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A Constitui¢do Federal de 1988 provocou uma ampla reforma
no federalismo brasileiro e seus impactos reverberam até hoje. Ocorreu
uma descentraliza¢io profunda no Estado com uma distribui¢do de
competéncias administrativas e fiscais para os demais entes federativos,
praticamente nenhuma atividade de execucdo de politicas sociais
permaneceu como atribui¢do direta da Unido, que descentralizou
profundamente suas responsabilidades. De modo geral, a execugio da
grande maioria das politicas sociais foi transferida para os municipios
e estados, restando a Unido sobretudo as atribui¢des de formulagio,
financiamento, normatizagao, fiscaliza¢io e controle (Torres, 2012).

Todos os municipios transformaram-se em entes federativos,com
status constitucional similar aos estados e 2 Unido. As novas atribui¢cdes
vieram seguidas da garantia constitucional da autonomia politica,
administrativa e financeira, o que também demanda o desenvolvimento
de capacidade estatal para ser exercida.

Essa autonomia, no entanto, foi instituida num cendrio em que
a imensa maioria das municipalidades nio tinha todas as condigdes
para exercer esse novo poder politico-administrativo. Conforme destaca
Abrucio (2010) além das enormes heterogeneidades que caracterizam
o pais em relagdo a geografia, 2 demografia e a desigualdade econémica
e social, o maior desafio federativo estd no fato da Constitui¢do e das
leis subsequentes repassaram autonomia e a responsabilidade pela
implementagdo de boa parte das politicas sociais ao plano local. No
entanto, a maioria dos governos municipais nio estava preparada para
tais atribui¢oes em virtude da baixa capacidade administrativa e gerencial
para realizar essa tarefa, mesmo que, para tal, tenham sido ampliadas as
fontes préprias de arrecadagio tributaria em nivel local.

Emgrande medida,o que fundamentou esse novo szatustederativo
municipal foi o argumento de que o processo de descentraliza¢do de
politicas publicas se apoiava no pressuposto de que a mesma viria
associada com mais democracia e eficiéncia destas politicas no plano
local. No entanto, a descentraliza¢do gerou como efeito a necessidade
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de os municipios desenvolverem suas capacidades estatais a medida que
as atribui¢bes continuaram a ser assumidas localmente.

Foi assim que nas tltimas trés décadas, os municipios tornaram-
se aunidade federativa central paraa qual direciona-se aimplementagio
e a provisdo das politicas publicas, sobretudo as de bem-estar. Coube
aos municipios assumirem a tarefa de ampliar o acesso a direitos sociais
consagrados na Constituicdo Federal, como satde, assisténcia social,
educacdo fundamental, demandas que se acentuaram sobremaneira
com a crise fiscal vivida pelos entes publicos, sobretudo os estados, e
com os altos indices de desemprego, elevando a pressio sobre a oferta

de bens e servigos publicos pelas municipalidades.

O processo de descentralizagdo e municipaliza¢do de politicas
publicas que se sucedeu & Constitui¢do Federal de 1988 nio foi linear
nem efetivado da mesma forma entre os entes municipais (Arretche,
2012). Ele se intensifica a partir do estabelecimento das diretrizes
que vdo estruturar o Sistema Unico de Sadde (SUS, em 1990), da lei
organica da assisténcia social (LOAS, em 1993) e da implantagio do
SUAS (2005), da estruturagdo dos sistemas de educa¢io (ordenados
pela LDB — Lei 9394/96) e da criagio do Fundef (1997). Da mesma
forma, contribuem nesta dire¢io o Estatuto das Cidades (2001), que
regulamenta os artigos 182 e 183 da Constitui¢do Federal, estabelecendo
as diretrizes gerais da politica urbana e o avango das responsabilidades
fiscais e tributdrias dos municipios, sobretudo a partir da institui¢do da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/2000), que trouxe implicagdes

sobre o processo de gestdo das administragdes municipais.

Tais processos passam a demandar um melhor conhecimento e
informagdes para que se possa monitorar e avaliar a atuagdo dos municipios
nestas diferentes dreas e politicas publicas. E nesse contexto que, segundo
Jannuzzi (2005), se observa um interesse crescente na academia, nos érgaos
de controle e entre os gestores publicos no desenvolvimento de sistemas
de indicadores compostos e de indices sintéticos para se avaliar a gestdo
publica municipal. Desde entdo assistiu-se uma proliferacdo de indices
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que objetivam analisar a partir de diferentes perspectivas a qualidade, a
efetividade, a eficiéncia, o desempenho da gestao piblica municipal.

Partindo desta trajetéria e do cendrio atual das administragoes
municipais, o presente capitulo busca analisar trés destes indices
sintéticos que conseguiram atingir um forte reconhecimento na
imprensa, entre académicos e pesquisadores da administra¢do publica,
bem como aderéncia entre os gestores puiblicos e érgaos de controle.
Sio eles: o IFGF (Indice Firjan de Gestio Fiscal), o IEGM (Indice
de Efetividade da Gestdao Municipal) e 0 IGM (Indice de Governanga
Municipal), os quais serdo descritos e analisados a luz do referencial
tedrico que discute a ampliagio de competéncias e atribui¢oes
municipais pés 1988 e da evolucio de indicadores para monitorar e
avaliar politicas publicas, dos quais se originam os indices sintéticos
que visam avaliar a gestdo dos entes municipais.

Em termos metodoldgicos trata-se de um estudo exploratério
que, a partir da andlise documental e de dados empiricos sobre
estes indices, busca caracterizd-los em termos de sua estruturagio,
composi¢do e usos na administragdo publica.

Para cumprir os objetivos a que se pretende, o presente capitulo
estd organizado em quatro se¢oes além desta introdugdo. A primeira
destinada a descrever as atribui¢des dos municipios brasileiros na
gestdo e oferta de bens e servicos publicos, em particular aqueles
relacionados as politicas sociais que, em grande medida, sdo os objetos
de mensuragdo e classificagio por meio dos indices estudados. A
segunda se¢do analisa a emergéncia dos indicadores como mecanismos
de apoio a gestdo, descrevendo os principais parimetros de aferi¢do
de desempenho utilizados. A terceira se¢do traz um painel descritivo
destes indices organizados em uma matriz analitica em termos dos
seus objetivos, dimensdes, varidveis, temporalidade, abrangéncia e
produto final divulgado. Na quarta e dltima segdo se apresentam as
conclusdes do capitulo em termos das possiveis relagdes entre esses
indices e as capacidades estatais locais.
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1. Papel dos municipios: atribuicoes fiscais,
administrativas e de implementacao de politicas
publicas.

A Constitui¢do Federal de 1988 estabeleceu um novo modelo
de federagio alterando a configuragdo do arranjo institucional,
que passou a ser caracterizado pela presenca de trés esferas de
governo. Estas ordens de governo sio dotadas de diferentes graus
de autonomia, com amplas responsabilidades que podem ser, ao
mesmo tempo, compartilhadas entre os entes federativos e/ou
exclusivas de cada um deles, especialmente no que tange a gestao
de politicas publicas no contexto de ampliag¢do da oferta de servicos
publicos como direitos de cidadania.

Conforme destacam Abrucio e Franzese (2007), foi na
Constitui¢do Federal de 1988 que os municipios foram reconhecidos
como entes federados e o pais tornou-se entdo um caso peculiar de
tederagdo com trés entes federados: Unido, Estados e Municipios.
Observou-se assim uma maior autonomia politica, administrativa
e financeira dos municipios juntamente com uma descentralizagio
de recursos e atribuigdes.

A passagem de um novo arranjo federativo apresentou
desafios em relagdo a integragdo e a articulagio entre os entes, o
que tornou o processo de cooperag¢do intragovernamental mais
complexo. As responsabilidades fiscais e as fun¢ées administrativas
atribuidas ao ente municipal na estrutura federativa brasileira
caracterizam a descentralizagdo politica e a descentraliza¢io
da administragdo dos recursos para implementagdo de politicas

publicas (Arretche, 2012).

Além disso, a Constituigio Federal de 1988 conservou alguns
mecanismos tributdrios e politicos para compensar as desigualdades
regionais. Como exemplo, cita-se o sistema tributdrio que foi desenhado
visando o menor desequilibrio horizontal e vertical dos recursos ptblicos
por meio da redistribui¢do dos impostos das regides economicamente
mais desenvolvidas para as menos desenvolvidas (Souza, 2005).
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Entretanto, esta constituicdo diverge em alguns aspectos do que vinha
sendo apresentado nas constitui¢des anteriores. As principais questdes
de contrastes em relagdo a constitui¢cdes anteriores foram:

(a) na provisio de mais recursos para as esferas subnacionais; (b) na
expansio dos controles institucionais e societais sobre os trés niveis de
governo, pelo aumento das competéncias dos poderes Legislativo e Judicidrio
e pelo reconhecimento dos movimentos sociais e de organismos nio-
governamentais como atores legitimos de controle dos governos e (c) pela
universalizacio de alguns servigos sociais, em particular a satide puablica, antes
restrita aos trabalhadores do mercado formal, tendo como principio diretivo a
descentralizagdo e a participagio dos usudrios. (Souza, 2005, p. 110)

Essas trés questoes podem ser consideradas um marco importante
para a Constitui¢do Federal de 1988, pois, além de serem inovagoes, sao
questdes que na época eram muito demandadas, tanto pela sociedade
civil, como a universalizagdo de alguns servicos sociais, quanto por
grupos dos entes subnacionais, como prefeitos e governadores, que
pressionavam a Assembleia Constituinte em favor de uma maior
descentraliza¢do financeira.

Todavia, ainda que tenha trazido os mecanismos citados
para fortalecimento dos entes subnacionais, a Constitui¢io de 1988
manteve a maior parte do poder de legislar com a Unifo, limitando os
demais entes na adogio de politicas publicas préprias. Esta é¢ mais uma
caracteristica peculiar do federalismo brasileiro, pois as matérias que
sdo de competéncia concorrente da Unifo com os Estados dependem
unicamente de legisla¢io federal (Souza, 2001).

Assim, conforme Souza (2001), para compreender o
federalismo apés a redemocratizagio é preciso compreender duas
tendéncias. A primeira de que existem novos papéis entre os niveis
de governo que transformaram a condugio das politicas publicas,
colocando desafios no federalismo devido a “importancia das esferas
subnacionais no programa de ajuste fiscal [...] e a capacidade dos
governos subnacionais de proverem servigos sociais” (Souza, 2001). A
segunda é que a descentraliza¢do politica e financeira transferiu uma
parte do poder da Unido para os Estados e Municipios, aumentando
o papel das elites politicas subnacionais. Além disso, o Congresso
Nacional também teve seus papeis ampliados, surgindo uma nova
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convergéncia de forgas como consequéncia da descentraliza¢do e do
federalismo fortalecido.

