[

O

[

?i.n A[. u»y‘u’
UESC

VI SEMANA DO ECONOMISTA &
VI ENCONTRO DE EGRESSOS

INDICE DE QUALIDADE INSTITUCIONAL MUNICIPAL:
UMA APLICACAO PARA OS MUNICIPIOS BAIANOS

GT - Economia Regional e Baiana

Leonardo Batista Duarte’
Carlos Eduardo Iwai Drumond?
Naisy Silva Soares®

RESUMO

O objetivo deste artigo é analisar a qualidade institucional dos municipios baianos
utilizando a metodologia do Indice de Qualidade Institucional Municipal — I1QIM
desenvolvido pelo Consércio Monitor/Boucinhas e Campos e coordenado pelo Ministério de
Planejamento Brasileiro. O IQIM é um indice composto por trés subindices, grau de
participacdo, capacidade financeira e capacidade gerencial, as quais englobam um conjunto de
varidveis que podem ser utilizados para avaliar a capacidade de gestdo e estrutura
administrativa dos municipios. Os resultados encontrados demonstraram que grande parte dos
municipios baianos apresenta baixa participacdo popular nos conselhos municipais e baixa
capacidade financeira. Por outro lado, uma parte considerdvel dos municipios do estado
apresenta bons indicadores de capacidade gerencial.

Palavras-Chave: Qualidade institucional. Gestdo municipal. Administracdo publica.

1 INTRODUCAO

Em meados da década de 1960 o Brasil passou a desenvolver indicadores
socioeconbmicos com o intuito de atender ao planejamento das politicas publicas
desenvolvidas nesse periodo. Ja na Bahia, a criacdo de indicadores ocorreu por volta dos anos
1990, a partir de iniciativas da Superintendéncia de Estudos Econémicos e Sociais da Bahia —
SEIl e com o apoio do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

Mais recentemente, parte dos esforcos em desenvolver indicadores socioecondmicos
foi canalizado para o ambito municipal. Como resultado, inimeros indices desagregados em
ambito municipal foram sendo produzidos, servindo de importante ferramenta de analise para

academia e os gestores de politicas publicas.
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Um destes indicadores, bastante difundido, é o indice de Gini que mede o grau de
desigualdade existente na distribuicdo de individuos segundo a renda domiciliar per capita.
Seu valor varia de 0 a 1, sendo que 0 corresponde a uma completa igualdade da distribuicao
de renda e 1 corresponde a uma completa desigualdade entre as rendas.

O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal - IDHM ¢ outro indicador muito
utilizado, principalmente para avaliar o desenvolvimento e auxiliar nas decisdes de politicas
publicas. O IDH-M é composto por trés indicadores e é calculado pelo Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento — PNUD utilizando dados dos Censos Demograficos.

Outro indicador bastante utilizado e semelhante ao IDH-M é o indice FIRJAN de
Desenvolvimento Municipal — IFDM, elaborado pela Federacdo das Industrias do Estado do
Rio de Janeiro. A base de célculo para este indice € um conjunto de trés dimensdes: emprego
e renda, saude e educacdo e a nota atribuida é de 0 a 1 para cada municipio. Assim, é possivel
construir um ranking a partir dos valores obtidos e identificar os municipios que obtém o
melhor desempenho de desenvolvimento.

No ambito do estado da Bahia, na tentativa de melhorar a avaliacdo sobre o
desenvolvimento, principalmente em relacdo a capacidade de utilizacdo dos recursos publicos
e das disparidades econdmicas e sociais, criou-se o Indice de Performance Econdmica - IPE e
o Indice de Performance Social - IPS. Estes indices destinam-se a classificar tantos os
municipios quanto os Territorios de ldentidade, visando retratar a realidade municipal e
territorial (SEI, 2014).

Considerando o crescente interesse, tanto académico como de gestdo puablica, em
temas relacionados as instituicfes e a qualidade institucional, o Consorcio Monitor/Boucinhas
e Campos elaborou, a pedido do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo - MPOG o
indice de Qualidade Institucional Municipal — IQIM. Este indice procura mensurar a
capacidade de gestdo e estrutura administrativa dos municipios.

O IQIM foi elaborado para projeto de Atualizagdo dos Eixos Nacionais de Integracao
e Desenvolvimento utilizando uma amostra de 5.507 municipios brasileiros existentes no
periodo de 1997-2000. Por conta do nimero de variaveis envolvidas no célculo do IQIM este
é um indice de computagdo ndo trivial, talvez por conta disto até hoje s6 tenha sido estimado
para todos 0s municipios brasileiros apenas uma vez.

