A situacdo das empregadas domésticas na primeira década do século XXI, no Oeste e no Sudoeste da Regido Metropolitana de Sdo Paulo
Herve Thery e Neli Aparecida de Mello-Théry

DISPARIDADES TERRITORIAIS E CAPACIDADE DE GESTAO DOS GOVERNOS
MUNICIPAIS

Herve Thery1
Neli Aparecida de Mello-Théry®

Resumo: O artigo analisa algumas caracteristicas especificas do desenvolvimento local a
partir de informagdes estatisticas (IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros) considerando-as
como indicadores da capacidade de funcionamento dos governos municipais e refletindo
criticamente a respeito das disparidades no territdrio brasileiro. Deste modo, contextualiza-
se a problemdtica do desenvolvimento local nas ultimas décadas, destacando as direcdes do
mesmo e suas tendéncias (1) O mapeamento de algumas varidveis servira como
fundamento da analise dos vetores de politicas publicas (2) e em seguida, analisam-se as
consequéncias sobre organizacdo do espaco e as acbes publicas decorrentes destas
dinédmicas (3).
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Territorial disparities and management capacity of municipal governments

Abstract: This article analyses some specific characteristics of local development from
statistics (IBGE Perfil dos Municipios Brasileiros) considering them as indicators of the
operating capacity of municipal governments and reflecting critically about disparities in
Brazil. Thus, it contextualizes the issue of local development in recent decades, highlighting
directions and trends (1). The mapping of some variables served as the basis of analysis of
public policy vectors (2) and finally we analyse the consequences on the organization of
space and public actions arising from these dynamics (3).

Keywords: Local development, territorial disparities, evaluation of territories, local public
policies.

INTRODUCAO

Depois dos anos 1990, vive-se no Brasil um quadro de reformas, desigualdades e demandas
aos poderes locais. Esse poder local, porém, é despreparado técnica, administrativa e
financeiramente, além de ser politicamente fragil. Esse quadro é resultado, segundo o BIRD,

da crise nas relagdes intergovernamentais, no gerenciamento da descentralizacdo fiscal e no
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endividamento dos Estados, e, especialmente do enfraquecimento do poder federal. Para
Moura (2001), as consequéncias foram visiveis por meio da desagregacao social, do baixo
desempenho econdmico e da transferéncia para grandes grupos privados do que era uma
obrigac¢ao estatal.

Buscando entender as muta¢Ges desse processo, Moura (2001) aponta as caracteristicas
adotadas pelas agéncias internacionais e os focos de investimento, em um periodo de
aproximadamente 40 anos: i) nos anos 70, fundamentado na atuacgdo setorial para
habitacdo, transportes, moradia, saneamento bdsico; ii) nos anos 80, foram mobilizados
recursos locais, incluindo a reurbanizacdo em espagos nao formais e o aperfeicoamento
institucional; iii) nos anos 90, as macropoliticas visaram o aumento da produtividade urbana,
por meio do fortalecimento em longo prazo e da inclusdo do setor privado e iv) nos anos
2000 a grande mudanca foi a insercdo da preocupacdo ambiental no desenvolvimento
municipal e preparac¢ao das cidades para os efeitos da globalizagao, no entanto, por conta da
escassez orcamentdria, municipios e cidades passam a dependéncia de repasses nacionais e
internacionais. Para se cumprir as obrigacdes previstas nos acordos de financiamentos esses
fatos provocam comportamentos distintos dos governos federal, estaduais e municipais.
Novos instrumentos voltados para garantir a competitividade e adequacdo técnica
tornaram-se condicionalidades quando dos financiamentos externos pelas agéncias
multilaterais (BIRD, Habitat, PNUD), visto terem sido os principais provedores da intervencao
urbana /municipal. Tais condi¢des, impostas no ambito de uma agenda compensatoria,
implicavam na integracdo da participacdo popular, incluindo formalmente as organizacoes
ndao governamentais na gestdao publica, praticamente em todos os segmentos, mas
destacando-se as areas sociais e ambientais. Estas politicas sociais ndao conseguiram resolver
os problemas estruturais.