Assim, além de compreender o papel do federalismo na
Constitui¢io Federal de 1988 faz-se necessirio entender como as
politicas publicas passaram a ser organizadas a partir desta constituicao.
Segundo Abrucio (2010) ha cinco pilares que sustentam as politicas
publicas na constitui¢io vigente: a) busca da universalizagio das
politicas visando a garantia plena dos direitos sociais; b) democratizagio
da gestdo estatal tanto na participac¢io no plano deliberativo quanto no
controle do poder publico; ¢) profissionalizagio da burocracia através
de concursos e carreiras publicas; d) descentralizagio, principalmente
a favor da municipalizagio das politicas; e interdependéncia federativa,
por meio de medidas de combate 4 desigualdade e preocupagio com
a cooperagio intergovernamental. Estes dois ultimos pilares, em
especial, fazem parte da dindmica federativa construida a partir da
Constitui¢do Federal de 1988. Como ji destacado, uma das principais
bandeiras do federalismo nesta constitui¢do foi a da descentralizac¢io e
principalmente a municipalizagdo. Conforme Abrucio (2010):

A visdo descentralizadora teve efeitos positivos no campo das politicas
publicas. Inovagées foram criadas por virias municipalidades nas mais
diversas dreas governamentais [..] a municipalizagio pode aumentar
a eficiéncia na alocagio de recursos e na implementagdo das politicas,
especialmente se tomada como contraponto da centralizagdo das agdes,
algo que se torna mais ineficiente diante do tamanho do pais e de suas
especificidades locais. [...] S6 que os resultados da municipalizagio das
politicas foram bastante dispares, pois resultados negativos também foram
produzidos. Entre estes, destacam-se a dependéncia financeira ou a escassez
de recursos para dar conta das demandas dos cidaddos; baixa capacidade
administrativa, o que implica dificuldade para formular e implementar os
programas governamentais, mesmo quando hd dinheiro federal ou estadual
envolvido; e os males que atrapalham a democratizagdo dos municipios,
como o clientelismo, a “prefeiturizagio” (isto é, o excesso de poder nas mios
do prefeito), o pouco interesse em participar politicamente e/ou de controlar
os governantes. A disparidade de resultados estd vinculada, em boa medida,
a heterogeneidade entre os municipios, em termos financeiros, politicos e
administrativos. E possivel dizer que a desigualdade intermunicipal é ainda
maior do que a macrorregional. A conquista da posi¢do de ente federativo,
na verdade, foi pouco absorvida pela maioria das municipalidades, uma
vez que elas tém uma forte dependéncia em relagio aos outros niveis de
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governo. Existe um paradoxo federativo na situagio: quando tais cidades
recebem auxilio e ndo desenvolvem capacidades politico-administrativas
podem perder parte da autonomia; mas, caso fiquem sem ajuda ou nio
queiram té-la, podem se tornar incapazes de realizar a contento as politicas

publicas (Abrucio, 2010, p.44-45).

A partir do exposto pelo autor é possivel compreender que,
apesar de a Constituigdo trazer a municipalizagio e descentralizagio,
que eram bandeiras da sociedade civil, este processo acabou
gerando também diversos problemas para os municipios. Ainda
que a Constitui¢do tenha apresentado mecanismos para reduzir as
desigualdades entre os entes, principalmente na questdo financeira,
isto ndo foi o suficiente para garantir a qualidade da descentraliza¢io
em fun¢io da baixa capacidade administrativa local, md destinagio
dos recursos municipais e dificuldade de cooperacio e parceria entre
os entes subnacionais (Abrucio, 2010).

Em sintese pode-se afirmar que a Constitui¢do Federal de
1988, além de ter aumentado a competéncia tributdria dos municipios,
aumentou também as responsabilidades publicas dos mesmos.
Essas responsabilidades se traduzem em competéncias, que sio
fundamentalmente o poder de atuar, promover politicas e administrar
recursos publicos dentro de uma determinada drea, divididas entre os
entes da federacio (Teixeira, 2012). E entre os artigos 25 e 31 da carta
magna que se estabelecem as competéncias de cada uma das esferas,
sendo que as Constitui¢des Estaduais e as Leis Organicas Municipais
especificam as competéncias nos estados e municipios, respectivamente.

Existem no federalismo brasileiro trés tipos de competéncias: as
exclusivas ou privativas, as comuns e as concorrentes. As competéncias
exclusivas/privativas sio as que somente a esfera competente pode
exercé-la. Nos municipios, as competéncias privativas sio as de
interesse local como: educagio infantil, limpeza urbana, alvards de
funcionamento, estacionamentos, plano diretor, feiras livres, entre
outras. J4 as competéncias comuns sdo competéncias que mais de uma
esfera pode exercer, sendo geralmente dreas em que ha necessidade
de cooperagio entre as esferas. Por exemplo, a politica ambiental é
competéncia da Unido, dos Estados e dos Municipios que, por esta
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razdo, devem atuar em conjunto para proteger o meio ambiente. E as
competéncias concorrentes referem-se a temas que a Unido estabelece
normas gerais e as demais esferas suplementam, adaptando as normas
as peculiaridades regionais (Teixeira, 2012).

Conforme aponta Teixeira (2012), as competéncias municipais
estdo elencadas no artigo 30 da Constitui¢do Federal de 1988 e podem
ser agrupadas em cinco grandes grupos: legislativa, tributdria, financeira,
administrativa e de politicas publicas. A competéncia legislativa estd
no inciso I e II da referida Constitui¢do e diz que o municipio tem o
poder de legislar sobre os assuntos de interesse local e de suplementar
a legislacdo federal e estadual no que couber. A competéncia tributiria,
presente no inciso III, informa que o municipio pode instituir e
arrecadar os tributos de sua competéncia, bem como aplicar suas rendas,
obrigando-se a prestar contas. Ainda que o municipio possa definir as
aliquotas, isengdes, incentivos, entre outros, ele ndo pode criar novos
impostos. A competéncia financeira refere-se a gestdo dos recursos
publicos. Relaciona-se com a competéncia tributiria, mas é mais do
que gerir as receitas publicas municipais, refere-se a gerir também
as despesas e investimentos. E competéncia do municipio elaborar o
seu processo or¢amentirio por meio do Plano Plurianual, da Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias e da Lei Orgamentdria Anual. A competéncia
administrativa refere-se ao poder que o municipio tem de administrar de
forma auténoma seus bens e servigos. O municipio pode, por exemplo,
adquirir bens, equipamentos, fazer a concessio de servi¢os publicos e
utilizar o poder de policia para cumprimento de leis. Essas atividades
tazem parte da competéncia administrativa que o municipio possui.

Além dos quatro grupos de competéncias citadas acima, o
municipio tem a competéncia de elaborar e executar politicas publicas.
As principais dreas de atuagio dos municipios na implementagio de
politicas publicas sdo: educagio, satide, mobilidade, meio ambiente e

habita¢do (Ibam, 2013).

Essa ampliagio das atribui¢des tributdrias, financeiras,
administrativas e na oferta de bens e servigos publicos por parte dos
municipios, aliado ao cendrio de restri¢des fiscais a que estdo submetidos
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os entes publicos, ressalta a importancia de se ter pardmetros para aferir
e avaliar as agbes publicas. Estes indicadores se tornaram relevantes,
seja por demanda dos 6rgios de fomento e de controle externo como
pela ampliagdo do controle social por mais transparéncia, eficiéncia e
efetividade do uso dos recursos publicos demandados pela sociedade.

2. Avaliacao das acoes publicas

A avaliagio de programas e politicas publicas, em particular,
e a avaliagdo da administragdo publica, no geral, podem ser tratadas
sob diversas abordagens e cumprir diferentes objetivos e finalidades.
Para Jannuzzi (2011a) a avalia¢io de programas publicos refere-
se ao processo técnico de produzir informagdo e conhecimento
para desenho, implementacio e validagdo de programas e agdes.
Esta atividade pode ser executada por meio de abordagens
metodolégicas interdisciplinares de pesquisa social, visando
aprimorar a gestdo das intervengdes, seja no cumprimento dos seus
objetivos (eficdcia), seus impactos mais duradouros e abrangentes
em termos de publicos e dimensdes sociais alcangados (efetividade)
e quanto aos custos condizentes com a escala e complexidade da
intervenc¢io (eficiéncia).

A preocupagio de avaliar programas publicos, em geral, e
programas sociais, em particular, foi historicamente negligenciada
na administragio publica brasileira. Costa e Castanhar (2003)
argumentam que:

Durante anos, a produgio de conhecimento técnico na busca da melhoria
dos padrdes de gerenciamento do setor publico sempre esteve muito mais
voltada para os processos de formulagio de programas do que para os
relacionados a sua implementagio e avaliagio. (Costa; Castanhar, 2003, p.
970-971).

Estes autores definem avaliagio como o “exame sistematico
e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou em curso,
que contemple o seu desempenho, implementagio e resultados,
com vistas a determinagdo de sua eficiéncia, efetividade, impacto,
sustentabilidade e a relevincia de seus objetivos” (Costa ; Castanhar,
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2003, p. 971). Além disso, destacam que o propésito da avaliagdo é
pautar a tomada de decisdo com relagdo a questdes de continuidade,
necessidade de corre¢des ou encerramento de determinadas politicas
ou programas.

Assim, configuram-se como finalidades da avaliagio das
acdes publicas as pesquisas para: dimensionamento e entendimento
dos determinantes de problemas publicos, caracterizagio de
publicos-alvo para possiveis programas, investigacio das dificuldades
de desenvolvimento de determinadas atividades previstas na
implementagdo de um programa, assim como os resultados, efeitos
mais abrangentes e custos dos mesmos.

Secchi (2015) ressalta que a avaliagdo de politica publica
(policy evaluation) tem o objetivo de instrumentalizagio pritica
(prescritivo) e, em geral, usa métodos retrospectivos ou de processos.
E atividade instrumental para a geracio de informages importantes
para a manutengdo, os ajustes ou a extin¢do de politicas publicas.
Segundo Torres (2012), a fase de avaliagdo constitui uma das etapas
mais importantes na gestio de programas e politicas puablicas. Os
resultados obtidos, aliados ao fortalecimento de uma cultura de
transparéncia e prestagio de contas na administragdo publica,
possibilitam melhorar o desempenho das politicas e tornar a
aplicagdo dos recursos publicos mais eficiente e eficaz. O controle
de resultados busca avaliar o real alcance das politicas puablicas que,
para serem efetivas, devem impactar as condi¢oes de existéncia de

determinado publico-alvo.