Considerando a quantidade de variaveis da construcdo do IQIM, um dos desafios da
literatura empirica é atualizar o referido indice para periodos mais recentes. E importante
ressaltar que ja existem estudos da literatura brasileira que buscaram atualizar este indice.

Haddad (2004) e Piacenti (2009) s&o dois dos poucos exemplos de trabalho nesta direcéo,
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buscando medir a qualidade institucional dos municipios nos estados de Minas Gerais e
Parana para periodos p6s-2000, a partir do calculo do IQIM*. Tomando estes trabalhos como
referéncia, faz-se necessario verificar o quanto os niveis institucionais podem ter sido
melhorados em outros estados brasileiros, em especial, o Estado da Bahia.

Empiricamente, a relevancia da pesquisa reside no diagnostico da qualidade
institucional no estado da Bahia, com um levantamento de dados bastante completo e atual.
Atualmente, algumas das variaveis utilizadas na constru¢cdo do indice ndo estdo mais
disponiveis. Devido esta dificuldade, foram necessarias algumas adaptacfes no indice, mais
especificamente, procurou-se usar variaveis proxy que sejam qualitativamente similares as
variaveis originais do 1QIM 2000.

A discussdo acerca da qualidade institucional na Bahia é uma alternativa que pode
reverter o quadro de disparidade socioeconémica do estado. Dadas as especificidades e
desempenho econdmico da regido, torna-se pertinente a analise da capacidade institucional, a
fim de levantar hipoteses para a melhora da situa¢do dos municipios.

Além desta introducdo, sdo apresentadas neste artigo mais quatro secdes. Na segunda
secdo € descrito o papel dos indicadores e exposta uma revisao de iniciativas de trabalhos da
literatura nacional que tém construido modelos de avaliacdo institucional. Na terceira se¢do é
apresentada a metodologia do 1QIM e seus componentes. A quarta se¢cdo mostra os resultados
obtidos para o estado da Bahia. E, por ultimo, na quinta secdo, sdo apresentadas as

consideracdes finais.

2 O PAPEL DOS INDICADORES DE QUALIDADE INSTITUCIONAL

Os indicadores quantitativos exercem um papel importante em varias areas das
ciéncias sociais, com particular importancia na formulacdo e acompanhamento de politicas
publicas. A grande vantagem dos indicadores é permitir que se capture em uma informacéo
guantitativa sintética inimeras variaveis diferentes.

A construcdo de indicadores constitui uma importante etapa para a avaliacdo do
desempenho de uma gestdao. De acordo com Jannuzzi (2002, p. 55), “o indicador social ¢ um
instrumento operacional para monitoramento da realidade social, para fins de formulagédo e

reformulagdo de politicas publicas”. O indicador:

* Maiores detalhes consultar Haddad (2004) e Piacenti (2009).
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[...] procura sintetizar as diferengas entre 0s municipios quanto a sua inser¢éo no
processo de urbanizagdo, quanto a complexidade de novas demandas e quanto as
condicBes de gestdo, considerando sua estrutura financeira e capacidade
administrativa (ULTRAMARI, 2002, p. 108).

Assim, o indicador “apresenta-se como um importante instrumento de analise, uma
vez que propicia a visualizagcdo de espagos sujeitos a processos semelhantes, indicando a
necessidade de encaminhar formas de gestdo inovadoras” (ULTRAMARI, 2002, p. 108). Tais
inovacOes representam a possibilidade de mudanca institucional, contribuindo para o
desenvolvimento econdmico, social e politico de uma localidade.

“A abertura de novos canais de comunicagdo entre a sociedade civil e o poder politico
local, é entendida, assim, como instrumento fundamental da gestdo publica” (LUBAMBO,
2006, p. 89). Com base nisso, entende-se a importancia de adotar mecanismos de
acompanhamento e permanente avaliacao das acdes publicas tendo como referéncia decisdes
e diretrizes tracadas pelos préprios instrumentos institucionalizados.

No Brasil, a partir das décadas de 1960 e 1970 os indicadores comecaram a atrair as
atencdes na tentativa de elaboracdo para o planejamento pablico brasileiro. Mas, foi somente
na década de 1990, que o uso de indicadores foi intensificado, como consequéncia dos
problemas sociais e ambientais decorrentes da intensa e crescente urbanizagdo. Assim, desde
entdo, o Brasil vem desenvolvendo e avangando na produgdo de diversos sistemas de
indicadores, principalmente os de ambito municipal. Estes sistemas de indicadores se
mostram (teis para a esfera governamental, na medida em que sdo pensados e elaborados
como ferramentas de avaliacdo e planejamento das politicas publicas, e ndo apenas como
elementos de interesse para estudos da literatura académica (NAHAS et al, 2006).

