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PARTICIPACAO SOCIAL E QUALIDADE DOS SERVICOS
PUBLICOS LOCAIS
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RESUMO

Em face as evidéncias tedricas levantadas pela literatura de instituicGes, para a qual a presencga
de instituicdes de melhor qualidade e, em especial, a maior participagdo social resultam na
maior oferta de servicos publicos, o objetivo do estudo € verificar se existe uma associacdo
entre o Indicador de Qualidade Institucional Municipal (IQIM) e a oferta de servicos publicos
locais, com énfase para a participacdo social. O procedimento metodoldgico utilizado é a
construcdo de indicadores de qualidade institucional e oferta de servi¢os publicos, além de
estatisticas descritivas e analises comparativas para os dados municipais tabulados para o ano
de 2021. Os resultados encontrados evidenciam a elevada heterogeneidade nas formas de
participacdo social, também mostram que ndo existe uma associacdo entre o grau de
participacdo social e a oferta de servigos publicos, sendo resultados semelhantes obtidos para o
1QIM.
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ABSTRACT

In view of the theoretical evidence presented by the literature on institutions, which suggests
that the presence of higher quality institutions and, particularly, greater social participation lead
to increased provision of public services, the aim of the study is to ascertain whether there is an
association between the Municipal Institutional Quality Indicator (IQIM) and the provision of
local public services, with a focus on social participation. The methodological approach
employed involves the construction of institutional quality and public service provision
indicators, in addition to descriptive statistics and comparative analyses of municipal data
compiled for the year 2021. The findings highlight significant heterogeneity in forms of social
participation, while also demonstrating that there is no association between the degree of social
participation and the provision of public services, with similar results observed for the IQIM.
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1. INTRODUCAO

A literatura institucional destaca o papel que as instituicdes exercem sobre o
desempenho econémico, mormente a longo prazo. Para North (1990), as instituicdes sdo as
regras do jogo, definidas como controles criados pelo homem para organizar e estruturar as
interagdes politicas, econdmicas e sociais. Nessa literatura sobressaem-se as contribuicdes de
Acemoglu e Robinson (2012), que definem instituicdes econdmicas inclusivas como aquelas
que estimulam a participacdo da populacdo em atividades econdmicas, para que facam o melhor
uso de suas vocacOes, a0 permitirem que as pessoas realizem as escolhas que promovem o
crescimento econdmico. Para que sejam inclusivas as instituicbes devem possuir quatro
caracteristicas: propriedade privada, sistema juridico que atue com imparcialidade, servicos
publicos e condicdes igualitarias.

O direito de propriedade é essencial, ja que garante incentivos para investir e inovar, ao
evitar roubos, expropriacdes ou altas taxacGes que desmotivam investimentos. Contudo, o
acesso a esse direito ndo é condicdo suficiente para que as instituicdes sejam inclusivas. O
Estado também precisa assegurar a oferta dos servicos publicos, como impor a lei e garantir
“direitos de propriedade e da liberdade de firmar contratos e relagdes de troca” (Acemoglu;
Robinson, 2012, p. 59). Ele possui “capacidade coercitiva de impor a ordem, impedir roubos ¢
fraudes e fazer valer contratos entre as partes privadas” (Acemoglu; Robinson, 2012, p. 59).
Também € responsavel por garantir 0 acesso a outros servigos, indispensaveis ao progresso
econdmico, como: “estradas e uma rede para o transporte de bens; infraestrutura publica para
que a atividade econémica tenha condicdes de florescer; algum tipo de regulamentacdo basica
para a prevencdo de fraudes e ma conduta, sobretudo por parte das autoridades” (Acemoglu;
Robinson, 2012, p. 59).

Grosso modo, 0 acesso aos Servigcos Publicos refere-se a qualidade daqueles servigos
essenciais as atividades econ6micas, como saude, transporte, seguranca, moradia e
infraestrutura, com énfase para a eficiéncia na entrega desses servicos, sua disponibilidade e
equidade de acesso. De acordo com Acemoglu e Robinson (2012), para que sejam inclusivas
as instituicdes devem garantir que os servigos publicos sejam oferecidos de forma equitativa a
todos os cidaddos, independentemente de sua localizacdo ou status socioeconémico, o que
favorece o bem-estar geral da populagdo e fortalece a coesdo social, além de impulsionar o

crescimento econdémico ao propiciar uma populacdo mais saudavel, produtiva e segura.



AA—:Q XVII1 Jornada Cientifica de Administracéo Publica %
XVII JORNAP Modalidade: Artigo Completo

O Indicador de Qualidade Institucional Municipal (IQIM) é o principal indicador
utilizado pela literatura brasileira para caracterizar as instituicdes existentes em ambito
municipal. Ele “reflete a organizagao, sustentabilidade e qualidade das agdes e politicas do setor
publico municipal, além de capturar alguns aspectos culturais [...] importantes no processo de
desenvolvimento” (Nakabashi, 2021, p. 468). Mensura a “qualidade das politicas e agdes
publicas adotadas no ambito municipal” (Nakabashi, 2021, p. 468), sendo as instituicdes
formalizadas como “‘as regras do jogo que fornecem os mecanismos de incentivo aos agentes”
(Nakabashi, 2021, p. 466).

Ao priorizar o Grau de Participagéo, o IQIM enfatiza a importancia da participagédo da
populacdo nas decisdes administrativas municipais, as quais influenciam e restringem as acoes
dos gestores municipais, o que reflete nas condigdes de oferta dos servicos publicos. Desta
forma, o IQIM emerge como uma ferramenta de avaliagdo da qualidade das instituicOes
municipais, sendo encontradas evidéncias teoricas sobre a presenca de uma associagédo entre a
qualidade das instituicdes locais e a oferta de servigos publicos (Nakabashi, 2021).

Dada essa contextualizacdo, esse estudo possui como objetivo verificar se existe uma
associagdo entre o Indicador de Qualidade Institucional Municipal (IQIM) e a qualidade dos
servicos publicos locais, com énfase para a participacdo social. O procedimento metodoldgico
aplicado ¢ a elaboracéo de indicadores de qualidade institucional e oferta de servicos publicos,
além de estatisticas descritivas e analises comparativas para 0s dados municipais tabulados para
0 ano de 2021.