Um dos aspectos centrais na avaliagio refere-se a
abordagem interdisciplinar que deve orientar a mesma. Segundo
Jannuzzi (2011), a avaliagio de programas pressupde abordagem
interdisciplinar na produgio de informagdo e conhecimento sobre
os problemas investigados. Os conceitos, categorias analiticas,
paradigmas e modelos interpretativos e técnicas das Ciéncias Sociais,

Economia, Antropologia, Demografia, Estatistica, Ciéncia Politica e
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Administra¢io Publica contribuem para desvelar as problematicas
sociais e a busca de solugdes para os desafios dos programas publicos.
Afinal, como ressalta o autor, pobreza, desigualdade, desempenho
escolar e mortalidade infantil sdo questdes sociais multideterminadas.
Tais questdes sdo determinadas e influenciadas por uma série de
dimensoes sociais mais amplas e estruturais, assim como de aspectos
mais circunscritos e relacionados 2 falta de efetividade de programas
publicos desenhados para o equacionamento das mesmas.

Ademais, programas publicos sio empreendimentos
complexos, que envolvem a contratagio de pessoal técnico,
disponibilidade de instrumentos, adequagio de equipamentos
publicos, alocagio de recursos monetirios, promogio de capacita¢io
de forma coordenada no tempo e no territério. Mapear, pois, as
dimensbes mais relevantes a formula¢io de um programa e seus
problemas operacionais requer uma equipe de avaliadores com
diferentes formagoes académicas e profissionais. Ou seja, é inegével
na atualidade a importincia de estudos e parimetros de avaliagio
da atuagdo publica como ressalta Frey (2000, p. 229), ao afirmar que
“a fase da avaliagdo ¢ imprescindivel para o desenvolvimento e a
adaptagio continua das formas e instrumentos de agio publica”.

2.1 Indicadores de avaliacao

As avaliagbes constituem instrumentos para aprendizagem
organizacional com a finalidade de aprimorar a gestdo e os resultados
de programas e projetos pablicos. Hd outras perspectivas finalisticas
da avaliagdo, como o julgamento de mérito para fins de dotagdo de
recursos ou responsabilizagio de suas atividades (Kayano; Caldas,
2001). Independente da finalidade a que se destinam as avaliagdes
necessitam estabelecer indicadores analiticos.

Podemos dizer que duas sdo as caracteristicas essenciais dos
indicadores: a) sdo substitutos que ndo representam a si mesmos,
mas traduzem conceitos abstratos; b) sio medidas que se referem a
informagdes quantificadas e traduzidas em nimeros, que possibilitam
a andlise comparativa e temporal (Hellman; Schabbach, 2016). Como
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ressaltam essas autoras, os indicadores nio sio a realidade, mas sim
aproximagoes que a simplificam e tornam determinados fenémenos
observiveis, analisdveis e comparéveis. Carley (1985, apud Hellmann;
Schabbach, 2016, p. 9) sintetiza: “os indicadores representam um
instrumental possivel, dentre virios que existem, para tornar a
realidade mais palpavel e controlavel, tendo em vista implementar as
transformagoes desejadas”.

No que se refere as fungdes dos indicadores, sobretudo nos
sociais, destacam-se trés fun¢oes basicas, sendo elas:

[...]Ja cientifica onde sdo instrumentos de pesquisa social que permitem
a apreensio de fendmenos socialmente importantes servindo de ponte
entre os modelos explicativos da teoria social e a evidéncia empirica dos
fendmenos sociais observados. A de diagnéstico de fendmenos sociais em
que sio utilizados por governos e agéncias internacionais para a mediagio
de tendéncias sociais, econdmicas e culturais servindo de instrumentos
operacionais para o monitoramento da realidade social, com o intuito de
formulagdo e reformulagio de politicas publicas. E a de apoio ao processo
decisério e ao planejamento orientando a alocagio de recursos e maximizando
os beneficios dos programas, direcionando-os a quem mais necessita,
portanto sdo elementos centrais para que se possa fazer o monitoramento e a
avaliagdo de politicas publicas (quanto 2 sua eficiéncia, eficicia e efetividade)
como também da atuagio dos 6rgios publicos (indicadores de desempenho)

(Hellmann; Schabbach, 2016, p. 11).

Gestores publicos e 6rgdos de controle enfrentam muitas
dificuldades no momento de gerar indicadores objetivos e confidveis
para avaliar uma politica publica. Por este motivo, o estabelecimento de
metas e objetivos bem definidos e quantificados nesses instrumentos
facilita o monitoramento, o controle e a avaliagio das politicas
publicas. Conforme Torres (2012), na avaliagio de politicas publicas
trés conceitos relacionados aos indicadores sio fundamentais:

Eficicia: basicamente, a preocupagio, nesse conceito, tem a ver como o
atingimento dos objetivos desejados por determinada agdo estatal, pouco
importando os meios e mecanismos empregados para atingi-los. De
maneira simples e prética, para uma avaliagio de eficdcia, basta comparar
as metas programadas e as alcan¢adas em determinado programa ou agio
estatal. Eficiéncia: nesse caso, mais importante que o simples alcance dos
objetivos estabelecidos é deixar explicito como foram atingidos. Existe
uma clara preocupagio com os mecanismos utilizados para obter éxito
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na acdo estatal, ou seja, é preciso buscar os meios mais econdmicos e
vidveis, e utilizar a racionalidade econdémico para maximizar resultados e
minimizar custos, ou seja, fazer o melhor com o menor custo, gastando
com inteligéncia os recursos recolhidos pelo contribuinte. Efetividade: a
avaliacio deve se esforcar para demonstrar o impacto da politica publica
nas condi¢des de vida da populagio atingida, ou seja, a real capacidade
do Estado de transformar a vida dos atores e grupos sociais previamente

elencados (Torres, 2012, p. 266).

Como mecanismo de aprendizagem organizacional é por meio
destes indicadores que a avaliagdo produz insumos relevantes para
andlise da eficiéncia no uso dos recursos, eficicia no atingimento dos
objetivos e efetividade na mudanga social por ele proporcionada. Trazem
assim, subsidios para o julgamento técnico-politico da relevincia e
sustentabilidade (Jannuzzi, 2020) de um programa ou mesmo da agio
publica como um todo, num determinado espago no tempo.

Jannuzzi (2011b), de forma especifica, caracteriza estes
indicadores segundo a finalidade de cada um deles no processo
avaliativo da seguinte forma:

Eficiéncia ¢ um atributo relacionado ao custo que se incorre na
produgio dos resultados do programa. Em geral é avaliada em termos
comparativos com outras solu¢des desenhadas para uma mesma
problemadtica, o que remete a necessidade de dispor de parimetros
de qualidade e desempenho de atividades desenvolvidas no programa.

Eficicia estd relacionada ao cumprimento dos objetivos
explicitados do programa. A avaliagdo da eficicia de um programa
social certamente pressupde uma andlise da cobertura e do grau de
focalizagio do puiblico-alvo alcangado.

A efetividade ou impacto diz respeito aos efeitos sociais mais
abrangentes do programa, antecipdveis ou ndo, para além de seus
objetivos, medidos junto ao seu piblico-alvo ou a outros segmentos da
sociedade e verificdveis em um prazo razodvel em que se possa garantir
algum nivel de atribui¢do ou associagio com o programa.

Atestadas a eficiéncia, eficdcia e efetividade (os chamados 3Es)
de um programa, ha fortes indicagdes de sua releviancia ou mérito, assim
como de sua sustentabilidade. O mérito ou relevincia do programa estd
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relacionado 4 sua capacidade de oferecer uma solugio consistente para
o problema social para o qual ele foi desenhado. A sustentabilidade do
programa refere-se as condi¢des orgamentdrias e operacionais de sua
continuidade. Assim, avalia¢oes que demonstram que os objetivos do
programa estio sendo cumpridos, a custos justificdveis, produzindo
efeitos sociais mais abrangentes, tendem a se legitimar na sociedade e
dentro dos governos e contribuem para garantir os recursos e arranjos
operativos para sua continuidade.

Para Sano e Filho (2013), ao adotarem-se os 3Es como
pardmetros para uma boa gestdo publica, faz-se necessdria também a
constante avaliagio de alternativas para obten¢io de melhores resultados.
A simples comparagdo com os efeitos da prépria a¢do governamental
pode ocultar ineficiéncias, ineficicias e pouca efetividade, quando
confrontados a outros programas. Tal necessidade é decorrente do fato
de osindicadores de desempenho serem relativos, requerendo sempre um
padrio ou um objetivo para comparagio, que poderid ser absoluto (metas
do préprio programa), normativo (relativo a outro programa), histérico
(resultados anteriores), tedrico (hipétese) ou negociado (acordo).

Vale ressaltar que a efetividade é de mais complexa aferi¢do, jd
que esta relacionada ao impacto social que procura identificar os efeitos
produzidos sobre uma populagio-alvo de um programa ou projeto
publico. Desta forma, avaliar o impacto social ¢ mensurar o real valor de
um investimento social. O que torna sua avaliagdo indispensavel ¢ o fato
de que, caso o impacto social ndo seja o esperado, poder-se-d replanejar
a atuagdo. A principal dificuldade, porém, é garantir a vinculagdo entre as
acdes do programa e as mudangas percebidas (Sano; Filho, 2013).

Tais conceitos foram incorporados pelas organizagdes e
institui¢des publicas, notadamente a partir dos anos 1990, com o avango
das politicas da New Public Management, no qual as demandas por se
adotarem mecanismos e avaliagdo do desempenho e accountability foram
componentes essenciais das reformas da gestio publica (Heinrich; 2010).
Em particular foram incorporados pelos érgaos de controle externo, cujo
entendimento institucional acerca destes indicadores de avaliagio de
politicas publicas pode ser sintetizado na Figura 1.
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Figura 1 - Sintese dos indicadores de avaliagio.

RESULTADO
Vs
METAS

RESULTADO
Vs

CUSTO
(DESPESA)

CONCEITO
ABRANGENTE

Fonte: TCE-SP, 2016.

A temitica da avaliagdo é bastante ampla, resultando dai a
necessidade de delimitagio dos principais indicadores, objetivos e
critérios que se deseja analisar diante dos infinddveis questionamentos
que podem ser elaborados na avaliagio da ag¢do publica. Um desses
aspectos se relaciona aos diferentes tipos de avaliagoes.