No conjunto dessas mudancgas, os municipios se viram obrigados a criar uma capacidade de
gestdo de seu territério e de seus recursos. No momento atual em que o discurso da
sustentabilidade é forte, os municipios se veem obrigados a enfrentar alguns desafios (Vitte,
2002), tais como i) as transformacGes necessdrias em sua infraestrutura, para incluir os
novos moradores das cidades e também os requisitos ambientais; ii) garantir uma qualidade
de vida melhor para a populacdo; se preocupar com a formacdo de recursos humanos. A

esses novos desafios incluem-se também a questdo das iii) estratégias de marketing visando

Revista do Departamento de Geografia — USP, Volume Especial Cartogeo (2014), p. 351-367.
352



A situacdo das empregadas domésticas na primeira década do século XXI, no Oeste e no Sudoeste da Regido Metropolitana de Sdo Paulo
Ailton Luchiari

promover a cidade no exterior; iv) sustentabilidade dos recursos naturais renovaveis e nao
renovaveis aos beneficios ambientais dos ecossistemas periurbanos, pressionados pela
expansdo urbana e finalmente, v) a articulacdo das agendas "verde" e "marrom", com o
objetivo de promover o desenvolvimento sustentdvel local. Diante todos estes
compromissos, quais as condi¢des que os dirigentes dos municipios encontram ao assumir a
gestdo de seus territorios?

Nossa analise® aponta alguns avancos nos discursos governamentais, ainda que como uma
forma de respostas aos requerimentos internacionais e avancos também em algumas
praticas, decorrentes das demandas de atores locais. No entanto, se tomarmos a
implantacdo da Agenda XXI, que tem servido de discurso para grande maioria dos dirigentes
municipais, o balango parece ser mesclado: 30% dos municipios brasileiros (1652)
implantaram alguns compromissos presentes na Agenda XXI; 60% nao iniciaram e 10% nao
sabem o que é essa Agenda. O peso relativo do tamanho populacional do municipio é
importante, ja que quanto maior, maior o conhecimento: 70% dos municipios com mais de
500 mil habitantes demonstram preocupag¢ao em implantar a¢des da Agenda.

Como as agles publicas podem ser visiveis no territério? Como as fungbes de Estado dos
municipios podem ser revalorizadas e territorializadas? Considerando-se essa problematica,
buscamos identificar e espacializar alguns indicadores para demonstrar a capacidade de

gestdo dos governos locais no Brasil.

MATERIAL E METODOS

Nossa premissa é que o uso de mapas tematicos permite a avaliacdo dos territdrios e das
politicas territoriais locais, considerando-os elementos fundamentais do processo de
desenvolvimento local. Assim, selecionaram-se algumas das varidveis identificadas nas

estatisticas censitarias visando adota-las como indicadores, conforme tabela abaixo:

Estrutura Cobranca de IPTU Fontes:

organizacional Legislagdo local sobre o |IBGE, Perfil dos

* Trabalho originalmente apresentado no VII° Congresso do CEISAL (Consejo Europeo de Investigaciones Sociales de América Latina), 12-15
de Junho 2013, Universidade Fernando Pessoa, Porto.

Revista do Departamento de Geografia — USP, Volume Especial Cartogeo (2014), p. 351-367.
353



A situacdo das empregadas domésticas na primeira década do século XXI, no Oeste e no Sudoeste da Regido Metropolitana de Sdo Paulo
Ailton Luchiari

patrimonio Municipios
Condicdes para o | Planos diretores Brasileiros -
planejamento Distritos industriais Gestéo  Publica
municipal 2008

Recursos Humanos | Escolaridade e sexo dos

prefeitos

Numero e propor¢do na
populacdo dos funciondrios

municipais

Estatuto dos funcionarios

publicos

Estagidrios na gestdo publica

Funcionarios sem vinculo

permanente

A fonte de informacdo e dados é o IBGE - Perfil dos Municipios Brasileiros. Como a
quantidade de varidveis é relativamente extensa, decidimos destacar algumas que permitam
representar a estrutura organizacional, as condi¢des legais para o planejamento municipal e,
sobretudo, as condi¢des dos recursos humanos. Consideramos que estes trés blocos podem
nos apontar como os poderes locais tém (ou ndo) meios para avangar na conquista de seu
desenvolvimento. Na dimensdo organizacional destacamos a capacidade de cobranga de
impostos e a legislacdo para conservacdo dos patrimonios. Na dimensdo planejamento
municipal, a existéncia de planos diretores e de distritos industriais planejados ou
implantados. E, finalmente, em recursos humanos buscaram-se elementos para
complementar a andlise da capacidade do quadro de funciondrios municipais, destacando se
0S mesmos sao permanentes ou nao.