Além dessa introducéo o artigo se encontra estruturado em mais quatro se¢des. A Secao
2 realiza uma revisdo da literatura da literatura de instituicGes, com énfase para as contribuic6es
realizadas por Acemoglu e Robinson (2012). Na sequéncia, a Secdo 3 formaliza os
procedimentos metodoldgicos. Posteriormente, a Sec¢do 4 apresenta os resultados encontrados

e a Secdo 5, as consideracdes finais.

2. DESENVOLVIMENTO

Para Acemoglu e Robinson (2012), a América Latina (AL) e a América do Norte (AN)
contrastam fortemente, em termos de qualidade de vida e oportunidades econdmicas, sociais e
politicas. As diferencas entre essas regifes sao explicadas pelo modo como ocorreu a formagédo

das instituigdes politicas e econdmicas no periodo colonial. A estratégia de colonizacdo da AL
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pela Espanha envolveu a construgdo de um conjunto de instituigdes - encomienda,

mita, trajin e repartimento -, com a finalidade de possibilitar a extracdo de renda
da sociedade pela elite dominante o que resultou em sociedades com elevada desigualdade
econdmica. Todas as colonias espanholas, na AL, adotaram instituicdes e estruturas sociais
similares. Apds o saque do ouro e da prata 0s espanhdis impuseram uma rede de instituicbes
que tinham como objetivo rebaixar os povos locais ao nivel de subsisténcia (Acemoglu;
Robinson, 2012).

Os ingleses, ao colonizarem a AN tentaram seguir um modelo de colonizagéo similar,
porém, a auséncia de metais preciosos e a baixa densidade populacional inviabilizaram essa
estratégia. As condi¢des distintas encontradas os forcaram a trabalhar para garantir a
sobrevivéncia, com a introducdo do headright system, em 1618, que concedeu terras aos
colonos e estabeleceu a primeira Assembleia Geral, em 1619, marco do inicio da democracia
nos EUA.

Assim, nos Estados Unidos, os colonos receberam incentivos ao trabalho, através da
propriedade privada, o que conduziu a formagdo de uma democracia embrionaria, pois 0s
colonos comecaram a demandar maior participacdo politica. Formaram-se as condicoes
necessarias a constituicdo do Estado democratico de direito. J& no México observa-se a
construcdo de uma ordem politica que nega aos cidaddos o acesso a propriedade e gera
condicdes desfavoraveis a participacdo politica, o que reforca a tendéncia a formacdo de
governos autoritarios (Acemoglu; Robinson, 2012).

As escolhas politicas iniciais, moldadas de acordo com o contexto histérico,
determinaram 0 modo como ocorreu 0 acesso a propriedade, e formataram o sistema politico
preponderante. Elas conduziram a formacéo de circulos virtuosos, caracterizados pela crescente
participacdo da sociedade nas decisdes politicas, 0 que conduziu a formacdo de uma sociedade
igualitaria, ou a circulos viciosos, marcados pela negacdo do acesso as arenas politicas, com a
formacdo de Estados autoritarios, com desigualdade de renda e negacéo do acesso as condicoes
econdmicas bésicas.

Nos Estados Unidos, a distribui¢cdo ampla do poder politico resultou em maior restri¢éo
a atuacdo do Poder Executivo e no respeito aos direitos de propriedade. O respeito aos direitos
de propriedade, por sua vez, criou incentivos ao empreendedorismo e ao registro de patentes, o
gue gerou um ambiente favoravel a inovacao. Em contrapartida, no México, uma pequena elite
controlou o poder politico, ndo houve restricdo a atuacdo do Poder Executivo, e, como

consequéncia, prevaleceu o desrespeito aos direitos de propriedade.
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A participacdo social, ao resulta em distribuicdo ampla do poder politico também
influencia na igualdade de acesso aos recursos e na concorréncia bancéria, ao restringir a
atuacdo do executivo, 0 que garante acesso aos empréstimos voltados a inovacdo. A auséncia
de uma distribuicdo ampla do poder politico, no México, resultou em menor restricdo a atuacdo
das elites, que passaram a conceder incentivos e monopo6lios. Apenas a elite teve acesso ao
sistema financeiro, a qual ndo tem interesse em inovar. A baixa restri¢do a sua atuagdo politica
significa que é mais vantajoso criar reserva de mercado em atividades econdmicas consolidadas
do que se arriscar e tentar desenvolver inovagoes.

A partir das contribuigdes teoricas realizadas pela literatura institucionalista, a literatura
desenvolveu indicadores com a finalidade de mensurar a qualidade das instituicdes existentes
nos municipios brasileiros. Entre os indicadores desenvolvidos, destaca-se o Indicador de
Qualidade Institucional Municipal (IQIM), elaborado pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (MPOG) (2002), com base na Pesquisa de Informacbes Basicas
Municipais de 1999, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (Duarte et al,
2016).

Ele é composto por trés dimensBes distintas: Grau de participagdo, Capacidade
financeira e Capacidade Gerencial. A primeira dimensao, o Grau de Participacéo, identifica a
participacdo/engajamento da populacdo nas decisdes administrativas municipais (Sachsida,
2014), por meio das seguintes variaveis:

e Existéncia de Conselhos: engloba a presenca de conselhos, indo além, € preciso que
as pessoas tenham consciéncia de que os conselhos sdo instrumentos importantes € que nao
devem ser apenas uma realidade juridico-formal (Barreto et a/, 2018). Originados no processo
de fortalecimento dos mecanismos de democracia participativa ¢ de descentralizagdo, sua
criagdo foi impulsionada pela exigéncia legal da maior presenca dos governos municipais no
processo de municipalizagdo das politicas sociais, sendo concebido como elo entre a sociedade
civil e a politica, idealmente destinados a serem instrumentos de controle sobre as politicas
publicas (Carvalho et al, 1999).

e Conselhos Instalados: considera quais conselhos estdo de fato em funcionamento, com
realizag¢do de reunides periddicas (Oliveira et al, 2012);

¢ Conselhos Paritarios: identifica se os conselhos sdo paritarios, isto €, se possuem em
sua composicdo participagdes equivalentes da sociedade civil e de representantes do setor

publico (Oliveira et al, 2012);
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e Conselhos Deliberativos: verifica se os conselhos sdo deliberativos, ou
seja, se a sociedade civil compartilha do poder de decisdo legislativa com o setor
governamental (Oliveira et al, 2012);

e Conselhos que Administram Fundos: sdo conselhos responsaveis pela gestdo e
direcionamento de fundos constitucionais direcionados para areas especificas. Estes conselhos
desempenham um papel importante na definicdo de estratégias de investimento e na alocacao
de recursos conforme as diretrizes e objetivos estabelecidos.