2.2 Tipos de avaliacao

Os livros cldssicos e manuais de avaliagdo sio prédigos em
apresentar diversas formas de classificagio das pesquisas e estudos
de avaliagio, muitas vezes com pouca utilidade instrumental
para andlise de programas publicos. A mais bésica e simples é a
categoriza¢do segundo o momento de sua realiza¢io em relagdo ao
ciclo de programa: avaliagio ex-ante, realizada antes do inicio de um
programa, para caracterizagio do publico-alvo e dimensionamento da
problemitica que serd o foco da intervengao; e avaliagdo ex—post, para
andlise comparativa das mudancas ocorridas junto ao puiblico-alvo e
aferi¢do de resultados potenciais do programa. Segundo Secchi (2019)
a avaliagdo de politica publica pode acontecer:
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[...] antes da implementagio (avaliagdo ex ante), durante o processo de
implementag¢do (monitoramento) ou apés a implementagio (avaliagdo
ex post), e geralmente aplica critérios, padrées e indicadores para avaliar
as qualidades e eficiéncias da politica publica (Secchi, 2019, p. 10).
Outra tipologia cldssica é a que classifica as avalia¢oes

em prospectivas, destinadas a analisar a factibilidade de sucesso
do programa, a partir da proposta de seu desenho légico de
atividades e agentes envolvidos. Também a proposta das avaliagoes
formativas (ou de processo) voltadas a investigar os problemas
de implementagio do programa com a finalidade de produzir
insumos para soluciond-los. Por fim, as avaliagdes somativas (ou
de resultados), dirigidas a apreciagdo dos resultados e impactos dos
programas, com vistas a seu julgamento de mérito, continuidade ou
descontinuidade.

Ainda, segundo Jannuzzi (2011a), uma tipologia de pesquisas
avaliativas menos conhecida, mas particularmente interessante
para organizar a avaliacio de programas sociais, é a proposta de
classificacio de avaliagio segundo necessidades de informagio
para o estigio em que se encontra o programa no seu ciclo de vida:
Avaliagio de Demandas Sociais, Avaliagio de Desenho, Avalia¢io
de Processo, Avaliagio de Resultados e Impactos e Avaliagio de

Custo-Efetividade.

Por fim, outra categorizagio cldssica de avaliagdes ¢
segundo o agente avaliador do programa: avaliagio externa,
avalia¢do interna, mista e participativa. Em tese, avalia¢ées com
equipes externas podem garantir maior independéncia técnica
quanto a condug@o do estudo avaliativo do programa que aquelas
realizadas internamente. Entretanto, nem sempre equipes externas
de avaliagdo retinem os atributos idealizados de independéncia,
competéncia técnica, idonea e comprometidas com uma visdo
multidisciplinar de avaliagdo de programas ao publico, que assegure
a desejada credibilidade — e apropriag¢do — dos resultados as equipes
de gestores e técnicos de programas.
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Equipes internas detém, em geral, conhecimento sobre
os problemas e as dificuldades mais prementes que afetam os
programas publicos, mas precisam de apoio técnico de consultores
especializados e pesquisas de campo para entender suas causas e
estratégias de resolug¢do. Com equipes mistas, garante-se a sinergia
entre conhecimentointernode gestdo e especialidade técnicaexterna,
gerando produtos com maior potencialidade de apropriagdo, nao
apenas pela adequagio as demandas mais relevantes, como também
pela legitimidade conferida pelo envolvimento inicial dos agentes
internos ao programa. Em algumas situagdes menos frequentes
na avaliagdo de programas publicos desenvolvem-se abordagens
participativas — ou “quasi-participativas”. Este é o quarto tipo de
avaliagdo, segundo o agente avaliador, com participa¢io direta ou
com algum nivel de interagdo participativa do publico-alvo no
processo de coleta e sistematizagdo de informagao.

2.3 Indicadores sintéticos de avaliacao

Partindo dessa trajetéria de avaliagdo de programas e politicas
publicas, nas ultimas duas décadas foram desenvolvidas iniciativas de
construc@o de indicadores sintéticos de avaliagdo, também chamados
de indices. Estas métricas buscam sintetizar diferentes conceitos
da realidade empirica que derivam de operagdes realizadas com
indicadores analiticos e tendem a retratar o comportamento médio
das dimensdes consideradas (Guimaries; Jannuzzi, 2004; Jannuzzi,
2005). Dessa forma, sintetizam diversas dimensdes em uma mesma
medida ou propriedade.

Os indicadores sintéticos tém como caracteristica geral a
capacidade de sistematizar diversas dimensdes da realidade economica
e/ou social em uma mesma medida. Segundo manual do Gespublica
(2009), sdo uma forma de mensurar, por meio da criagio de indices
compostos que considerem diferentes fatores sociais e econémicos,
por exemplo, a qualidade de vida e o nivel de vulnerabilidade de uma
populagio. Um bom exemplo é o Indice de Desenvolvimento Humano
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(IDH), que retne indicadores como anos de estudo, expectativa de
vida ao nascer e PIB per capita em sua composigio. Como destacam
Guimaries e Jannuzzi (2004),

[...] o surgimento do Indice de Desenvolvimento Humano — IDH - no
inicio dos anos 1990 e seu “sucesso de midia” também certamente deu um
impulso importante para multiplicacio de estudos na drea, sobretudo os
de cardter mais descritivo, voltados a propor e construir medidas-resumo
— indicadores sintéticos - da realidade social vivenciada pela populacio
brasileira (Guimaries; Jannuzzi, 2004, p. 3)

Como observam Antico e Jannuzzi (2006), uma das
caracteristicas dos indicadores sintéticos ¢é oferecer aos gestores
uma medida-sintese das condi¢oes de vida e do desenvolvimento de
municipios, estados ou outras unidades territoriais. Por isso, para os
autores, indicadores sintéticos podem ser dteis como instrumentos de
tomada de decisdo no ciclo de programas. Eles também podem ajudar
a definir a natureza das agdes a serem implementadas, as questoes

prioritdrias e os publicos-alvo a serem atendidos.

Outro grupo comum e bastante utilizado na gestao publica sio
os indicadores de desempenho, que indicam o quanto do objetivo foi
alcancado. Atualmente, com os recursos disponiveis de tecnologia, é
possivel gerar indicadores para qualquer etapa de um processo e medir
seu resultado. Neste caso, o indicador pode ser usado para a avaliagdo do
desempenho da gestdo publica em consonéncia com o plano de metas

do municipio e, assim, avaliar a evolugdo e/ou a conclusio de uma meta.

Assim, com o intuito de observar o comportamento dos
municipios, em relagio ao controle de gastos, investimentos e
cumprimento dos direitos sociais estabelecidos na Constitui¢io, ao
longo dos ultimos 20 anos, foram criados indicadores para medir
o desempenho dos municipios no que se refere a gestio publica

municipal e ao desenvolvimento econémico e social.
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3. Painel de indicadores sintéticos de base
municipal

Partindo do cendrio atual de competéncias e atribui¢des das
administracées municipais na oferta de bens e servi¢os publicos e da
trajetéria recente de construcido de indicadores sintéticos de avaliagio,
nesta se¢do serdo descritos e analisados trés indices' que conseguiram
atingir forte reconhecimento na imprensa, entre académicos e
pesquisadores da administragio publica, bem como aderéncia entre

1 Destaca-se que além dos trés indices descritos neste estudo foram
identificados outros destinados a avaliaces da gestio de municipios, produzidos
tanto por organizagdes publicas quanto por organizagdes privadas de representagio e
prestacio de servicos de consultoria. No primeiro caso destacam-se o IDHM (Indice
de Desenvolvimento Humano Municipal, produzido pela Fundagio Jodo Pinheiro
em parceria com o PNUD-ONU); o IDG-M (Indice de Gestio Descentralizada
Municipal) estratégia adotada pelo entio Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate 2 Fome (IMDS) para apoiar e estimular os entes federados a investir na
melhoria da Gestio do Programa Bolsa Familia (PBF) e do Cadastro Unico;0 IGMC
(Indice de Gestio Municipal em Cultura) aglutinando quatro subindices visando
avaliar a atua¢do municipal na drea da cultura. Nas iniciativas privadas destacam-se o
IFDM (Indice FIRJAN de Desenvolvimento Municipal) — produzido pelo Sistema
FIRJAN que acompanha anualmente o desenvolvimento socioecondmico de todos
os mais de 5 mil municipios brasileiros em trés dreas de atuagio: emprego & renda,
educagio e saide, com base em estatisticas publicas oficiais, disponibilizadas pelos
ministérios do Trabalho, Educac¢io e Saude; o IDGM (Indice Desafios da Gestio
Municipal) produzido pela Macroplan no dmbito do estudo Desafios da Gestdo
Municipal fornecendo um quadro sobre o desempenho das 100 maiores cidades
do Brasil, o indicador sintético agrega 16 indicadores em 4 dreas: educagio e
cultura, satde, seguran¢a e saneamento e sustentabilidade; e o IGMA (Indice de
Gestdo Municipal Aquila), da Aquila consultoria, formado por 39 indicadores
alimentados por fontes publicas, processados por meio de algoritmo que fornece
um indice consolidado por municipio; em termos de organizagio de representacio
hé o IDMS (Indice de Desenvolvimento Municipal Sustentével), produzido pela
Confederagio Nacional dos Municipios (CNM), reunindo em um indice sintético
quatro dimensdes: sociocultural, econdmica, ambiental e politico institucional,
permitindo a classificagdo dos 5570 municipios brasileiros. Anteriormente a CNM
utilizou o IRFS (Indice de Responsabilidade Fiscal, Social e de Gestdo), criado por
Klering, Stranz e Gobetti (2007) para avaliar a gestdo de municipios segundo trés
dimensdes e 15 indicadores, que foi aplicado abrangendo o periodo-base de 2002 a
2009. Uma andlise envolvendo este conjunto de indicadores serd desenvolvida como
continuidade e aprofundamento dos estudos acerca de indices municipais de gestao.
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os gestores publicos e 6rgios de controle. Sio eles: o IFGF (Indice
Firjan de Gestio Fiscal), o IEGM (Indice de Efetividade da Gestio
Municipal) e o IGM (Indice de Governanga Municipal), os quais
serdo descritos segundo seu surgimento em ordem cronoldgica e
caracterizados segundo sua estrutura em termos dos seus objetivos,
composic¢io, fonte dos dados, abrangéncia, temporalidade e forma de
divulgacdo do indice. Com isso pretende-se avaliar as possibilidades
de uso desses indices como ferramentas e instrumentos de gestdo
publica, contribuindo para fortalecer e analisar as capacidades estatais
no ambito local.

3.1 indice FIRJAN de Gestao Fiscal (IFGF)

Langado em 2012, o IFGF traz o debate sobre um tema de
relevincia relacionado a forma como os tributos pagos pela sociedade
sio administrados pelas prefeituras, visto que as mesmas sio
responsdveis por administrar cerca de um quarto da carga tributdria
brasileira (Firjan, 2019). O indice é construido a partir dos resultados
fiscais das préprias prefeituras, com informagdes extraidas da
declaragido obrigatéria e disponibilizadas anualmente pela Secretaria
do Tesouro Nacional (STN). Com base nesses dados oficiais, o IFGF

avalia a situagio fiscal dos municipios brasileiros.