Apds essa selecdo de variaveis utilizou-se o software de cartografia Philcarto para a
espacializacdo dos fendmenos, a partir da qual se analisou as articulacdes inter-variaveis,

expandindo-se para a interpretacdo da capacidade de gestdo.

ANALISE DOS RESULTADOS ESPACIALIZADOS
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Do mais simples para o mais complexo, elegemos primeiro o mais elementar dos dados, os
municipios que cobram IPTU ou ndo (5207 sim, 352 ndo) e que possuem cadastro
imobiliario informatizado ou ndo (4663 sim, 559 ndo). Considerado como um dos
indicadores fundamentais para a autonomia administrativa, o cartograma destaca as
municipalidades mais pobres ou isoladas do pais, podendo expressar tanto que a populagao
ndo consegue pagar seus impostos locais ou ainda a incapacidade de gestdo ao ndo

implantar o sistema de cadastro e de cobranca de impostos.

Cobra IPTU

[ ] NaoN=352
[ ] simN=5207

Figura 1: Municipios que cobram IPTU ou ndo
Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2008.

Procurando politicas mais ambiciosas, a legislacdo brasileira determina que os municipios

com mais de 20 000 habitantes devem ter um plano diretor que oriente o seu progresso
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econdmico e social. Quais sdo os municipios que cumprem essa obrigacao? Aqueles que

atingem este patamar populacional geralmente cumprem a obrigagdo, com rarissimas

excecdes (figura 2), e entre os que estdo aguém do limite alguns a cumprem também (figura

3). Quais motivos os estimulam a atenderem a obrigatoriedade? A primeira percepgao é que

se encontram muito préximos do limite ou por terem um nivel de desenvolvimento que |hes

permite ir além das obriga¢des legais. Consideramos igualmente que a extensdo do seu

territério requer planejamento e a ado¢do de uma politica territorializada, em regides como

o Centro-Oeste e a Amazonia, cujos processos dindmicos de avango das frentes pioneiras e

as intensas mudancgas de uso de solo requerem minimamente um olhar além do curto prazo

de um mandato politico.

Municipios com mais
de 20 000 habitantes

B se plano N= 209

Populagéo total

11253 503

6 320 446

1751907

644 620
176 424

com ou sem plano diretor

I complano N= 1 443

Sédo Paulo

Rio de Janeiro

Curitiba

Jaboatdo dos Guararapes
Rio Verde o

Figura 2 Municipios grandes com ou sem plano diretor

Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2008.

Revista do Departamento de Geografia — USP, Volume Especial Cartogeo (2014), p. 351-367.

356



A situacdo das empregadas domésticas na primeira década do século XXI, no Oeste e no Sudoeste da Regido Metropolitana de Sdo Paulo
Ailton Luchiari

Municipios com menos
de 20 000 habitantes
com ou sem plano diretor

- sem plano N= 3 031
- com plano N= 877

Populacao total
o 19990
° 6 500
o 4 000

Figura 3 Municipios pequenos com ou sem plano diretor
Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestédo Publica 2008.

As tematicas motivadoras de preocupacdo e de estabelecimento de politica publica pela
camara municipal também podem ser representativas da capacidade de aperfeicoamento da
gestdo local. Assim, identificar ou mesmo avaliar o quao mais aprimorados sdo esses temas,
maior pode ser considerado a capacidade de elaborar e implantar politicas publicas.
Consideremos, entre as politicas, dois exemplos, distritos industriais e protecdao ao
patrimonio cultural. A primeira destaca regiGes tradicionalmente mais desenvolvidas, como
o Sudeste e o Sul do pais ou com grandes empreendimentos industriais, mais recentemente
instalados na Amazoénia e no Centro-Oeste. O segundo tipo de politica coloca em evidéncia
regioes de rico patrimonio histdrico material, com o predominio do Estado de Minas Gerais,

ou aquelas que tentam valorizar os seu patrimoénio imaterial, como o Centro-Oeste.
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por lei especifica estadual
ou municipal - existéncia

[ I NaoN=4145
B simN=1414

Figura 4 Distritos industriais
Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestéo Publica 2008.

