanga publica municipal, desenvolvimento humano municipal, renda e educagdo
municipais, estdo associados entre si, como também a desigualdade de renda, de maneira
menos intensa. Levando ao entendimento de que a boa governanca na RMRJ estd em
descompasso com a melhor distribuicio de renda, o que pode ser alvo de atencdo os
formadores de politicas publicas.

Com relacdo ao IGM, pode-se dizer que sua metodologia € clara, de facil entendimento, e
que o mesmo cumpre os requisitos dos indicadores sociais dados por Jannuzzi (2005), mesmo
sendo um indicador institucional. Contribui, portanto, para o estudo do desempenho da gestao
municipal, além de poder auxiliar na compreensao de impactos de politicas publicas.

Espera-se, em estudos futuros, estender andlise aprimorada pela corre¢do dos problemas
deste estudo, a todos os municipios do Estado do Rio de Janeiro, reconhecida a
impossibilidade de quaisquer generalizagdes dos resultados pela metodologia empregada.
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