Apesar da determinagio legal, nem todos os municipios o fazem
no tempo estabelecido (até o final do més de abril) ou o preenchem
completamente e de forma correta. Desta forma, por exemplo, o
IFGF de 2017 — ano de referéncia 2016 - avaliou a situagio fiscal de
4.544 municipios (onde viviam 177,8 milhdes de pessoas — 87,5 % da
populagio brasileira), sendo que os dados do exercicio fiscal 2016 de
1.024 prefeituras ndo estavam disponiveis ou ndo eram consistentes
(informagdes que nio foram passiveis de andlise).

Com o objetivo central de explicar a gestdo fiscal dos municipios,
o IFGF ¢ um indice construido a partir de cinco indicadores: Receita
Prépria, Gastos com Pessoal, Investimentos, Liquidez e Custo da Divida.
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Os quatro primeiros possuem peso de 22,5 % sobre o IFGF total,enquanto
o Custo da Divida soma 10 % da nota. Um menor peso ¢ atribuido a
esse item em virtude do baixo grau de endividamento dos municipios
brasileiros, seja pela incapacidade de contrairem dividas ou pelas diversas

restri¢oes legais as quais estdo sujeitos (Sistema Firjan, 2017).

Tabela 1 - Indicadores que compdem o IFGF

Indicador Férmula Peso
Re/c elFa Receita prépria / Receita Corrente Liquida 22,5 %
prépria

Gasto com Gasto com pessoal / Receita Corrente Liquida 22,5 %
pessoal

Investimentos Investimentos / Receita Corrente Liquida 22,5%

(Caixa — Obriga¢des em Circulagio) / Receita

.o 0

Liquidez Corrente Liquida L2

Custo da N T o
divida Juros e Amortizages / Receita Liquida Real 10 %

Indicadores utilizados para mensuragio da condigfo fiscal dos municipios de forma
abrangente (IFGF Geral). Fonte: Adaptado de Sistema Firjan (2017), disponivel
em: http://www.firjan.com.br/ifgt/

Apés o cileulo do IFGF uma pontuagio ¢ atribuida a cada municipio. De maneira
geral, o indicador e seus componentes variam de 0 (minimo) a 1 (méximo), sendo
considerado que quanto mais préximo a um melhor a gestdo fiscal. Esse intervalo
¢ dividido em conceitos de referéncia para facilitar a andlise, a saber: Conceito A
(Gestdo de Exceléncia: > 0,8 pontos), B (Boa Gestdo: = 0,6 < 0,8 pontos), C (Gestio
em Dificuldade: > 0,4 < 0,6 pontos) e D (Gestio Critica: < 0,4 pontos).
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O IFGF foi publicado inicialmente em 2012, relativamente aos
anos de 2006, 2007,2008, 2009 e 2010, conforme estudo comparativo
de Klering, Kruel e Stranz (2012), apresentando os seguintes resultados:

Em 2010, o IFGF médio dos municipios brasileiros foi de 0,5321. Neste

ano, o IFGF-Investimentos atingiu sua maior média no periodo analisado
(de 2006 a 2010), atingindo o valor de 0,6163. O IFGF-custo da divida
médio foi de 0,8055, indicando que os municipios estio pouco endividados.
No periodo de 2006 a 2010, o IFGF-geral médio avangou 1,9 %, a0 mesmo
tempo em que o IFGF-gastos com pessoal médio recuou 15,2 %, indicando
que as prefeituras passaram a ter maiores encargos com pessoas. Um total
de 1.045 (20 %) prefeituras foram avaliadas com conceito D; 2.304 (44 %)
foram avaliadas com conceito C; 1.824 (35 %), com conceito B; e somente

95 com conceito A (2 %) (Klering; Kruel; Stranz, 2012; p. 42)
Segundo informagdes disponiveis no site da Firjan onde ocorre
a divulgacdo do IFGF, o mesmo sofreu uma atualizagdo metodolégica

e atualmente o estudo é composto por quatro indicadores: Autonomia,
Gastos com Pessoal, Liquidez e Investimentos.

O IFRF é composto por quatro indicadores, que assumem o
mesmo peso para o cdlculo do indice geral, 25 %: Autonomia, que
¢ a capacidade de financiar a estrutura administrativa; Gastos com
Pessoal, que significa o grau de rigidez do or¢amento; Liquidez, que
trata do cumprimento das obriga¢ées financeiras das prefeituras; e
Investimentos,que é a capacidade de gerar bem-estar e competitividade.
(https://www.firjan.com.br/ifgt/consulta-ao-indice/)

Toda a série histérica — disponivel para consulta entre 2013 e
2018 - foi atualizada de acordo com as novas métricas (Firjan, 2019).
Estdo disponiveis para consultas dados dos municipios brasileiros que
permitem a avaliagio do IFGF geral e/ou de cada indice especifico
de cada um dos quatro indicadores especificos de Autonomia, Gastos
com Pessoal, Liquidez e Investimentos. Com isso o IFGF tem
uma metodologia que permite tanto a comparagio relativa quanto
absoluta, isto ¢, ndo se restringe a uma fotografia anual, podendo ser
comparado ao longo dos anos. Dessa forma, é possivel especificar,
com precisdo, se uma melhoria relativa de posi¢do em um ranking se
deve a fatores especificos de um determinado municipio ou 4 piora
relativa dos demais.
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Os ultimos dados disponiveis sio de 2019 (ano-base 2018) e
trazem informagdes referentes a 5.337 municipios — 95,8 % do total
de municipios brasileiros. A anilise apresenta alguns destaques que
ressaltam os problemas de gestao fiscal: baixa capacidade de geragao de
receita para financiar a Cadmara Municipal e a estrutura administrativa
da prefeitura, além de alta rigidez do or¢amento, o que dificulta um
planejamento eficiente e penaliza investimentos (Firjan, 2019). Dentre
os destaques em cada indicador especifico apontam:

Novo indicador autonomia, que analisa a relagio entre as receitas
oriundas da atividade econémica do municipio e os custos para financiar
sua existéncia - 34,8 % das prefeituras nio se sustentam: nio geram receita
suficiente para a manutengdo da estrutura administrativa; (...) Gastos com
pessoal, mostra quanto os municipios gastam com pagamento de pessoal em
relagdo ao total da Receita Corrente Liquida - 49,4 % dos municipios do
pais em situagdo critica, pois gastam mais de 54 % da receita com pessoal;
(...) Liquidez, indicador que verifica a relagdo entre o total de restos a pagar
acumulados no ano e os recursos em caixa disponiveis para cobri-los no ano
seguinte - 21 % das prefeituras no “cheque especial”, terminaram 2018 sem
recursos em caixa para cobrir as despesas postergadas; (...) Investimentos,
indicador que mede a parcela da receita total dos municipios destinada aos
investimentos, aqueles que geram bem-estar & populagio e melhoram o
ambiente de negécios - 47 % dos municipios brasileiros sem olhar para o
futuro, investem em média apenas 3 % da receita. (Site https://www.firjan.
com.br/ifgf/consulta-ao-indice/)

Além da consulta por municipio o site disponibiliza para
download arquivos contendo a versdo completa do IFGF 2019, anilises
especiais por estados, por grandes regides e uma andlise especial do
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM), assim como rankings
geral e capitais (2019) e evolugdo geral por indicador (2013-2018),
disponivel em: https://www.firjan.com.br/ifgf/downloads/

3.2. indice de Efetividade da Gestdo Municipal
(IEGM)

O IEGM ¢ um indice de desempenho utilizado pelas Cortes
de Contas dos estados (TCEs). O indice é composto por sete indices
setoriais, consolidados em um unico indice por meio de um modelo
matemdtico que, com foco na anilise da infraestrutura e dos processos
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dos entes municipais, busca avaliar a efetividade das politicas e
atividades publicas desenvolvidas pelos seus gestores.

A combinagio das andlises destes sete indices temdticos “busca” avaliar,
a0 longo do tempo, se a visdo e objetivos estratégicos dos municipios foram
alcancados de forma efetiva e, com isso, oferecer elementos importantes
para auxiliar e subsidiar a a¢do fiscalizatéria exercida pelo Controle Externo

(TCESC, 2016).

Segundo defini¢do disponivel no site do Instituto Rui
Barbosa (2020):

O Indice de Efetividade da Gestio Municipal IEGM) é um indicador
de processo que mensura o grau de aderéncia da gestio municipal a
determinados processos e controles em sete dreas: educacio, satde, gestio
fiscal, planejamento, meio ambiente, defesa civil e governanga em tecnologia
da informagdo. O grau de aderéncia é mensurado a partir da pontuagio
atribuida as questdes pelo Tribunal de Contas do Estado de Sio Paulo, ¢ os
processos e controles sdo inquiridos a partir de questiondrios respondidos
pelos municipios (https://irbcontas.org.br/iegm/)

Este indice, desenvolvido originariamente pelo TCESP? e
compartilhado com os demais Tribunais de Contas brasileiros, sob
termo de adesdo a acordo de cooperagdo técnica patrocinado pelo
Instituto Rui Barbosa (IRB), apresenta uma nova metodologia que
incorpora os seguintes atributos de controle externo:

Especifico: mede caracteristicas particulares da gestio municipal de forma
clara e objetiva; Mensuravel: permite a quantificagio do desempenho dos
municipios ao longo do tempo; Acessivel: de modo que seja utilizado como
insumo para o planejamento da fiscaliza¢io; Relevante: como instrumento
de controle; Oportuno: elaborado no tempo adequado para utilizagio pela

Fiscaliza¢io (TCESC, 2016).
Destaca-se que nio menos importante ¢ a possibilidade de
comparar desempenhos entre municipios semelhantes, possibilitando

identificar as melhores préticas e, consequentemente, contribuir para
uma melhora no desempenho da Administragdo Publica Municipal.

2 Maiores informagdes sobre a origem, motivagdes ¢ composi¢ao do indice
se encontram no Manual do IGEM do TCESP 2014, disponivel em:
https://www4.tce.sp.gov.br/sites/tcesp/files/manual-iegm-tcesp 0 0.pdf
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O indice é composto por informagdes e indicadores oriundos
de trés fontes: dados governamentais, dados de presta¢io de contas
e de informagdes levantadas a partir de questiondrios preenchidos
pelas administragées municipais. Vale observar que as informagdes
prestadas pelos préprios municipios estdo sujeitas a validagdo por
amostragem pelas equipes de fiscaliza¢do dos Tribunais. Desse modo,
varidveis como o gasto na educagio, por exemplo, somente poderio ser
consideradas definitivas apds o transito em julgado do Parecer emitido

pelo Relator das respectivas contas (TCESC, 2016).