Vale ressaltar que o reforco dos instrumentos de participacdo possui como objetivo
alinhar as acGes dos agentes publicos municipais com as demandas sociais. Os conselhos foram
criados justamente com o objetivo de possibilitar a participacdo cidadd, por meio da maior
capacidade de mobilizacdo e articulacdo dos atores sociais, dado que algumas tematicas,
sobretudo aquelas relacionadas as areas sociais, foram historicamente desfavorecidas pelas
politicas publicas (Bonduki, 1997). Acemoglu e Robinson (2012) enfatizam que a participacédo
social resulta em maior restricdo a atuacdo politica, que resulta em instituicbes politicas
inclusivas.

A segunda dimensdo, a Capacidade financeira mede “[...] o nimero de consorcios
intermunicipais, a relacdo entre a divida do municipio e as suas receitas correntes, liquidas das
despesas de pessoal (0 que reflete sua capacidade de quitar essa divida no tempo), e a poupanca
real per capita” (Sachsida, 2014, p. 51). Nakabashi (2021), acrescenta que ela é mensurada pela
1. existéncia de consorcios, isto €, de parcerias entre 0s municipios para que realizarem acoes
conjuntas para melhorar os servigos publicos ofertados a populagdo; 2. “[...] pela relagdo entre
a divida do municipio e as suas receitas correntes liquidas das despesas de pessoal, o que reflete
sua capacidade de quitagdo da divida no tempo, ou seja, das condi¢des de solvéncia”
(Nakabashi, 2021, p. 467); e 3. pela poupanca per capita, relacionada “as decisdes de consumo
presente em relagdo ao futuro” (Nakabashi, 2021, p. 467).

Por sua vez, a capacidade gerencial refere-se aos instrumentos legais disponiveis a
administracdo publica municipal (Oliveira et al, 2018), usados para gerenciar as cidades. A
existéncia de planta genérica de valores atualizada ¢ um indicativo do nivel de organizacdo do
poder publico municipal. Por outro lado, o indice de inadimpléncia revela ndo apenas o
comprometimento dos cidaddos com o pagamento do IPTU, mas também a capacidade dos
governos locais em angariar recursos. A diversidade e quantidade de instrumentos de gestdo
refletem diretamente a habilidade do municipio em implementar politicas publicas, sendo um
reflexo evidente da organizacdo e da qualidade da administracdo publica municipal. Esses

instrumentos também abrangem a existéncia de uma “administracdo distrital ou regides
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administrativas; subprefeitura; plano diretor; lei de parcelamento do solo; lei de

zoneamento ou equivalente; codigo de obras' (Nakabashi, 2021, p. 467). Enquanto
os instrumentos de planejamento incluem o “plano de governo; plano estratégico; e lei
organica” (Nakabashi, 2021, p. 468).

Autores como Neto e Nakabashi (2011), Neto et al. (2014), Pereiraet al. (2011), Santana
e Barreto (2016), e Leivas et al. (2015) utilizaram o IQIM para analisar a relagdo entre a
qualidade institucional e o desempenho econémico dos municipios brasileiros. Encontraram
evidéncias de que a qualidade institucional, medida pelo 1QIM, esta positivamente relacionada
com a produtividade da méao de obra, o investimento, o nivel de capital fisico e o crescimento
econbmico dos municipios.

Assim, a capacidade institucional é percebida como um fator-chave na explicacdo das
disparidades no PIB per capita entre 0s municipios, reforcando a importancia do papel das
instituicdes na promogéo do desenvolvimento socioecondmico local. Ela ndo impacta apenas a
acumulacéo de capital fisico, o crescimento municipal e a renda per capita, também se associa
a uma distribuicdo mais igualitaria de terras e a um setor informal menor na economia. (Duarte
et al., 2018; Jahan et al., 2020; Pereira et al, 2011).

A literatura mostra que o IQIM esta positivamente relacionado com o desempenho
econémico e com a concentragdo de renda (Duarte et al., 2016; Barreto et al., 2018; Souza et
al., 2021) Esses resultados ressaltam a importancia das instituicbes na configuracéo
socioecondmica do pais, corroborando a tese de Acemoglu e Robinson (2012) sobre a relacéo
entre instituicdes inclusivas e o sucesso a longo prazo das nacdes. A persisténcia desses efeitos
ao longo do tempo destaca a relevancia crucial da heranca colonial na moldagem do panorama
socioecondmico do Brasil (Mattos; Innocentini; Benelli, 2012).

O IQIM mensura a presenca de participacdo politica e a formacdo de instituicdes
inclusivas, nos termos definidos por Acemoglu e Robinson (2012). Ao enfocar o Grau de
Participacdo, ele destaca a importancia do envolvimento da populacdo nas decisdes
administrativas municipais, refletindo diretamente nas regras do jogo que moldam os
mecanismos de incentivo aos agentes publicos. A restricdo nas acdes dos gestores municipais,
resultado da participacédo ativa da sociedade, ressoa na necessidade de restricdes a atuacdo das
elites locais.

Apesar de suas vantagens, o IQIM ndo abrange diretamente informacdes sobre a
presenca de condi¢Oes igualitarias e servicos publicos de qualidade. A escolha dos indicadores
que compde esse indice se baseia na relevancia tedrica e pratica das medidas utilizadas para

avaliar a qualidade das institui¢des locais, bem como na disponibilidade de dados confidveis e
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abrangentes. Ndo obstante, a literatura especializada argumenta que o Grau de

participacdo, ao analisar fatores como a existéncia de conselhos, sua instalagao
efetiva, natureza partidaria, capacidade deliberativa e gestdo de fundos, oferece informacées
importantes (Nakabashi, 2021).