Outras iniciativas brasileiras, assim como as ja citadas na introducdo deste artigo, tém
construido modelos de avaliacdo institucional por meio de indicadores para a afericdo e o
monitoramento da gestdo e estrutura administrativa de uma localidade. Estes estudos
académicos além de servirem de analise para os préprios autores e gestores municipais
também contribuem como subsidio para outros estudos da literatura mais aplicada.

Freitas Jr. (2009), por exemplo, realizou uma avaliagdo através de indicadores
representativos da administracdo publica gerencial nos municipios da regido sul do estado de
Minas Gerais. Por meio de uma reviséo bibliografica em temas centrais, o autor criou o indice
de Administracdo Pablica Gerencial Municipal, IAPG-M formado por dois tipos de categoria:
0 componente institucional-administrativo e o componente econdmico-financeiro. Sendo

assim, utilizando analise fatorial para estabelecer os pesos obtidos para cada indicador e
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variavel, realizou-se uma classificagdo dos municipios do sul de Minas quanto a adog¢éo do
modelo gerencial de administragdo pablica. Por fim, Freitas Jr. conclui que tal modelo ainda é
considerado pouco expressivo na regido.

Rezende (2011) buscou analisar a gestdo publica em municipios de pequeno porte do
sul de Minas Gerais, com base no uso de instrumentos compulsérios de gestdo e
planejamento. Além disso, o autor ainda buscou identificar as dificuldades apontadas pelos
gestores municipais em adotar o modelo gerencial. Para isso, utilizou-se como método uma
matriz analitica para identificar e analisar as diferencas de modelos de gestdo, burocrética e
gerencial. Como resultado, no que diz respeito a dimensdo institucional-administrativa, a
analise mostrou uma baixa condicdo de uso dos instrumentos de gestdo urbana, além do
desinteresse dos agentes publicos, e que a presenca de ferramentas de planejamento era
somente por conta das exigéncias legais. Quanto a dimensdo econdmico-financeira, 0s
resultados analisados apontaram que os gastos s&éo mantidos dentro dos limites estabelecidos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. Por fim, e através das evidéncias apontadas,
considerou-se o patrimonialismo e a burocracia como os modelos de predominancia de gestdo
e administracdo pablica nos municipios analisados.

Para os propositos deste trabalho, a expressdo “qualidade institucional” ¢ entendida
aqui como a capacidade da estrutura de administracdo e de gestdo do ente publico que regula
0 comportamento dos individuos e/ou de membros de um grupo social, controla as finangas
publicas de uma dada localidade e desempenha um papel fundamental na execucdo das
politicas pablicas e no planejamento diante dos desafios do desenvolvimento local.

Na proxima secdo é apresentada a descricdo dos procedimentos metodoldgicos
utilizados para composicdo do Indice de Qualidade Institucional dos Municipios Baianos.

3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Nesta secdo serd apresentada a metodologia do 1QIM do MPOG, com a exposicao das
relacfes que compdem cada um de seus 3 conjuntos de subindices. A metodologia € dividida
em duas partes. Na primeira estd a apresentacdo da base de dados e, na segunda parte, a
composicao do IQIM através da discusséo de cada um dos seus subindices.
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3.1 Base de dados

A Dbase de dados utilizada para o levantamento das informagdes municipais foi
disponibilizada pela Pesquisa de Informagdes Béasicas Municipais do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE (Perfil dos municipios brasileiros), pela Prestacdo de Contas
do Tribunal de Contas dos Municipios Baianos — TCM-BA e através dos Dados Contabeis
dos Municipios da Secretaria do Tesouro Nacional — STN. Vale destacar que as informacdes
utilizadas no 1QIM sé&o referentes ao ano de 2012, pois foi o periodo mais recente para o qual
se dispunha a maioria dos dados, com excec¢ao dos dados sobre consércios publicos, que séo
de 2011. O uso de dados sobre consércio publico de 2011 ndo compromete a analise, visto
gue no caso deste dado em particular mudancas significativas ndo sdo esperadas no periodo de

um ano.