A adesio dos municipios ao indice é obrigatéria, segundo
Instrugées Normativas publicadas pelos Tribunais dos estados que,
conforme preveem as normas,os dados dos IEGM estaduais contribuirdo

para a elabora¢io do IEGMBrasil pela Rede Nacional de Indicadores
Publicos (Indicon), que é organizada por tribunais de contas.

Assim, o IEGM se dispde a evidenciar a correspondéncia das
acoes dos governos as exigéncias das comunidades, inicialmente em sete
dimensdes, também denominadas de especialidades: Educagio; Satide;
Planejamento; Gestao Fiscal; Meio Ambiente; Protegio dos Cidadaos;
Governanga da Tecnologia da Informagido. Essas dimensdes foram
selecionadas a partir de sua posi¢ao estratégica no contexto das finangas
publicas, em particular as disposi¢des normativas da Lei n° 4.320/64 e
Lei Complementar n® 101/00 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

As informagdes consolidadas nestas dimensdes permitem a
produgido de um indice geral para o municipio IEGM), bem como
de sete indices temdticos especificos, baseados em uma miriade de
varidveis, conforme descritos na sequéncia. Tais informagdes foram

adaptadas do Manual do IGEM TCESC (2016):
i-Educ: O Indice Municipal da Educagio mede o resultado

das agoes da gestdo municipal por meio de uma série de quesitos
especificos relativos a Educacio Infantil e Ensino Fundamental, com
foco em aspectos relacionados a infraestrutura escolar. Este indice retine
informagdes sobre avaliagdo escolar, Conselho e Plano Municipal de
Educacio, infraestrutura, merenda escolar, qualificagdo de professores,
transporte escolar, quantitativo de vagas, material e uniforme escolares.
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i-Satde: O Indice Municipal da Saide mede o resultado das
acoes da gestdo municipal por meio de uma série de quesitos especificos,
com énfase nos processos realizados pelas prefeituras relacionados
Atencio Biésica, Equipe Saide da Familia, Conselho Municipal da
Sadde, atendimento a populagdo para tratamento de doengas como
tuberculose, hanseniase e cobertura das campanhas de vacinagio e de
orientagdo a populagio.

i-Planejamento: O Indice Municipal do Planejamento verifica
a consisténcia entre o que foi planejado e o que foi efetivamente
executado, por meio da andlise dos percentuais gerados pelo confronto
destas duas varidveis. Neste confronto, além dos aspectos relacionados
ao cumprimento do que foi planejado, também ¢ possivel identificar a
existéncia de coeréncia entre as metas fisicas alcangadas e os recursos
empregados, bem como entre os resultados alcangados pelas agdes e
seus reflexos nos indicadores dos programas.

i-Fiscal: Este indice mede o resultado da gestdo fiscal por
meio da andlise da execu¢io financeira e or¢amentdria, das decisbes
em relagdo a aplicagdo de recursos vinculados, da transparéncia da
administra¢io municipal e da obediéncia aos limites estabelecidos

pela Lei de Responsabilidade Fiscal.
i-Amb: O Indice Municipal do Meio Ambiente mede o

resultado das a¢des que impactam a qualidade dos servicos e a vida
das pessoas. Este indice contém informagdes sobre residuos sélidos,
educa¢io ambiental, estrutura ambiental e conselho ambiental.

i-Cidade: O Indice Municipal de Prote¢io dos Cidadios
mede o grau de envolvimento do planejamento municipal na prote¢io
dos cidadios frente a possiveis eventos de sinistros e desastres. Retine
informagoes sobre Plano de Contingéncia, identificagio de riscos para
interven¢io do Poder Publico e infraestrutura da Defesa Civil.

i-Gov T1: O Indice Municipal de Governanca de Tecnologia
da Informa¢io mede o conhecimento e o uso dos recursos de
Tecnologia da Informagdo em favor da sociedade. Este indice retne
informagdes sobre politicas de uso de informitica, seguranca da
informagio, capacitagio do quadro de pessoal e transparéncia.
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Cada um destes sete indicadores apurados ird compor o IEGM
final. Para compreender a gestio municipal nessas dimensdes, fez-se
uso de métricas de ponderagdo que possam melhor refletir o grau de
relevincia das apuragdes. A distribuigio das ponderagdes foi baseada no
volume de despesas realizadas nos exercicios de 2011, 2012 e 2013, por
fungio de governo (TCESP, 2014), conforme descrito na Tabela 2.

Tabela 2 - Atribui¢do de pesos aos indices componentes do IEGM

Indice setorial Percentual ponderacao
i-Educ 20 %
i-Sadde 20 %
i-Planejamento 20 %
i-Fiscal 20 %
i-Amb 10 %
i-Cidade 5%
i-Gov'TI 5%

Fonte: Adaptado do Manual do IEGM TCESP, 2014.

Os resultados do IEGM sio apresentados por faixas de
resultados, contendo 05 faixas de resultado com representagio por
notas (A, B+, B, C+ e C) e de forma grifica dos enquadramentos das
prefeituras definidas em fun¢io da consolidagio das notas obtidas nos
07 indices setoriais. O enquadramento dos municipios em cada uma

destas faixas obedece aos seguintes critérios:
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Tabela 3 - Critérios para classificagio nas faixas do IEGM

\\[o] £:] Faixa Critério

A Altamente efetiva IEGM com pelo menos 90 % da nota
maxima e, no minimo, 5 indices com
nota A

B+ Muito efetiva IEGM entre 75,0 % e 89,9 % da nota
maxima

B Efetiva IEGM entre 60,0 % e 74,9 % da nota
maxima

Fonte: Extraido do Manual do IEGM TCESC, 2016.

Além dos critérios citados acima, outros dois sio observados
na defini¢do das faixas de resultados:

a.  Diminuicio de 01 (um) grau na nota geral do IEGM quando

ndo ocorrer o atingimento da aplicagio de 25 % na Educagio;

b. Tndice Componente - Realocagio para a faixa de resultado
C — Baixo Nivel de Adequagio: quando nio observar o
contido no artigo 29-A da Constitui¢io Federal.

Tal forma de classificagio permite uma visualizagdo grafica
do IEGM de duas formas: a) em formato de colunas empilhadas do
nimero de municipios em cada dimensdo por faixas de resultados;
b) visualizagdo geogréfica cartogrifica, conforme o mapa a seguir do
IEGM SP em 2015, onde se evidencia que a maioria dos municipios
paulistas (67 %), a época, apresentava uma gestio publica efetiva (faixa

de resultado B representada pela cor cinza).

Atualmente o site do Instituto Rui Barbosa (https://irbcontas.
org.br/iegm/), no qual estdo sediadas as informagdes de consolidagio
do IEGM, disponibiliza acesso a um link com: a) apresentagio dos

resultados do IEGM de 2017; b) consolidagio dos dados de 3.831

municipios respondentes (68,78 % do total), ressaltando que os estados
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Fonte: Anuirio do IEGM TCESP 2015.

de MG e SP fizeram uma consolidagio prépria, por isso ausentes do
referido relatério. Igualmente apresenta o detalhamento dos dados
dos indicadores de educagio e saide de forma agregada.

No que se refere a consulta dos dados do IEGM por municipio,
os sites dos Tribunais de Contas dos diferentes estados disponibilizam
mecanismos de buscas com as informag¢des dos municipios das suas
respectivas jurisdi¢des. Em termos de fonte de dados agregados
nacionalmente, o site do Instituto Rui Barbosa remete ao link
denominado “Resultados do IEGM?” que, por sua vez, remete ao link
do Tribunal de Contas do Maranhio (https://www6.tce.ma.gov.br/
iegm_util/ranking.zul). Neste sitio é possivel acessar uma ferramenta
de busca geral (nacional) e por estado, nos seus respectivos municipios,
para uma série histérica que compreende os anos de 2015 a 2020.
Todavia, o acesso aos dados apresenta uma série de incompletudes,
com a auséncia de dados de determinados estados em determinados
anos e, dados disponiveis nacionalmente e por estados até 2019. Para
o ano de 2019 ha dados de 2.853 municipios (51,22 % do total), cuja
nota média do IEGM Brasil corresponde a 49,28, ou seja, uma nota
C — baixo nivel de adequagio.
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3.3.indice CFA de Governanga Municipal (IGM-CFA).

O Indice CFA de Governanca Municipal (IGM - Conselho
Federal de Administragio) langcado em 8 de dezembro de 2016, em
Reunido Pleniria realizada no CFA, foi criado com o intuito de auxiliar
gestores publicos a entender, através de dados consolidados, quais
seriam as possiveis oportunidades de melhorias em seu municipio.
Igualmente busca expandir o debate sobre a importincia da gestio
para a promogio do desenvolvimento municipal. Conforme divulgado
a época do lancamento

[...] a falta de planejamento e controle, o desperdicio de dinheiro publico, 0
gasto desenfreado e a corrup¢io sio as principais causas para a crise politica e
econdmica que o Brasil tem vivido. Essa triste realidade motivou o Conselho

Federal de Admipistragio (CFA), por meio da Camara de Gestdo Publica
(CGP), a criar o Indice CFA de Governanga Municipal (IGM-CFA).

De acordo com a presidéncia do CFA, quando do langamento
do mesmo, o IGM-CFA permitird que o Sistema CFA/CRAs atue
como um importante defensor da qualidade da gestio e da valorizagio
dos profissionais de Administragdo. “Irata-se de um indicador que
servird para promover melhorias e ajustes na gestdo dos municipios,
sendo um insumo indispensavel para os prefeitos recém-eleitos na
elaboragio de politicas publicas”.

O estudo que deu origem ao IGM-CFA foi realizado em parceria
com o Instituto Publix e reuniu indices ji consolidados no mercado como
o Indice Firjan de Desenvolvimento Municipal, IEGM e IDH, entre
outros. A partir destes indices, os pesquisadores aplicaram filtros e foram
selecionadas 60 varidveis com alta correlacio relacionadas a qualidade da
gestdo publica municipal, dos gastos e das finangas e da entrega de
resultados para a sociedade. Posteriormente, elas foram agrupadas em
trés dimensoes consideradas indispensaveis na gestdo publica: Qualidade

Fiscal (QF), Qualidade da Gestio (QG) e Desempenho (D). A soma
desses indices gerou a métrica adotada para chegar ao IGM-CFA.

Conforme a diretora de Gestio Publica do CFA, Ione Macédo
de Medeiros Salem (2016):
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o IGM-CFA ¢ um referencial para o planejamento estratégico dos
municipios. Os prefeitos poderdo elaborar e justificar a captagio de
investimentos e melhorar os indices dos municipios, mediante a utilizagdo
de 60 indicadores, da qualidade da gestdo publica municipal, dos gastos e
das financas e da entrega de resultados para a sociedade.