Ao fazer isso, Nakabashi (2021) argumenta que o IQIM indiretamente avalia a qualidade
dos servigos publicos locais, pois conselhos ativos e bem geridos podem indicar uma
participacdo significativa da comunidade, resultando em servicos mais adaptados as
necessidades locais. Portanto, o 1QIM proporciona uma visdo abrangente da qualidade
institucional, destacando a interconexao entre a eficacia das politicas municipais e a qualidade
dos servicos publicos, enriquecendo a compreensao desses aspectos em nivel local.

Apesar dessa afirmacdo, ndo foram encontrados estudos especificos que utilizassem
instrumentos formais de analise para verificar se existe uma associa¢do entre a participacao
social e a qualidade dos servigos publicos existentes em ambito local. A partir da analise tedrica
da definicdo de instituicbes econdmicas inclusivas, proposta por Acemoglu e Robinson (2012),
questiona-se a possibilidade de se adicionar duas dimensdes ao IQIM: Igualdade de
Oportunidade e Acesso aos Servigos Publicos.

A secdo a seguir avanca nessa analise, ao propor procedimentos metodolégicos formais
de mensuracdo da qualidade dos servicos publicos locais e que verificam se existe uma
associacdo entre o 1QIM, e de forma mais precisa o Grau de participacéo, e a qualidade dos

servicos publicos ofertados em ambito local.

3. MATERIAL E METODOS

O Acesso aos Servigos Publicos, Quadro 1, € mensurado pela presenca e cobertura dos
servicos publicos basicos de competéncia municipal, disponibilizados pelo Sistema Nacional
de Informacdes sobre Saneamento (SNIS). O SNIS é o mais importante sistema de informacdes
de saneamento do Brasil, o qual ¢ administrado pelo Governo Federal, “[...] apoiando-se em
um banco de dados que contém informacdes de carater institucional, administrativo,
operacional, gerencial, econdémico-financeiro, contabil e de qualidade sobre a prestacdo de
servicos de agua, de esgotos e de manejo de residuos sélidos urbanos” (SNIS, 2023, online).
As coletas de dados ocorrem anualmente junto aos municipios e prestadores de servigos de
saneamento basico por meio do preenchimento de formularios. As informacdes levantadas
permitem identificar possiveis desigualdades e lacunas na oferta de servicos publicos, ao

fornecer subsidios para a formulagdo de politicas publicas mais eficientes e para a promocéo da
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cooperacao horizontal entre os municipios. O uso desses indicadores contribui
para a melhoria da qualidade de vida da populacdo e para o fortalecimento das

instituicdes municipais.

Quadro 1 — Dados discriminados de acordo com a sigla, a fonte e 0 ano

Sigla Descriciao Fonte Ano
Onibus Frota municipal de 6nibus por 100 mil habitantes Transp* 2021
Médicos Meédicos por 100 mil habitantes (Médicos DATASUS 2021
Agua Propor¢ao da populagdo atendida com SNIS 2021

abastecimento de agua
Taxa de Cobertura de Pavimentagdo e Meio-Fio na

Pavimentacao Area Urbana do Municipio SNIS 2021
Canais Taxa dej coberan de vias publlcas’com redes ou SNIS 2021
canais pluviais subterrneos na area urbana
Proporgao de docentes com formagao superior de
Formagio licenciatura (ou bacharelado com complementagdo INEP** 2001

pedagdgica) na mesma area da disciplina que
leciona (Formacao).

Fonte: Os autores, *Ministério dos Transportes, **Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais

Anisio Teixeira.

Os dados da pesquisa SNIS sdo utilizados para mensurar a presenca de Servigos
publicos, dadas as suas vantagens, uma vez que disponibiliza informacdes abrangentes e com
elevado nivel de desagregacdo espacial. Para isso, sdo tabulados seis indicadores que
identificam a cobertura dos servicos publicos basicos de competéncia municipal.

O procedimento de construcdo do indicador de oferta de servigos publicos municipais
discrimina-se em duas etapas:

1. Linearizacao das variaveis: etapa em que os dados municipais para cada servico

publico sao linearizados, para assumir valores entre zero € um, conforme segue:

Xi1—=XMin,l
Iy = s @
’ XMax,1=XMin,1

sendo [;; o indicador linearizado, com valores entre zero e um para 0 municipio i e o servico [;
X;, a oferta de servico publico para 0 municipio i; X4, 0 municipio com maior oferta do
servico publico e Xy,;,, 0 municipio com menor oferta.

1. Construcdo do indicador final: mediante a agregacdo das variaveis linearizadas, o

procedimento de agregacao adotado ¢ a média aritmética, formalmente:
Servi = Z‘{? Ii,lv (2)
Por sua vez, o IQIM é compilado a partir de informacdes tabuladas da Pesquisa de

informacGes Basicas Municipais, a qual disponibiliza informacdes detalhadas para os conselhos

e consoOrcios municipais e acerca dos instrumentos gerenciais, inclusive para 0s instrumentos
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de gestéo e planejamento. Os dados para os indicadores que compdem a dimensao

de capacidade financeira, mais precisamente a Receita corrente X divida e a
Poupanca Real per capita, sdo tabulados a partir de informag6es de Capacidade de Pagamento
dos Municipios, disponibilizadas pelo Tesouro nacional.

Apos a tabulacdo dos dados e a construcao do IQIM e do indicador de oferta de servicos
municipais, sao elaboradas estatisticas descritivas, mapas tematicos e calculadas as correlagdes.
Esses procedimentos sdo adotados para caracterizar a oferta de servicos publicos e a qualidade
das instituicdes em a&mbito municipal e para verificar se existe uma associagédo entre 0 IQIM e
0 Serv;. Estatisticas adicionais sdo tabuladas para cada dimensdo do 1QIM, com énfase para a
analise detalhada das variaveis que compdem o Grau de participagéo.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

4.1 Participacgéo conselhista municipal

A Tabela 1 sugere que os conselhos municipais desempenham papel fundamental na
governanga local, abrangendo uma vasta gama de areas. As areas com maior nimero de
conselhos municipais sé@o Saude, 5.566; Assisténcia social, 5564; Crianca e Adolescente, 5.234;
e Educacéo, 5.167. Por outro lado, Transparéncia, 57; Direitos humanos, 91; e Transporte, 534,
sdo as areas com menor numero de conselhos municipais. Portanto, esses dados evidenciam a
heterogeneidade e o carater ainda incipiente de estruturacdo dos conselhos municipais, com
ampla presenca de conselhos relacionadas a saude e educacdo, em resposta a Constitui¢do
federal de 1988, em detrimento das demais areas, que exibem baixa estruturacdo dos

instrumentos de participacédo social.