3.2 O IQIM e seus componentes

O IQIM ¢ dividido em trés conjuntos de subindices, cada um com peso igual a
33,33%, séo eles: Grau de Participagdo, Capacidade Financeira e Capacidade Gerencial. Sua
pontuacéo varia de 1,00 a 6,00, de modo que, quanto mais préximo de 1 (um), maiores sao 0s
indicios de uma pior qualidade institucional no municipio e um valor mais proximo de 6 (seis)
representa em uma melhor situacdo da qualidade politico institucional do municipio. Esta

pontuacédo de 1 a 6 é dada conforme equacao a seguir (01):

MI, = [((X; — menor X)/(Maior X - Menor X)) x 5] +1 (01)

Em que, “MI” ¢é o valor de cada microindice para o municipio “i” e “X;” é o dado do
municipio i, sendo o microindice calculado em funcdo do maior e menor valor para X
encontrado na amostra. Para os municipios sem informacédo para a variavel X é atribuido a
pontuacdo minima do MI, sendo 1 0 menor valor.

As trés categorias relevantes da capacidade institucional ainda englobam um conjunto
de variaveis associados ao modelo. A Tabela 1 apresenta o conjunto de variaveis existentes,

assim como a relacdo de cada varidvel com a base de dados de onde foi coletada.
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Tabela 1 - indice de Qualidade Institucional dos Municipios Baianos — 1QI1Mga

Indice Subindices Microindices Fonte
Existéncia de Conselhos 4,00% IBGE
Grau de Conselhos Instalados 4,00% IBGE
Participacdo Conselhos Paritarios 7,16% IBGE
(33,3%) Conselhos Deliberativos 7,17% IBGE
Outros Tipos de Carater 11,00% IBGE
1QIMga Capacidade Existéncia de Consorcios 11,11% IBGE
(100%) Financeira Receita Corrente X Divida 11,11% TCM
(33,3%) Poupanca Real per capita 11,11% STN
c idad IPTU Ano da Lei 8,33% IBGE
égfecr'm?ale IPTU Cadastro Imobiliario 833% | IBGE
(33.3%) Instrumentos de Gestao 8,33% IBGE
’ Instrumentos de Planejamento 8,33% IBGE

Fonte: Adaptado de Haddad (2004); Piacenti (2009).
Segue nas proximas secdes uma descricdo detalhada dos 3 componentes (subindices) e

seus 12 microindices utilizados na construcéo final do IQIM.

3.2.1 Grau de Participacao

O subindice Grau de Participacdo (GP) na administracdo municipal € calculado a partir
do: (1) Numero de Conselhos existentes (NumCons); (2) Conselhos Instalados (Conslnst); (3)
Caracteristicas dos Conselhos (CarCons)°. Desse modo, foi estabelecida a seguinte formula
para o calculo deste subindice (02):

GP = (NumCons x Peso) + (Conslnst x Peso) + (CarCons x Pesos) (02)
a) Numero de conselhos municipais existentes
Para este microindice considerou-se a existéncia de até 5 (cinco) tipos de conselhos, a

saber: Conselho Municipal de Politica Urbana, Desenvolvimento Urbano, da Cidade ou
similar, Conselho Municipal de Habitacdo, Conselho Municipal de Transporte, Conselho

% Este microindice compde todas as caracteristicas dos conselhos (paritério, deliberativo, consultivo, normativo e
fiscalizador) com seus respectivos pesos diferenciados.
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Municipal de Meio Ambiente e o Conselho Municipal de Cultura. Neste indicador ndo foram
considerados os conselhos obrigatérios por leis federais como os de Saude, Assisténcia
Social, Educacdo e da Crianca e Adolescente. Desse modo, 0 municipio que ndo obtiver
existéncia de conselho recebe pontuacdo 1, enquanto 0 municipio com o maior nimero de
conselhos criados recebe pontuacdo 6. Os demais valores sdo atribuidos de acordo com a
equacéo (01).

b) Conselhos instalados

Como em muitos casos somente a criacdo do conselho ndo é garantia de que ele esteja
devidamente instalado, esta varidvel permite identificar quais sdo os conselhos que estdo
funcionando. O método utilizado para verificar quais dos conselhos existentes funcionam foi
considerar aqueles que realizaram reunido nos ultimos 12 (doze) meses do ano em analise.
Logo, a partir da constatacdo da existéncia do conselho instalado, atribui-se pontuacdo 1 para
aqueles que ndo realizaram reunido, enquanto que o municipio que realizou reunido em todos

os conselhos considerando aqueles que estdo instalados recebeu pontuacao 6.

c) Conselhos Paritarios

A caracteristica do conselho municipal pode ser paritario ou ndo, ou seja, formado por
partes iguais (sociedade civil e setor governamental). Este microindice sera igual a 6 se o tipo

de resposta for “sim” para todos os cinco tipos de conselhos analisados conforme equagéo
(01).