Em sintese, a estrutura do IGM/CFA ¢é baseada na anilise
de dados brutos (varidveis), cuja média serve de base para a criagio
dos indicadores. As médias dos indicadores criam as dimensées e a
média das dimensdes cria a nota geral do IGM/CFA. Desta forma, o
indice criado pelo CFA condensa a informagio de diversas varidveis
como educagio, saide, gestio fiscal, gestdo ambiental, transparéncia
e accountability, efetividade, informatizagdo, planejamento urbano,
articulagdo institucional, recursos humanos, habita¢io, vulnerabilidade
social e o Indice de Desenvolvimento Humano Municipal IDHM).

Este banco de dados municipais utiliza varidveis que
foram extraidas de bases publicas como STN, IBGE, PNUD e
DATASUS. Em seguida realizou-se a priorizagio de indicadores
e varidveis por meio de tratamento estatistico, o que permitiu
gerar um resultado para cada dimensio e para o Indice. Assim
como boa parte de suas fontes, 0 IGM serd atualizado anualmente

(site https://igm.cfa.org.br/o-que-e).

Na descri¢io metodolégica do IGM-CFA disponivel no
site da organizacio sio destacados como principios norteadores
do indice duas premissas bdsicas:

1. Cobertura: Buscou-se a méxima cobertura possivel, ou seja, abrangéncia
da maior quantidade possivel de municipios, sem que isso cause perda da
qualidade dos dados; 2. Periodicidade: A auséncia de informagdes municipais
¢ o principal obsticulo para se construir um indice que avalie as cidades
brasileiras. Diante disso, quanto maior o periodo analisado, mais dados teremos
a disposi¢io. Levando-se isso em conta, foi definido o periodo dos dados
coletados, de modo que o principio da cobertura seja também atendido. Logo,
fixou-se o prazo de quatro anos de periodicidade maxima. Por exemplo, no
IGM/CFA 2020, o dado mais antigo disponivel serd do ano de 2016. (https://
igm.cfa.org.br/metodologia)

Igualmente a metodologia descreve sete passos que

toram seguidos na constru¢io do IGM/CFA 2020, envolvendo
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a manipula¢ido de mais de 650.000 linhas de dados de mais de
dez bases diferentes. Em sintese a constru¢io do indice seguiu
os seguintes passos (https://igm.cfa.org.br/metodologia):

1. Selegdo dos Indicadores: Através de andlise estatistica e consulta
bibliografica, foram definidos os indicadores que iriam compor

o indice bem como suas varidveis.

2. Extracio dos Dados: Os dados foram extraidos de bases
secunddrias (DATASUS,IBGE, etc) e receberam tratamento de
limpeza e ajustes nas chaves primdrias (geralmente utilizando o
c6digo IBGE) com intuito de relacionar as diversas tabelas.

3. Defini¢io dos Grupos: Os grupos foram criados com base
em duas varidveis: Populagdo e PIB per capita. Os cortes da
populagdo foram baseados na metodologia do IBGE; ji os
cortes do PIB per capita foram criados com base no conceito
de mediana, gerando a seguintes tabela de agrupamentos:

Habitantes Pib per capita

Grupo 1 Até 20.000 Até R$ 15.600,00
Grupo 2 Até 20.000 Acima de R$ 15.600,00
Grupo 3 De 20.000 até 50.000 Até R$ 15.463,00
Grupo 4 De 20.000 até 50.000 Acima de R$ 15.463,00
Grupo 5 De 50.000 até 100.000 Até R$ 21.650,00
Grupo 6 De 50.000 até 100.000 Acima R$ 21.650,00
Grupo 7 Acima de 100.000 Até R$ 28.636,00
Grupo 8 Acima de 100.000 Acima R$ 28.636,00

4. Defini¢io das Metas: As metas foram criadas considerando o
nono ou segundo decil, variando conforme a polaridade do dado
(alguns dados tém polaridade “maior-melhor” e outros “menor-
melhor”). Logo, a meta é calculada utilizando-se a férmula
estatistica do decil, sendo que para os dados com polaridade
“maior-melhor” a meta serd a nota em que noventa por cento
dos municipios estdo abaixo. Na polaridade “menor-melhor” o
conceito € o oposto.
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5. Verificagio de Outliers: O termo outlier ¢ uma palavra com
origem na lingua inglesa que ¢ utilizada para identificar valores
ou observagdes que sdo muito diferentes das demais. Uma boa
forma de definir esse termo ¢ usando a expressdo “ponto fora
da curva’. A metodologia utilizada para este fim no IGM/
CFA foi o célculo do intervalo interquartil. Logo, a nota das
varidveis do IGM/CFA foi calculada retirando-se os municipios
considerados outliers. Todavia, tais municipios (outliers) nio
foram retirados do indice. Para aqueles que foram retirados por
terem resultados extremamente positivos, foi dada nota dez. Para
aqueles que foram retirados por terem resultados extremamente
negativos, foi dada nota zero. Tal metodologia se mostra justa,
uma vez que reduz as distor¢des das notas e nio penaliza aqueles
com bom resultado.

6. Cilculo da Nota: A férmula da nota foi concebida para que
avaliasse a distdncia do resultado que o municipio alcangou em
relagio a meta. Assim, quanto mais longe da meta, pior a nota
da cidade avaliada. A nota que vai de zero a dez, foi obtida por
meio da seguinte férmula:

Meta—Dado Brutoe

(1 N (Meta—Pior Dado Bruta)) ¥ 10)

7. Cilculo dos Indicadores, Dimensoes € Nota Geral: com a nota
das varidveis em maios calculam-se as notas médias de tais
varidveis que compdem o referido indicador e posteriormente
uma média dos indicadores que compdem a referida dimensdo.

E a média das trés dimensdes gera a nota geral do IGM/CFA.

O IGM-CFA esti disponivel para consulta em dois formatos:
consulta via website e baixando uma planilha em formato Excel,
disponivel no ambiente do Acesso Exclusivo. Os dados disponiveis
para consulta via website possibilitam: a) acesso ao ranking dos
municipios pelos grupos do IGM, geral e por dimensdes; b) a busca
individual por municipio com a possibilidade de criar filtros para
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refinar a busca por populagio, renda per capita e irea territorial dos
municipios, permitindo assim a cria¢do de rankings estratificados, o
que torna a ferramenta muito amigdvel para o estabelecimento de
andlises comparativas. Permitem também a busca por municipios
isoladamente, que gera um perfil municipal onde sdo apresentados os
dados do IGM geral e por dimensées deste municipio. Desta forma,
pode-se conhecer a posi¢do municipal dentro do seu grupo e comparar
os dados dos dltimos trés anos (2018-2020) do IGF com o melhor do
seu respectivo grupo. Por fim, permite um detalhamento do IGF das
dimensdes finangas, gestdo e desempenho com graficos e dados dos
indicadores que compdem cada uma dessas dimensdes. Assim, pode-

se gerar um painel situacional atualizado de cada municipio.

O ambiente de acesso restrito é destinado as pessoas
fisicas e juridicas registradas junto aos Conselhos Regionais de
Administragio (CRAs), e que estejam em situagio regular, sendo
possivel obter informag¢ées complementares ao IGM, tais como:
conceitos sobre os indicadores que compdem o IGM: painéis
interativos com mapas dos indicadores; comparagio do IGM dos
anos anteriores 2017,2018,2019 e 2020; simulador do IGM, onde
¢ possivel aferir o desempenho do municipio a partir da melhoria
de um determinado indicador ou suas varidveis. Além de acesso
a biblioteca contendo artigos técnicos, guias, casos de sucesso,
legislagdo relacionada aos municipios e oferta de capacitagio de
cursos gratuitos ou pagos voltados para a gestdo publica.

4. Matriz comparativa dos indices sintéticos

Visando a facilitar a compreensio e visualizagdo dos indices
apresentados neste estudo organizou-se um quadro analitico dos
indicadores sintéticos de gestdo municipal. Este quadro contém
informagbes acerca da institui¢do responsivel pelo indice, objetivos
do mesmo, estrutura de dimensdes, varidveis e indicadores, fontes dos

dados, periodicidade, forma de apresentagio e disponibilidade do indice.
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Em uma anilise transversal dos trés indices descritos é possivel
se perceber que em termos dos objetivos declarados, todos buscam
contribuir com a melhoria da gestdo municipal. Alguns contribuem de
uma maneira mais especifica, como se propde o IFGF, visando “analisar
a eficiéncia da gestdo fiscal”. Por sua vez, o IEGM informa de forma
mais ampla para “avaliar a efetividade das politicas e atividades publicas
desenvolvidas pelos municipios”. Finalmente, o IGM visa “auxiliar
gestores publicos a entenderem quais as possiveis oportunidades e

melhorias em seu municipio”em diferentes dimensoes da gestdo publica.

Os objetivos declarados desses indices coadunam com as estruturas
dos mesmos. Tais estruturas, no tocante as dimensées que cada indice
busca analisar, evidenciam que o foco do IFGF se delimita a dimensio
fiscal. Esta engloba varidveis estruturadas em torno de quatro indicadores:
a) autonomia (capacidade de financiar a estrutura administrativa); b) gastos
com pessoal (grau de rigidez do orcamento); ¢) liquidez (cumprimento
das obrigacdes financeiras das prefeituras); d) investimentos (capacidade
de gerar bem-estar e competitividade). Este indice se destina a andlise
exclusiva da gestdo financeira e de capital (Veloso es al, 2011) das
administra¢des municipais, ndo englobando indicadores de resultado da
acdo dos municipios na implementagio de politicas publicas que sio de
suas competéncias. Os outros dois indices abarcam em suas estruturas um

conjunto maior de dimensées de andlise.

O IEGM tem entre as suas dimensdes de andlise a atuagio do
municipio na gestdo fiscal, mas também na atuagio municipal em politicas
publicas de educagio, satide, meio ambiente e protedo aos cidadios,
além de indicadores que visam analisar a capacidade de planejamento e
governanca de TT destes municipios. Para tanto, faz uso de um conjunto
amplo de indicadores e varidveis, tanto de indicadores de estoque quanto de
processo, 0 que exige uma maior sofisticagdo metodolégica na composicio
deste indice. J4 o IGF busca analisar as administragbes municipais em
trés dimensoes relacionadas a qualidade fiscal, qualidade da gestio e

desempenho. Para este fim utiliza sessenta indicadores compostos a partir
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de varidveis relacionadas a: a) gestdo de politicas publicas como saude,
educagio, habita¢io, planejamento urbano; b) varidveis relacionadas 2
qualidade da gestio fiscal, como transparéncia e accountability; c) variveis
relacionadas ao desempenho da gestio em dreas como planejamento,
articulagio institucional e recursos humanos, utilizando para tal inclusive

informagdes oriundas de outros indices com o IDHM.