Tabela 1 — Caracterizacdo dos conselhos municipais

o Proporgéo de
Municipios que - - Conselhos que L
Meédia de reunides ~ municipios com
Conselhos possuem ) ndo possuem - .
realizadas - mais de cinco
conselhos reunides i
reunides
Saude 5.566 11,342 15 92%
Assisténcia social 5.564 11,016 26 90%
Crianga e adolescente 5.234 9,034 164 71%
Educacéo 5.167 7,316 241 51%
Meio ambiente 4.130 4,155 1070 30%
Desenvolvimento rural 3.747 5,404 585 41%
Habitacéo 3.319 0,598 1333 0%
Cultura 2.352 4,451 646 34%
Seguranca alimentar 2.030 3,562 728 26%
Defesa civil 1.800 2,757 563 17%
Mulher 1.313 5,008 420 39%
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Seguranca publica 828 4,490 283 35%
Transporte 534 4,111 147 28%
Direitos Humanos 91 8,167 21 60%0
Transparéncia 57 3,737 18 30%

Fonte: Munic - IBGE

Os conselhos que possuem o maior numero de reunides sdo a area da Saude (11.342),
Assisténcia social (11.016) e Crianca e adolescente (9.034), podendo indicar que essas areas
sdo prioritarias e recebem uma atencao significativa dos conselhos municipais. Sugere também
que ha um esforco continuo e ativo para monitorar, avaliar e melhorar as politicas e acdes
relacionadas a essas areas. Isso pode refletir uma maior demanda por servigos e um
reconhecimento da importancia critica dessas areas para o bem-estar da populagéo.

Ja os conselhos que possuem uma menor quantidade de reunides sdo os de Habitacao
(1333) e Meio ambiente (1070). No primeiro caso, sugerindo que a habitacdo pode ndo estar
recebendo a devida atencdo ou recursos necessarios para enfrentar os desafios nessa area. A
habitacdo € um componente critico do bem-estar social, afetando a qualidade de vida e a
dignidade dos individuos. A falta de atividade nos conselhos pode refletir uma caréncia de
politicas eficazes, recursos insuficientes ou um baixo nivel de urgéncia atribuido a essa questdo
pelos gestores municipais. Podendo resultar em dificuldades para a implementacdo de
programas de habitacdo, manutencdo de infraestruturas e desenvolvimento de projetos
habitacionais que atendam a demanda da populacdo. No segundo caso, pode indicar que as
questdes ambientais ndo sdo prioritarias em muitos municipios, possivelmente devido a uma
falta de conscientizacdo ou valorizagdo, ou a escassez de recursos e capacidade técnica para
abordar adequadamente esses problemas. O meio ambiente é fundamental para a
sustentabilidade e a qualidade de vida das comunidades. A baixa frequéncia de reunides pode
indicar dificuldades na formulacdo e implementacdo de politicas ambientais, falta de
fiscalizacdo e monitoramento das praticas ambientais, ou uma menor pressdo da sociedade civil
sobre esses temas.

Os conselhos que possuem mais de cinco reunides por ano sao na area de Saude (92%),
Assisténcia Social (90%), Crianca e adolescente (71%), Direitos Humanos (60%), seguido da
Educacdo (51%). Trata-se de areas consideradas prioritarias e essenciais para 0 bem-estar da
populacéo.

A Tabela 2 formaliza a distribuicdo do nimero de reunides realizadas pelos municipios

que possuem conselho. As areas de Salde e Assisténcia Social destacam-se pelo elevado
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namero de reunides, 3.617 e 3.208 municipios, respectivamente, realizaram mais

de 10 reuniBes anuais, o pode indicar que essas areas possuem conselhos altamente
atuantes, o que € essencial para garantir a salde e o bem-estar da populagdo. Para os conselhos
de Crianca e Adolescentes e Educagdo, embora um nimero significativo de municipios tenha
realizado poucas reunides, a maioria dos municipios realizou um elevado nimero de reunides.
Isso demonstra um compromisso forte e uma atencdo constante nessas areas, refletindo a
importancia dessas politicas para o desenvolvimento infantil e juvenil e a qualidade da
educacdo. Em contraste, para os conselhos de Meio Ambiente, Desenvolvimento Rural,
Cultura, Seguranca Alimentar, Defesa Civil, Politicas para Mulheres e Seguranca Publica, a
situacdo é inversa. A maioria dos municipios realiza poucas reunifes anuais, nimero baixo de
municipios realizam reunides frequentes. Isso pode sugerir que essas areas, apesar de possuirem

conselhos, eles ndo sdo atuantes.

Tabela 2 — Distribuicdo do nimero de reunides realizadas pelos municipios que possuem conselho

Reu Saude Social Criang Edu Am Rural Hab Cult Alim Civi Mulher Seg. Tra  Hu Trans
nido a b | nsp. m.
198

1 16 25 101 246 446 296 6 203 160 271 74 62 60 1 6
2 34 47 259 544 427 386 0 222 206 330 85 70 57 4 8
3 64 62 261 456 310 320 0 148 146 164 75 47 37 2 6
4 142 188 389 738 301 334 0 207 146 108 66 59 31 7 2
5 125 162 266 291 130 155 0 87 62 53 48 18 14 4 6
6 320 474 609 608 351 366 0 240 149 122 98 73 39 1 1
7 182 197 158 131 57 62 0 42 34 10 27 2 5 2 3
8 326 376 314 253 108 116 0 80 55 34 37 16 10 4 6
9 230 253 139 100 52 40 0 26 18 7 23 9 5 10 1
10 468 522 330 333 108 104 0 84 60 16 44 25 10 20 0
>10 | 3617 3208 2183 1205 577 839 0 328 218 111 287 161 80 14 0

Fonte: Munic - IBGE

Os conselhos de Habitacdo s@o particularmente notaveis, pois a maioria dos municipios
realiza apenas uma reunido anual, indicando uma atividade extremamente limitada. Essa baixa
frequéncia de reuniBes sugere desafios significativos na gestdo e implementacdo de politicas
habitacionais, possivelmente reflete a falta de prioridade ou de recursos para a area. Para 0s
demais conselhos, como Direitos Humanos e Transparéncia, poucos realizam reunifes, o que
indica baixa atuacéo.