Legislagdo municipal de protecao
ao patrimdnio cultural

[ ] Nao N=3944
I s N=1615

Patriménio imaterial A ;‘{—
[ N&o aplicavel N= 3944 }s '_;q %>

W Sim N= 1556

- Sim N= 4
I Nao N=59

01 o P
[ N2o N= 1214 E g

Figura 5 Prote¢do ao patrimonio cultural
Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2008.
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Para conceber, executar e fiscalizar estas politicas, os municipios tém que poder contar com
uma eficiente administracao, o que pressupde uma qualificacdo de seu corpo técnico e de
seus representantes eleitos, devendo ser encabecada pelo prefeito. Deste ponto de vista
também existem profundas disparidades entre as regides brasileiras (figura 4): o interior da
Amazonia é representativo da diversidade dos diferentes niveis de estudo, pois, ao mesmo
tempo, despontam prefeitos que apenas concluiram o ensino fundamental, prefeitos que
fizeram integralmente o ensino médio, mas também foram eleitos, como prefeitos, pessoas
com o ensino superior completo. No restante do pais observa-se a predominancia dos dois
ultimos tipos, enquanto no Estado do Piaui destaca-se também a presenca de prefeitos com
apenas o ensino fundamental. Interessante registrar uma contradicdo: o Estado de Minas
Gerais, onde ha coincidéncias espaciais de municipalidades com prefeitos com pouco estudo
e politicas de protecdo do patrimonio cultural material. O que lhes provoca o interesse e
preocupacdo com essa questdao? Outra informacdo interessante é a presenca rara de
mulheres politicas visto que a eleicdo de mulheres para estes cargos atinge
aproximadamente 10% (512 contra 5046 homens), mas sem repercussao no espago Visto
gue ndo aparece nenhuma nitida tendéncia espacial.

Um dado bastante significativo que permite reforcar percepcdo sobre a capacidade de
gestdo é a presenca e propor¢ao de funcionarios municipais em relagao a populac¢ao local.
Nesse caso, ha uma disposicao espacial que revela a concentracdo de funciondrios por 10 mil
habitantes no Nordeste do pais enquanto no Centro-Sul, as propor¢des sdo menores. Tais
elementos permitem estabelecer uma relacdo com o dinamismo regional, indicando que a
administracdo publica municipal é, sem duvida, uma importante fonte de emprego no
Nordeste, uma situacdo distinta do Centro-Sul, onde, embora os numeros absolutos sejam

bem maiores, se diluem no meio de outras atividades econémicas, fontes de empregos.
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Escolaridade dos prefeitos

[ ] Ensino fundamental completo ou nao N= 695
Ensino médio completo ou ndo N= 1729

= Ensino superior completo ou n&o N= 3143

N&o tem prefeito N= 1

Sexo dos prefeitos

7] Masculino N= 5046
[ Feminino N= 512
I:l Nao tem prefeito N= 1

Figura 6 Escolaridade e sexo dos prefeitos
Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2008.
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Figura 7 Numero e proporgao na populagao dos funcionarios municipais
Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2008.

Aprofundando na andlise das condicdes nas quais estes funcionarios sdo contratados,
podemos distinguir outros elementos que expressam aparéncias de solidas condi¢des da
gestdo local, apontando estabilidade ou desequilibrio. A solidez de uma gestdo municipal
esta atrelada a permanéncia de seus quadros técnicos e administrativos. A condicao de
servidores estatutarios representa a seguranga e a continuidade das atividades
planificadoras, administrativas e técnicas nos momentos de eleicGes e trocas dos dirigentes
municipais. A figura 8 aponta que no Norte, Nordeste e no Estado de Sao Paulo, a proporgao
dos estatutarios encontra-se abaixo de 52%, enquanto no Distrito Federal esse percentual de
ativos da administragao direta passa dos 52%, nada a estranhar quando se trata da Capital

federal, sede de todos os poderes do Estado brasileiro, e, consequentemente das

Revista do Departamento de Geografia — USP, Volume Especial Cartogeo (2014), p. 351-367.
361