d) Conselhos Deliberativos

O tipo de carater do conselho municipal pode ser deliberativo ou ndo, ou seja, aquele
em que a sociedade tem assim como o setor governamental poder de decisdo. A pontuagéo
méaxima é dada caso 0 municipio possua todos os cinco tipos de conselhos deliberativos

conforme equacgéo (01).
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e) Outros tipos de carater

O conselho municipal também pode adquirir outros tipos de carater, podendo ser
consultivo (restringindo suas agdes ao campo da opinido, da consulta e do aconselhamento),
normativo (com atribuicdo de estabelecer normas e diretrizes) e fiscalizador (atuando como
orgéo fiscalizador do Executivo). O valor para cada tipo de carater do conselho foi de 1/3 de

acordo com o peso estabelecido.

3.2.2 Capacidade Financeira

O subindice Capacidade Financeira (CF) dos municipios pode ser calculada por 3
variaveis (microindices) com pesos iguais, a saber: (1) Existéncia de Consércios Publicos
(ExConsPubl); (2) Participacdo da Divida na Receita Corrente Liquida (PartDiv); e (3)
Poupanca Real per capita (PRpc). Assim foi estabelecida a seguinte formula para o célculo
deste subindice (03):

CF = (ExConsPubl x Peso) + (PartDiv x Peso) + (PRpc x Peso) (03)

a) Existéncia de consdrcios publicos

Este microindice permite saber o numero de consdércios criados dos quais 0 municipio
participa, sendo considerados os consércios intermunicipais existentes. Para este célculo,
diversas areas foram analisadas, tais como: educacgdo, salde, assisténcia e desenvolvimento
social, emprego, turismo, cultura, habitacdo, meio ambiente, transporte, desenvolvimento
urbano e saneamento basico. O valor para cada area do consoércio intermunicipal foi de 1/11

de acordo com o peso estabelecido.

b) Participagdo da divida na receita corrente liquida

Este microindice mede a relacdo entre a divida® do municipio e as suas receitas

® O artigo 115, do Decreto 93.872/1986 definiu que a divida publica abrange a divida flutuante e a divida
fundada ou consolidada. A divida flutuante compreende os compromissos exigiveis, cujo pagamento independe
de autorizagdo orgamentaria. A divida fundada ou consolidada compreende os compromissos de exigibilidade
superior a 12 (doze) meses contraidos mediante emissdo de titulos ou celebracdo de contratos para atender a
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correntes, liquidas das despesas de pessoal, ou seja, a sua capacidade de quitar essa divida no
tempo. Assim, o valor atribuido é dado a partir da seguinte formula (04):

Divida / (Receitas Correntes — Despesas de Pessoal) (04)

Para este microindice, que relaciona divida com receita, a pontuacdo foi dada de
maneira inversa e ponderada: quanto menor o percentual, maior a pontuacdo, sendo que 0

percentual maximo foi 2 e o minimo 0, seguindo a metodologia original.

¢) Poupanca Real per capita

A Poupanca Real per capita (PRpc) é obtida por meio da seguinte expressao (05):
PRpc = (RT—0OC —AB — AM — JE)/POP (05)

Em que: PRpc representa a Poupanca Real per capita; RT = Receita Total Liquida de
Despesas Correntes, OC = Operacdes de Crédito, AB = Alienacdo de Bens, AM =
Amortizages, JE = Juros e Encargos da Divida e POP = populacéo total.

A pontuacdo de 1 a 6 é dada de acordo com faixas estabelecidas de R$ 500 de
poupanca real per capita, sendo a primeira faixa de 0 a 500 reais e a Gltima maior que 5000

reais.
3.2.3 Capacidade Gerencial

O subindice Capacidade Gerencial (CG) dos municipios pode ser calculado pelas
seguintes variaveis: (1) Cobranca de IPTU (CoblIPTU); (2) Existéncia de Cadastro Imobiliario
(ExCadIlmo); (3) Existéncia de Instrumentos de Gestdo (ExInsGest); e (4) Existéncia de
Instrumentos de Planejamento (ExInsPlan). Foi estabelecida a seguinte formula para este
subindice (06):

CG: (CobIPTU x Peso)+(ExCadlmo x Peso)+(ExInsGest x Peso)+(ExInsPlan x Peso) (06)

desequilibrio orcamentario, ou a financiamento de obras e servicos publicos, e que dependam de autorizagao
legislativa para amortizacéo ou resgate (BRASIL, 1986).

i
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a) Cobranca de IPTU - Ano da Lei