A analise da proporcao de conselhos municipais revela uma diversidade significativa
em termos de carater de atuacdo, Tabela 3. A maioria dos conselhos séo paritarios, consultivos,
deliberativos, normativos e fiscalizadores, mas ha variacdes notaveis entre as diferentes areas.
Os conselhos de Habitacdo, por exemplo, sdo em grande parte deliberativos (83%) e paritarios

(76%), mas menos consultivos (56%) e normativos (32%), o que pode indicar uma maior énfase
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na tomada de decis6es compartilhadas entre diferentes partes interessadas, embora

a criacdo de normas seja menos comum.

Tabela 3 — Proporgdo de conselho, discriminados por carater de atuagao

Conselhos Paritarios Consultivo Deliberativo Normativo Fiscalizador

Habitacéo 76% 56% 83% 32% 42%
Transporte 52% 2% 51% 26% 51%
Desenvolvimento rural 51% 68% 74% 22% 39%
Meio ambiente 78% 7% 83% 38% 39%
Educacéo 71% 83% 84% 66% 74%
Cultura 73% 79% 78% 44% 55%
Saude 88% 55% 91% 44% 73%
Seguranca alimentar 32% 78% 58% 27% 45%
Crianca e adolescente 95% 55% 92% 49% 70%
Transparéncia 42% 67% 54% 25% 60%
Seguranga publica 53% 2% 68% 25% 47%
Defesa civil 48% 70% 63% 25% 45%
Humano 80% 71% 0% 0% 0%

Fonte: Munic - IBGE

No setor de Transporte, 72% dos conselhos sdo consultivos, sugerindo um papel
predominante em aconselhar politicas e decisbes, mas apenas 51% sdo deliberativos e
paritarios. 1sso pode apontar para uma menor frequéncia de decisdes conjuntas e de
representacdo equitativa. Para Desenvolvimento Rural, 74% dos conselhos sdo deliberativos e
68% sdo consultivos, mostrando um equilibrio entre o0 aconselhamento e a tomada de decisdes
compartilhadas. No entanto, a fun¢do normativa é relativamente baixa (22%).

Os conselhos de Meio Ambiente sdo fortemente deliberativos (83%) e paritarios (78%),
mas apenas 38% tém funcdo normativa. Isso reflete uma abordagem colaborativa e inclusiva na
tomada de decisdes ambientais, ainda que a criacdo de normas especificas seja menos comum.
A area da Educacdo apresenta conselhos altamente deliberativos (84%) e consultivos (83%),
aléem de uma forte presenca normativa (66%) e fiscalizadora (74%), podendo sugerir que ha
uma estrutura robusta para a implementacdo e supervisdo das politicas educacionais. Os
conselhos de Culturatambém sdo predominantemente deliberativos (78%) e consultivos (79%),
com uma significativa presenca normativa (44%) e fiscalizadora (55%). Isso indica uma
abordagem equilibrada entre orientacdo, decisdo e supervisdo das politicas culturais.

Os conselhos de Saude séo altamente deliberativos (91%) e paritarios (88%), com uma
forte presenca consultiva (55%) e fiscalizadora (73%). A funcdo normativa também é relevante
(44%), destacando um equilibrio entre a criacdo de normas, decisbes compartilhadas e
fiscalizacdo. Na area de Seguranca Alimentar, a maioria dos conselhos sdo consultivos (78%),
mas apenas 58% sdo deliberativos e 32% sdo paritarios. A funcdo fiscalizadora (45%) e

normativa (27%) sdo menos predominantes, sugerindo um foco maior em aconselhamento do
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que em decisfes compartilhadas ou normatizacdo. Os conselhos de Crianca e
Adolescente sdo em sua maioria deliberativos (92%) e paritarios (95%), com uma
forte funcdo consultiva (55%) e fiscalizadora (70%). A presenca normativa (49%) também é
significativa, refletindo uma estrutura bem equilibrada e ativa. Os conselhos de Transparéncia
sdo majoritariamente consultivos (67%) e fiscalizadores (60%), mas menos deliberativos (54%)
e paritarios (42%). Isso indica um foco maior na orientacdo e supervisdo, com menor énfase na
tomada de decisdes compartilhadas.
Em Seguranca Publica, 72% dos conselhos s&o consultivos e 68% séo deliberativos,
com uma presenca fiscalizadora moderada (47%) e paritaria (53%). A funcdo normativa é a
menos comum (25%). Os conselhos de Defesa Civil sdo predominantemente consultivos (70%)
e deliberativos (63%), com uma fungdo fiscalizadora moderada (45%) e paritaria (48%). A
fungdo normativa € limitada (25%), indicando um foco maior em orientacdo e tomada de
decisdes compartilhadas. Finalmente, os conselhos municipais de Direitos Humanos, quando
existentes, sdo em sua maioria paritarios (80%) e consultivos (71%), mas ndo possuem funcées
deliberativas, normativas ou fiscalizadoras, sugerindo um papel mais limitado e orientador

nesses municipios.

4.2 Oferta de servicos publicos

A Tabela 4 contempla a oferta de servigos publicos discriminada por faixa populacional.
Em geral, a medida que a populacdo aumenta, a oferta de servicos pablicos também se eleva.
Médicos e Formagdo aumentam com o nimero de habitantes. 1sso sugere que em areas mais
populosas, ha uma maior disponibilidade de servigos medicos (33,92% para faixa populacional
maior que 500.000) e maior proporc¢do de professores (75,98% para faixa populacional maior
gue 500.000) que atuam na area de formacdo. Essa tendéncia pode variar a depender do contexto
especifico de cada regido e do modo como os recursos séo alocados para atender as necessidades
da populacdo. Por outro lado, a oferta de Onibus diminui & medida que a populacdo aumenta
(32,53% para faixa populacional maior que 500.000), o que pode indicar que em municipios
com mais habitantes, a demanda por transporte publico pode ser atendida por outros meios,

como metrds e trens.