No tocante as fontes de informagio se observa que todos os
indices descritos utilizam de diversas fontes. O IFGF utiliza os dados
consolidados pela Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e dados do
Siconfi que sio dados autodeclarados pelos municipios a partir do
preenchimento de um formuldrio que deve ser encaminhado pelos
municipios até 30 de abril de cada ano. O IEGM por sua vez utiliza dados
oriundos de trés fontes distintas: fontes governamentais, prestagdes de
contas realizadas pelos municipios aos tribunais de contas e questiondrios
preenchidos pelas administragdes municipais.Jd 0 IGM se utiliza de fontes
de dados governamentais como STN, IBGE e Datasus, além de dados
derivados de outros indices. Desta forma, todos os trés indices descritos
padecem de um problema comum: a dificuldade de dados municipais na
temporalidade, abrangéncia e confiabilidade necessarias na composigdo de
indicadores de base municipal, tendo em vista sobretudo que parte deles
sdo oriundos de informagdes autodeclaradas pelos municipios que nio
passam por uma verificagdo dos mesmos, havendo dividas quanto a sua
confiabilidade. Este é um problema recorrente evidenciado na bibliografia
sobre a construgio de indicadores no Brasil (Guimaries; Jannuzzi, 2004;
Veloso et al., 2011; Jannuzzi, 2011).

Tal dificuldade em relagdo as fontes de dados de base municipal
também impacta na periodicidade dos indices divulgados. Mesmo
se referindo a uma atualizagio anual, os indicadores apresentam uma
defasagem temporal em algumas das varidveis que os compdem. Nesse
sentido, necessita por vezes, como explicitado na metodologia do IGV,
ocorrer uma combinagdo que leva em conta dados produzidos no periodo

de 4 anos pregressos.
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No que se refere a forma de apresentag¢do dos indices descritos,
todos apresentam a consolidagio em um indicador geral. No IFGF varia
de 0 a 1, com este intervalo sendo dividido em conceitos de referéncia
A, B, C e D para facilitar a andlise, enquanto no IGM varia de 0 a 10.
O IEGM gera uma nota que ¢ classificada em cinco faixas (A, B+, B,
C+, C). Em todas estas métricas, para se chegar no indice geral, ocorre
a classificacdo em subindices e/ou indicadores de dimensdes setoriais.
O IFGF ¢é composto por quatro indicadores - autonomia, gastos com
pessoal, liquidez e investimentos - que assumem o mesmo peso (25 %)
para o cilculo do indice geral. O IEGM tem seu indice geral calculado
a partir de sete indicadores (dimensées) setoriais, cujo peso de cada
dimensio € oriundo de uma ponderagdo que varia de 20 % (educagio,
saude, planejamento e fiscal), 10 % (meio ambiente) a 5 % (protegio aos
cidaddos e governanca de TT). O indicador geral do IGM é composto
por trés dimensdes (financas, gestdo e desempenho), para os quais - geral
e dimensdes - sdo estabelecidas metas. Os municipios sdo classificados
em oito grupos, segundo populagio e renda per capita e, dessa forma
utiliza-se uma férmula para calcular a nota de cada dimenséo e a média
destas vai compor o indice final que varia de 0 a 10. Tal estrutura confere
ao IGM uma maior sofisticagio metodolégica no estabelecimento do
indice geral, na medida em que possibilita a compara¢io do municipio
tanto em relagio a uma meta como quanto ao grupo de municipios
semelhantes a ele. Em que pese essa metodologia mais refinada o IGM
também apresenta inconsisténcias quanto a periodicidade e cobertura
das varidveis que compdem os indicadores deste indice.

Cabe ressaltar que tanto a forma de apresentagdo do indice
quanto a sua estrutura em termos da composi¢io de dimensdes,
indicadores e varidveis, para além das questbes de abrangéncia e
periodicidade, ndo permite a utilizagdo desses diferentes indices
para a andlise comparada entre municipios ou mesmo de um dnico
municipio a partir da utiliza¢ao dos trés diferentes indices. Isso ocorre
pois, apesar de a unidade observada ser a mesma - o municipio — a
mensuragio utiliza diferentes lentes e pontos de vista.
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Por fim, no tocante a disponibiliza¢do dos dados gerados pelos
indices todos permitem a consulta livre via website, variando na forma
de apresentagio do indice geral e das dimensdes que o compdem, como
também, nas funcionalidades que cada website permite na observagio do
indicador. Seja na observagio por municipio, quanto no estabelecimento
de comparagdes entre municipios, por meio de rankings (como os gerados
no IFGE, IEGM e IGM) ou nas comparagdes por grupos e proximidade
das metas estabelecidas (como no caso do IGM). O IEGM permite
ainda a divulga¢do por meio de mapas, especialmente por estados, nos
quais € possivel evidenciar mais claramente a classificagio por faixas entre
os municipios e sua distribui¢do geografica. Cabe destacar que dos trés
indices descritos 0 IGM ¢ o tnico que apresenta um ambiente de acesso
exclusivo aos associados dos Conselhos Estaduais de Administragio,
para os quais sdo disponibilizadas outras informag¢ées como planilhas
de dados e ferramentas de elaboragio de mapas com os indicadores que
compdem esse indice.

5. Consideracoes finais

A descrigdo de trés indices de gestdo municipal empreendido
neste capitulo, contextualizados a partir da ampliagdo das competéncias
e atribui¢des municipais desde a Constitui¢io de 1988, bem como
do avango na geragio de informagoes de base municipal evidenciado
sobretudo nos ultimos 20 anos, permite algumas inferéncias sobre o
uso dos mesmos como instrumentos de gestido dos municipios.

Um primeiro aspecto a se destacar refere-se a classificagio
desses indices nas tipologias comumente utilizadas na avaliagio de
programas e politicas publicas (Costa; Castanhar, 2003; Antico;
Jannuzzi, 2004; Jannuzzi, 2011; Hellman; Shabbach, 2016). Pode-se
compreender os instrumentos de avaliagdo como sendo ex-post, pois
consolidam informagbes apés a realizagio da agdo publica ou como de
carater somativo ou de resultados que visam a apreciagdo de resultados
e impactos dos programas e a¢des governamentais, com vistas a seu
julgamento de efetividade e mérito.
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Um segundo aspecto refere-se a possivel relagio entre indices de
gestao e capacidades estatais municipais. Nesse sentido, pode-se tomar
como referéncia o enquadramento teérico proposto por Grin (2012), de se
abordar capacidade estatal considerando duas grandes dimensoes: #écnico-
administrativa - eficiéncia organizacional para executar fungoes essenciais
como provisdo de servigos e habilidades existentes para formular e gerir
politicas publicas; e po/itico-institucional- instrumentos de politicas piblicas
que garantem a gestdo do territério e condicionam o comportamento de
atores sociais e recursos para desenvolver canais de media¢do de conflitos
e interagdo com a sociedade e em nivel intergovernamental. Por essa
linha, evidencia-se uma relagio muito ténue, em particular no tocante
as possibilidades destes indices em mensurar capacidades estatais. No
limite podemos entendé-los como uma proxy de determinada dimensio
de capacidades estatais, sobretudo, nos indices caracterizados, a aspectos

técnico-administrativos da gestao ptblica municipal.

Tal limite se apresenta ndo apenas pelas dificuldades no
estabelecimento de relagdes de causa-efeito, desafio comum na
mensurac¢do de capacidades estatais, quanto pelas préprias fragilidades
metodolégicas na construgdo dos indices. Dentre essas fragilidades
destaca-se ndo apenas a qualidade dos dados de base municipal - relativa
a abrangéncia de cobertura, fidedignidade e periodicidade dos mesmos
- como também das préprias opgdes metodoldgicas na construgio de
um indice. Como destacam Guimaries e Jannuzzi (2004) ao analisarem
a composicao e uso do IDHM, cujo sucesso foi fonte inspiradora de
diversos indices sintéticos posteriores, por mais rigorosas e criteriosas
que aparentem ser as metodologias e priticas estatisticas utilizadas na
construgio desse tipo de indice composto, suas hipéteses sio muito mais
arbitrdrias do que é comum. Ademais, a operagio de sintetizagdo de
indicadores em um tnico indice é raramente apoiada em alguma teoria

ou marco metodolégico consistente.

Para esses autores, em muitos casos, a “reifica¢io da medida em

detrimento do conceito” tem outro desdobramento muito preocupante
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sobre o campo da formula¢do de politicas: reforgar a tendéncia de
encard-la como isenta de valores ideolégicos ou politicos, como se na sua
construgio nio interviessem orientagdes tedricas e opgdes metodoldgicas
dos seus proponentes (Guimaries; Jannuzzi, 2004; p. 5). Um exemplo
dessas op¢oes metodolégicas nos indices analisados se evidencia nas
dimensées de andlise do que possa ser compreendido como boa gestio
fiscal (IFGF), de efetividade da gestdo (IEGM) ou de boa governanga
municipal (IGM). Nestes indices, as op¢des de indicadores e varidveis
geram indmeras controvérsias quanto as variaveis adotadas bem como o

peso a elas atribuidos na composicio.

Neste sentido é que, cientes das limitagdes dos indices
apresentados acima, reconhece-se o papel dos mesmos na popularizagio
e amplia¢ido do olhar sobre a realidade dos municipios brasileiros. Tais
indices sintetizam em suas dimensdes e varidveis a realidade social
e a gestdo dos municipios, propiciam aos olhos do publico, midia e
gestores uma medida interessante para monitorar a gestio municipal
e a qualidade dos bens e servigos puiblicos ofertados neste nivel de
governo. Para tanto, sao bem-vindos estudos como este - e outros
que virdo - que visem ampliar o conhecimento e a reflexdo sobre os
indices de gestdo. E importante que estes indices sejam explorados
em seus limites e potencialidades de representar a realidade da gestdo
municipal e, sobretudo, contribuir no planejamento e qualificagio da
atuac¢do das administra¢dées municipais.

Assim, mesmo que premidos pela necessidade de atender
as demandas de informagdo para formulagdo de politicas e tomada
de decisbes nas esferas publicas, recomenda-se parciménia na
interpretacdo e uso dos indices para diagnéstico na realidade e para
planejamento das ag¢bes publicas. Sobretudo, para a defini¢io de
recursos publicos a serem aplicados, levando em conta a necessidade
de acompanhamento constante e calibra¢io dos indices para refletirem
a diversidade de realidades e situagdes no territério brasileiro.
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