O IPTU € um importante instrumento tributario municipal e sua cobranca torna-se
fundamental para os recursos proprios do municipio. Em relagdo a esta varivel, verificou-se

0 ano de publicacdo da lei apenas para 0s municipios que cobram o devido tributo.

b) Existéncia de cadastro imobilidrio

O cadastramento imobiliario é uma condicdo importante para que 0 municipio possa
instituir e arrecadar seus tributos. Para que o municipio possa atualizar os valores do IPTU é
importante também que estes possuam uma planta genérica de valores. Dessa forma, para
analise deste microindice, foram consideradas 4 (quatro) varidveis, a saber: existéncia de
cadastro imobiliario, cadastro imobiliario informatizado, existéncia de planta genérica de
valores e planta genérica de valores informatizada. A pontuacdo méxima é dada levando em

conta a quantidade de respostas positivas.

c) Existéncia de instrumento de gestao

Para este microindice foram considerados 5 (cinco) tipos de instrumentos de gestdo, a
saber: Lei de zoneamento e ocupacao do solo, Cédigo de obras, Lei de parcelamento, Codigo
de posturas e Lei de contribuicdo de melhoria. Considerou-se, portanto, a quantidade de
respostas “sim” em relagdo a existéncia de instrumentos de gestdo. A pontuacdo de 1 a 6 é
dada conforme expressdo (01), e o municipio que ndo possuir nenhum tipo desses

instrumentos de gestdo tera pontuacdo minima.

d) Existéncia de instrumentos de planejamento

Para o célculo deste microindice foi considerado a existéncia dos dois tipos de
instrumento de planejamento, Lei Orgénica e Plano Diretor, cada um com pesos iguais. O
municipio que obtiver duas respostas positivas recebe pontuacdo 6, no caso de uma recebe

pontuacdo 3 e nenhuma receberd a pontuacdo minima, sendo 1.
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4 QUALIDADE INSTITUCIONAL DOS MUNICIPIOS BAIANOS

O indice de Qualidade Institucional Municipal tem o objetivo de classificar os
municipios entre aqueles que apresentam uma melhor ou uma pior capacidade de gestdo e
estrutura administrativa das prefeituras municipais. Tendo em vista este objetivo, realizou-se
uma avaliacdo da qualidade institucional de cada municipio baiano, verificando também e
discutindo os resultados da classificacdo das trés categorias que compde o indice geral de
2012,

A partir dos pesos de cada microindice, foram calculados trés componentes
institucionais (subindices) e um indice geral que permitiu o agrupamento dos municipios em
cinco classes, A, B, C, D e E, variando de muito bom (A) a muito ruim (E), conforme Tabela
2.

Tabela 2 — Classificacdo dos componentes do IQIM e do indice geral

Nivel de Estrato Classe Subindices indice
Muito Bom A > 1,66 a<2,00 >5,00a<6,00
Bom B >1,33a<1,66 >4,00a<5,00
Moderado C >0,99a<1,33 >3,002<4,00
Ruim D > 0,66 a<0,99 >2,00a<3,00
Muito Ruim E >0,33a<0,66 >1,00a<2,00

Fonte: Elaboragéo propria.

Com base nestes parametros estabelecidos na Tabela 2, buscou-se obter uma
representacdo espacial, georreferenciada, dos municipios que integram o territorio do estado
da Bahia com o intuito de apresentar melhor os resultados encontrados. As faixas de cores nos
mapas em tons de cinza indicam o nivel de estrato dos municipios baianos quanto ao Grau de
Participacdo, a Capacidade Financeira, a Capacidade Gerencial e o indice de Qualidade
Institucional Municipal agregado.

Apresenta-se a seguir o nivel de estrato em que cada municipio se encontra em relacao
a categoria Grau de Participagdo. Este primeiro resultado indica o ponto de partida de cada
municipio baiano quanto a sua qualidade institucional (Figura 1).
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Nivel de Estrato

- Muito Bom
- Bom
B voderado
- Ruim

[ ] Muito Ruim

TO

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

Observando os resultados do grau de participacdo, percebe-se através da distribuicdo
das cores no mapa um contraste entre 0s municipios baianos. Apenas 3 municipios, Entre
Rios, Santa Rita de Céssia e Juazeiro, de um total de 417, possui nivel de estrato da
participacdo do cidaddo muito bom (Classe A), 25 municipios com nivel bom (Classe B) de
participacdo e 81 municipios com estrato moderado (Classe C) de participacdo. Percebe-se
ainda uma quantidade grande de municipios concentrados nas classes D e E, sendo um total
de 134 municipios com nivel de estrato considerado ruim e 174 municipios como sendo
precéria sua situacao diante dos niveis de democracia que esta categoria representa.