Tabela 4 — Oferta de servicos publicos discriminada por faixa populacional, média aritmética, 2021

Faixa populacional Onibus Agua  Pavimentacdo Canais Médicos Formacdo
1 - Até 5000 484,461 0,681 77,019 29,371 89,916 61,006
2 -5001 até 10000 376,212 0,641 74,778 25,386 78,416 57,634
3-10001 até 20000 321,908 0,627 71,847 24,166 75,481 54,676
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4 - 20001 até 50000 304,049 0,686 70,892 22,943 96,944 55,850
5 - 50001 até 100000 293,695 0,774 70,980 25,405 146,926 61,526
6 - 100001 até 500000 | 288,020 0,891 75,815 28,370 214,418 71,573
7 - Maior que 500000 325,314 0,911 74,571 34,606 333,929 75,983

Fonte: SINIS, INEP e DataSUS

A oferta de servico de agua também se eleva a medida que a populagdo aumenta (91,1%
para faixa populacional maior que 500.000), o que pode sugerir que municipios com maior
populacdo possuem melhor acesso a dgua. Além do mais, pode ser atribuido a investimentos
em infraestrutura para atender a crescente demanda populacional. No entanto, observa-se baixa
variacdo na oferta de agua entre diferentes faixas populacionais, com valores variando entre
0,627 e 0,911, o que pode ser um indicativo de uniformidade nos servicos de abastecimento de
agua, independentemente do tamanho do municipio. No tocante a Pavimentacdo, a média de
ruas pavimentadas ndo apresenta uma tendéncia clara em relagdo a faixa populacional. No
entanto, é possivel notar que regides com até 5.000 habitantes (77,1%) tém uma media
ligeiramente superior de pavimentacdo em comparacdo com regibes mais populosas (74,07%
em uma populacdo maior que 500.000). Isso pode ser um indicativo de priorizacdo da
infraestrutura viaria em areas menos densamente povoadas. Em relacdo aos Canais, nota-se que
também ndo ha uma tendéncia clara, regides com menos de 5.000 habitantes (29,37%)
apresentam uma media mais alta de Canais em comparacdo com regides mais populosas
(34,60% em uma populacdo maior que 500.000). Essa disparidade pode refletir desafios na
gestdo de recursos hidricos e no controle de enchentes em areas urbanas mais densas.

Os municipios das Regifes Sul e Sudeste sdo as que exibem maior oferta de servigos
publicos, Tabela 5, exceto para Pavimentacdo, servico em que a Regido Centro-Oeste exibe
maior oferta do que a Regido Sul. Por outro lado, os municipios das Regifes Norte e Nordeste
sd0 0s que exibem menor oferta média. Apenas para dgua canalizada e médicos por 100 mil

habitantes que os municipios da Regido Nordeste ndo sdo os que exibe menor média.

Tabela 5- Oferta de servigos publicos por regido, média aritmética

Regido Onibus Agua Pavimentacéo Canais Médicos Formacao
Norte 219,065 0,517 57,021 12,589 61,182 46,518
Nordeste 189,801 0,587 68,011 11,491 67,406 43,674
Sudeste 475,654 0,754 82,198 29,231 125,765 70,202
Sul 518,570 0,762 73,053 43,856 118,089 69,051
Centro-Oeste | 370,278 0,710 75,022 18,998 98,190 57,673

Fonte: SINIS e INEP (2021)



XVII1 Jornada Cientifica de Administracéo Pablica %
Modalidade: Artigo Completo

XVIIl JORNAP

Os servicos de Agua, Pavimentagio e Formagcéo, Figura 1, exibem valores
mais elevados para os municipios localizados nas Regides Sudeste, principalmente em S&o
Paulo, e Sul do Brasil. Ja4 Onibus, Médicos e Canais Pluviais ndo exibem um padréo claro de
distribuicdo espacial, grande parte dos municipios ndo ofertam esses servicos, 0s quais estao
concentrados em poucos municipios. Fica evidenciada a disparidade entre os municipios,
alguns observam oferta elevada de servicos publicos, ao passo que em outros a popula¢do ndo
possui acesso, 0 que evidencia as realidades distintas observadas a depender do servico e do

municipio em andlise.

Figura 1 — Oferta de servigos puablicos pelos municipios brasileiros
Onibus Agua

Pavimentacdo

Legenda: Agua
<25 ($18)
125. 56) (1165)

B 50, 88) (1707)

W =84 (2079)

Legenda: Pavimentagio
<21200 (1257)
121.200, 55.300) (748)

I (55.200, 83.200) (1532)

W ~= 53200 (2037)

Meédicos Formacéo

Legenda: Médicos

« 83 183 (3508)

[88 183, 200,535) (1544)
B [200.535, 474.503) (484)
B = 474563 (38)

Legonda: Formagio
< 32.400 (620)
152,400, 52 050) (1308)

§ 152,050, 70.250) {1973)

W >= 70250 (1671)

Fonte: elaborada pelos autores (2023).

A Figura 2 mostra que, talvez, o IQIM néo esteja relacionado com a oferta de servigcos
publicos, pois 0s municipios que exibem valores elevados para o indicador de qualidade dos
servicos publicos se encontram nas regifes Sul e Sudeste do Brasil, ao passo que, para as
dimensdes que compde o IQIM, ndo se formam grandes agrupamentos de municipios com
valores elevados para Participacdo Social e Capacidade Gerencial. A literatura afirma que a

maior participacdo da populacdo esté ligada a melhores servicos publicos. Nakabashi (2021)
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sugere que o IQIM pode indicar indiretamente o quéo eficientes sdo 0s servigos
publicos locais. 1sso ocorre porque conselhos ativos e bem administrados podem
ser um sinal de que a comunidade est& engajada, 0 que resulta em servigos mais adaptados as
necessidades locais. Entretanto, os dados tabulados mostram que ndo ha uma associacéao clara.