A situacdo das empregadas domésticas na primeira década do século XXI, no Oeste e no Sudoeste da Regido Metropolitana de Sdo Paulo
Ailton Luchiari

instituicdes do executivo, do legislativo e do judicidrio. Os municipios do Rio de Janeiro e Sao
Paulo se encontram na mesma situagao, assim como a maior parte das capitais estaduais,

por precisarem de uma administracdo estavel. O mesmo ocorre nos trés Estados do Sul e das

suas projec¢oes — via migragdo de "gauchos" para o Centro-Oeste.
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Figura 8 Proporgdo dos funcionarios estatutarios no total
Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2008.

No que diz respeito a participacdo de estagiarios no total de servidores municipais a primeira
imagem de sua distribuicdo espacial é a sua concentracdo no Sul-Sudeste do pais, com
alguns pontos de concentracdo nas grandes cidades universitarias no Sul-Sudeste,
destacando-se Sdo Paulo e Rio de Janeiro, seguido pelo Distrito Federal e algumas capitais
estaduais do Nordeste. O fato de que as melhores universidades publicas e privadas do pais

encontram-se nessas cidades assinala também o elevado numero de estudantes
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universitdrios. Estes buscam, desde o primeiro ano universitario, estruturas publicas ou
privadas onde possam ampliar e aperfeicoar suas praticas profissionais. Ndao é dificil
encontrar nas secretarias municipais setores inteiros constituidos apenas do responsavel e
um conjunto de estagiarios... Se essa condicao é rica para o aprendizado do educando, por
um lado, permitindo-lhe inserir bem cedo no mundo do trabalho, por outro lado, subtrai da
instituicdo publica municipal a possibilidade de avangar em sua missao, de ter um quadro
funcional permanente e, sobretudo, qualificado. Quando o estagiario apresenta um nivel de
qualidade no desenvolvimento do trabalho, normalmente é o momento de sua partida. O
processo de capacita¢dao no trabalho torna-se um eterno recomecar: a cada dois ou trés
anos, recomeca o processo de formacdo continuada. No conjunto das capitais brasileiras
destacamos Belo Horizonte, Recife, Vitdria como as administragées com percentual elevado

de estagiarios.
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Figura 10 Percentagem de funcionarios sem vinculo permanente no total de funciondrios municipais.
Fonte: IBGE, Perfil dos Municipios Brasileiros - Gestdo Publica 2008.

A dltima variavel que utilizamos na discussao da capacidade de gestdao dos governos locais
no Brasil é o percentual de funciondrios sem vinculo permanente no total de funcionarios
municipais. No Norte, Nordeste e no Estado de Rio de Janeiro se utilizam muitos
funciondrios sem vinculo permanente. Entendemos que sdo cargos de direcdo e fungbes de
assessoramento, mas também de menor responsabilidade, cujo recrutamento é realizado
diretamente pelas autoridades municipais e, portanto, sem realiza¢cdo de concursos publicos.
Assim sendo, representam claramente o clientelismo ou até o nepotismo, que embora seja
legalmente interdito, ird encontrar formas de admitir familiares em outros gabinetes
politicos. Espacialmente os maiores percentuais desse processo (majoritdrios, com
proporgdes que comegam com 51 e podem atingir 97%), concentram-se no Nordeste. Além

do favoritismo, a percentagem de funcionarios sem vinculo permanente no total municipal
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pode também representar o efeito perverso dos royalties do petrdleo, como no Estado do

Rio de Janeiro.

CONCLUSOES

O mapeamento de dados do Perfil dos Municipios Brasileiros publicado pelo IBGE
(considerados indicadores validos da capacidade de funcionamento dos governos
municipais) permite a analise de algumas caracteristicas especificas do desenvolvimento
local e, portanto, da capacidade dos governos locais a serem vetores de politicas publicas.

Os mapas revelam as profundas disparidades que ainda marcam o territdrio brasileiro e —
em consequéncia — as capacidades diferenciadas dos governos a programar, executar e

monitorar a¢des publicas para pesar sobre a organizacdo do seu espaco.
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