Quanto a Capacidade Financeira dos municipios baianos, o mapa da Figura 2 mostra,
para o periodo analisado, uma situacdo semelhante a anterior, indicando também para uma

possivel heterogeneidade espacial.
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Nivel de Estrato
- Musto Bom
- Bom
B Modcrado
- Ruim
[ Muito Ruim

o

Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos resultados da pesquisa.

Percebe-se que apenas alguns municipios se encontram na classe A, sendo 6 no total,
Barrocas, Pojuca, Lauro de Freitas, Planaltino, Jaborandi e lbirapud, indicando que esses
municipios possuem condicbes adequadas quanto a capacidade financeira de sua
administracdo publica municipal.

Quanto aos demais municipios, observou-se também através dos resultados de 2012
que 47 municipios apresentam nivel de estrato considerado bom (Classe B), 150 municipios
apresentam situacdo moderada (Classe C), 136 municipios com nivel ruim (Classe D) de
condicdo financeira e 78 municipios apontam para uma situacdo ainda pior, indicando
deficiéncia da administracdo publica municipal quanto a sua capacidade financeira.

Com relacdo aos resultados que denotam a Capacidade Gerencial dos municipios
baianos, é notorio a grande diferenca do nivel de estrato apresentado. Os resultados para o0 ano

de 2012 sdo ilustrados atraves das cores nos mapas da Figura 3.
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Figura 3 — Classificacdo da Capacidade Gerencial dos municipios baianos, 2012

Nivel de Estrato

- Muito Bom
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:] Ruim
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Fonte: Elaboracdo prépria a partir dos resultados da pesquisa.

No que diz respeito ao mapa da Figura 3 do ano de 2012, os resultados apontam para
uma nova realidade. Nota-se que a predominancia ¢ de municipios com estrato bom e muito
bom. Do total, 100 municipios encontram-se na classe A, 166 municipios na classe B e 138
municipios na classe C. Isso indica uma condicdo favoravel das administracbes publicas
municipais, quanto a sua capacidade gerencial. N&o obstante, ainda existem casos de
municipios que possuem sua capacidade gerencial ruim ou até mesmo considerada precaria.
Destacam-se, neste periodo, os municipios Séo José da Vitoria e Coronel Jodo Sa com piores
niveis de capacidade gerencial.

Ap0s analisar as trés categorias relevantes a qualidade institucional, falta verificar os
resultados do indice geral. Assim sendo, 0 mapa da Figura 4 que representa 0 ano de 2012

mostra os resultados do indice de Qualidade Institucional dos Municipios Baianos.
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Figura 4 — Classificacdo geral do IQIM baiano, 2012

Nivel de Estrato
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos resultados da pesquisa.

No geral, a média do 1QIM no Estado da Bahia ficou em torno de 3,20 pontos, em uma
escala que varia entre 1,00 a 6,00 pontos. Dentre 0s 417 municipios, segundo os resultados do
IQIM de 2012, 36 deles apresentam nivel de estrato institucional bom (Classe B), com
pontuacdo entre 4,01 a 5,00 pontos. Um total de 208 municipios apresenta condigdo moderado
(Classe C), 159 municipios apresentam nivel ruim (Classe D) e apenas 14 municipios
apresentam situacdo precaria quanto a sua qualidade institucional. Entre 0s municipios com
melhor qualidade institucional, destaque para o municipio de Lauro de Freitas (5,00 pontos),
Séo Desidério (4,80 pontos), Mata de Sdo Jodo, Lapdo e Vera Cruz (4,70 pontos), Araci e
Luis Eduardo Magalhdes (4,60 pontos), e Camacari e Feira de Santana (4,50 pontos). Os
municipios que apresentaram os piores niveis institucionais foram S&o José da Vitoria (1,30
pontos), Arataca (1,60 pontos), Piripa, Caraibas, Elisio Medrado e Acajutiba (1,80 pontos), e
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Maetinga e Itacaré (1,90 pontos). Salvador, a capital do Estado da Bahia apresentou
pontuacgéo do 1QIM de 3,90 pontos no ano de 2012.