Figura 2 — Dimensges do IQIM
Participagdo Gerencial

Legenda: Participacdo
<1.237 (849)
[1.237, 1.393) (1787)

B 11,303, 1.545) (2011)

Legenda: Gerencial
<0040 (297)

- me2,048.01120) [0.049, 0.108) (2098)
B [0.108, 0.148) (1240)
W >= 0148 (1831)
Financeiro Servigos
L)

Legenda: Financeiro Legenda: Servigos
«0227(5) <0.213 (880)

7% S
10,227, 0.309) (4110 e
I 500,00 008 P 10.213, 0.326) (1838)
B = 03805 ; I (0.326. 0.433) (1776)
> I >=0.433(1032)
¥

Fonte: Os autores

Acemoglu e Robinson (2012) argumentam que a qualidade dos servicos publicos esta
intrinsicamente ligada as estruturas politicas e institucionais de um pais. Eles exploram como
diferentes arranjos politicos e institucionais podem influenciar a prestacdo de servicos publicos
e, consequentemente, o desenvolvimento econdémico e social de uma nagdo. Contudo, a analise
dos resultados consolidados na Figura 2 revela o contrario. Para os servi¢os publicos hd uma
heterogeneidade evidente, o que significa que a oferta de servicos varia entre 0s municipios. No
Sudeste, por exemplo, a oferta € maior em comparacdo com o Norte e Nordeste, onde a oferta

é mais baixa. O padrdo de distribuicdo espacial dos dados do indicador de servi¢os ndo se
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assemelha ao padrdo de participagdo social. Enquanto a participagdo social, a

capacidade de gestéo e os recursos financeiros variam consideravelmente entre 0s
municipios, ndo ha um padrdo claro de distribuicdo espacial. No entanto, o mapa dos servicos
publicos revela uma maior oferta nos municipios do Sul e Sudeste do Brasil.

A Tabela 6 corrobora os resultados compilados na Figura 2, a dimensdo do IQIM com
correlacdo mais elevada com o indicador de qualidade dos servigos publicos é a Capacidade
gerencial, apesar da correlacdo ser fraca, 0,39. As demais dimensdes do IQIM exibem fraca
correlacdo com o indicador de servicos publicos, sendo de 0,01 para Capacidade financeira e
0,04 para Grau de participacao.

Tabela 6 — Correlacdo de cada dimenséo do 1QIM

Variavel Onibus Agua Pavimentacdo Pluviais Meédicos Formacdo Serv. Publi.
IQIM 0,02 0,03 0,02 0,10 0,08 0,08 0,09
Grau Part. 0,01 0,01 0,03 0,05 0,13 0,02 0,04
Cap. Gerencial 0,08 0,32 0,05 0,23 0,28 0,39 0,39
Cap. Financeira 0,02 0,07 0,02 0,03 0,01 0,03 0,01

Fonte: Elaboracéo propria

Para os servicos que compdem o indicador de servicos as correlacbes mais elevadas sao
observadas para a dimensdo de Capacidade gerencial, para Formacdo, 0,39; Agua, 0,32; e
Médicos, 0,28. A correlagdo dos demais servigos e dimensdes € bem fraca. demais servicos.
Essa analise revela que a maioria das variaveis possui uma correlagdo baixa com o indicador
de servicos plblicos. E importante ressalvar que a baixa correlagio pode ser proveniente da
dificuldade em se mensurar adequadamente as dimensdes ou, de fato, da auséncia de uma
associacgdo entre a qualidade institucional e a oferta de servigos publicos.

Assegurar servicos publicos de qualidade depende do Estado, como impor a lei,
estabelecer direitos de propriedade e liberdade para firmar contratos. Os resultados iniciais
obtidos demonstram que o IQIM, apesar de mensurar a qualidade da gestdo municipal, ndo
possui relacdo com o0s servicos existentes nos municipios. O fato de possuirem uma elevada

capacidade financeira ndo implica em servigos publicos de qualidade.
5. CONSIDERACOES FINAIS
Em face as evidéncias teoricas levantadas pela literatura de instituicdes, de que a

presenca de instituicdes de melhor qualidade e, em especial, a maior participacdo social

resultam em maior oferta de servicos publicos, o objetivo do estudo foi verificar se existe uma
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associacdo entre o 1QIM e a qualidade dos servi¢cos publicos locais, com énfase

para a participacdo social. Estatisticas descritivas e correlacfes sdo utilizadas para
caracterizar as instituicdes municipais e a oferta de servicos publicos e para verificar se existe
uma associacdo entre a oferta de servicos publicos e a qualidade das instituicdes municipais.

Os resultados encontrados evidenciam o carater ainda incipiente da participacéo social.
A maioria dos municipios brasileiros possui conselhos estruturados e atuantes apenas em areas
relacionadas a saude e educacéo, as quais foram priorizadas pela Constituicdo Federal de 1988.
A grande maioria dos conselhos municipais se encontra presente em poucos municipios exibe
baixa atuagéo.

A oferta dos servicos publicos de Onibus, Médicos e Canais pluviais ndo exibe um
padréo claro de distribuicio espacial. Apenas os servigos de Agua, Pavimentacio e Formagio
exibem um padrao de distribuicdo espacial, com a formacao de agrupamentos com valores mais
elevados para aos municipios localizados nas regides Sul e Sudeste do Brasil. Entre as
dimensdes que compdem o 1QIM, apenas a Gerencial exibe um padrao de distribuicdo espacial,
com valores mais elevados para as regides Sudeste e Sul do Brasil. O Grau de participacdo e a
dimenséo financeira exibem elevada heterogeneidade ao longo dos municipios.

Os resultados também mostram que o IQIM néo se correlaciona diretamente com a
prestacdo de servicos publicos, ja que 0s municipios que exibem valores mais elevados para o
indicador de qualidade dos servicos publicos estdo concentrados nas regides Sul e Sudeste do
Brasil. Por outro lado, para as diferentes dimensdes que compdem o IQIM, ndo sao observados
agrupamentos de municipios com valores elevados para essas regides. Resultado corroborado
pelas correlagdes calculadas, as quais evidenciam uma associacdo fraca do IQIM, e suas

dimensdes, com a oferta de servigos publicos.
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