Em suma, e do ponto de vista da qualidade institucional, importa registrar o esforco
que o governo tem tido em construir mecanismos de enforcement na gestdo publica no Brasil
nos Ultimos anos. Desde a Constituicdo Federal de 1988, por exemplo, os conselhos gestores
municipais tem sido uma das principais inovacgdes institucionais que prescreve a participacdo
da sociedade brasileira, garantindo algum tipo de controle social sobre o governo. Contudo, a
realidade € muito mais complexa do que objetiva e isto pode ser constatado inclusive na
apresentacdo dos resultados sobre a categoria Grau de Participagdo dos municipios do Estado
da Bahia. Observamos através dos resultados que muitos municipios baianos ndo possuem
conselhos nas cinco areas analisadas, e quando possuem, ndo funcionam na maioria das vezes.
Talvez a ideia de democracia participativa ainda ndo tenha sido incorporada nestes
municipios, seja pelos governantes, faltando uma maior iniciativa, consciéncia e interesse ou
pelo fato da propria cidadania desconhecer e até mesmo ndo acreditar neste tipo de
instrumento.

Dentre outras medidas mais importantes no periodo pds-1988 podemos citar a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que garantiu maior grau de accountability as financas publicas
brasileiras, fundando as bases de uma politica fiscal mais consistente. Entretanto, também
podemos constatar que a Bahia no geral ndo apresenta uma boa capacidade financeira.
Acontece gque muitos municipios baianos ndo tem demonstrado apreco em realizar consércios
publicos, que hoje é considerado uma pratica de grande relevancia para o cenario econémico.
Além disso, uma grande quantidade de municipios da Bahia apresenta percentual da divida
consolidada liquida maior que sua receita corrente liquida, mostrando sinais de endividamento
municipal. J& em relacdo a Poupanca Real per capita destes municipios, os resultados
evidenciam para uma situacdo menos preocupante, ja que todos eles apresentaram poupancas
acima de 1 salario minimo, considerado o valor bruto no ano de 2012.

Outra andlise que pode ser feita, € em relacdo a capacidade gerencial. Os resultados
desta categoria revela uma situacdo positiva na maioria dos municipios baianos. Parte deste
bom resultado pode ser atribuida a promulgacdo do Estatuto da Cidade em 2001 e sua
regulamentacédo pelo Ministério das Cidades em 2002. O Estatuto constitui um marco juridico
que possibilita a democratizacdo da gestdo das cidades, a partir de uma série de instrumentos
institucionalizados.

De qualquer modo, 0s surgimentos destes mecanismos juridicos-institucionais nascem

ndo de forma espontanea, mas como resposta dos entes publicos as demandas da sociedade
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que a partir do fim da década de 1980 fomentou inimeras transformacdes no pais na diregcdo

de instituices mais inclusivas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O IQIM foi elaborado pelo Consoércio Monitor/Boucinhas e Campos, coordenado pelo
Ministério de Planejamento Brasileiro para o ano de 2000 sendo na sua génese uma
ferramenta prioritariamente de gestdo, mas, tendo se transformado ao longo dos Ultimos anos
numa importante referéncia para a academia brasileira, especialmente nos estudos que
relacionam crescimento econdmico e instituicoes.

Com base nesse contexto, este artigo teve como objetivo mensurar a qualidade
institucional dos municipios do Estado da Bahia através da estimacdo do 1QIM, tendo como
base de referéncia o ano de 2012.

A partir da estimacdo do indice pode-se observar quéo baixo € o nivel institucional dos
municipios do estado da Bahia, refletida tanto na média do IQIM como na distribui¢do dos
subindices. De acordo com o indice calculado, o municipio de Lauro de Freitas encontra-se
como o municipio que obteve melhor qualidade institucional no estado, se comparado aos
demais entes da amostra.

Salvo algumas particularidades, do ponto de vista da qualidade institucional do Estado
da Bahia, mesmo que precario em determinados municipios, representam as possibilidades de
desenvolvimento local e sustentavel, pensando no atraso econdmico e padrdo de vida dos
municipios baianos.

Apesar de algumas limitacGes a respeito dos dados utilizados, e pelo fato também do
préprio IQIM ser um indice que agrega um numero razoavel de varidveis institucionais, o
artigo no geral favorece a compreensdo da qualidade institucional de determinados
municipios, mas especificamente dos municipios baianos. Além disso, este artigo é também
uma possibilidade de contribuicdo importante para a literatura institucionalista na medida em
que fornece subsidio para trabalhos empiricos futuros, especialmente estimacGes
econometricas que busquem relacionar qualidade institucional e desenvolvimento econdmico.
Portanto, conclui-se que este tipo de analise poderd se materializar na discussdo de
prioridades e na definicdo das medidas de controle, participacdo e eficiéncia na formulacdo de

politicas publicas e de desenvolvimento sustentavel no estado da Bahia.
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