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AVALIACAO DA CAPACIDADE DE (GESTAO
DEMOCRATICA EM IMUNICIPIOS BAIANOS!

Elizabeth Matos Ribeiro”
Oscar Chassagnes lzquierdo™”
Reginaldo Souza Santos™"*

ensaio tem por objetivo central apresentar os resultados de uma proposta me-

todoldgica para avaliacdo da capacidade de gestdo democrdatica em municipios

baianos?. Por capacidade de gestdo democrdtica entende-se a competéncia das

municipalidades de ndo apenas garantir a capacidade de descentralizagcdo insti-
tucionalizada como, também, afiancar a capacidade de participacdo e a capacidade de
transparéncia, principios fundamentais avalizados pela Constituicdo Federal de 1988
e ratificados em diversas legislacGes complementares, em particular as dirigidas para
garantir a qualidade de vida das/nas cidades.

Cabe esclarecer que uma das caracteristicas centrais de qualquer processo ava-
liativo é a necessidade de se desenhar indicadores, varidveis e subvaridveis factiveis
e que expressem valores que possam ser compartilhados por todos os atores envol-
vidos e permitam alcancar indices que indiquem a avaliacdo almejada. Deste modo,
o desenvolvimento da proposta avaliativa exigiu um trabalho coletivo envolvendo
técnicos da SEDUR, da FEA-UFBA e consultores especializados. Nesta perspectiva, a
formulacdo da proposta metodoldgica que originou este ensaio é fruto de revisdes e
debates tedricos e metodoldgicos sobre gestdo democrdtica de cidades e avaliagdo
das a¢bes do poder publico e da sociedade®.

No que se refere ao debate sobre gestdo publica municipal, observa-se que
existem, ainda, muitos conflitos acerca dos caminhos que o Estado deve seguir a fim
de alcancar um maior grau de eficiéncia para melhorar os resultados dos servicos e/
ou bens disponibilizados a sociedade. Ampliar os conhecimentos sobre as dificulda-
des, desdfios e possiveis solu¢cdes aplicadas a administracdo publica (em especial em
dmbito local), em articulacdo estreita com a sociedade, € tarefa importante para a
consolidacdo de um novo padrdo de gestdo democrdtica para o Brasil. Conhecer esses
obstdaculos €, sem duvida, um passo importante em direcdo a busca de estratégias
concretas visando a aceleragdo do ritmo das a¢ées de modernizacdo e democratizagdo
do Estado, em especial dos municipios, os quais tém revelado uma profunda incapa-
cidade de avancar nessa direcdo.

Os debates sobre os desdfios do processo de descentralizacdo institucionaliza-
da permitem afirmar que as municipalidades representam o ponto mais critico desta
dimensdo; isso porque os municipios tiveram, historicamente, um papel marginal
dentro do sistema financeiro e administrativo nacional, expondo, ainda hoje, os gra-
ves obstdculos estruturais para o seu desenvolvimento institucional, administrativo,
econémico, politico e social.
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Acredita-se que tais entraves delineiam duas esferas de desafios que precisam
ser rapidamente superados: a caréncia estrutural (recursos financeiros, administra-
tivos, humanos, tecnoldgicos etc.), que tem determinado uma capacidade de gestdo
publica deficitaria; e a obsolescéncia das praticas de gestdo da maioria dos municipios
brasileiros, que exige esforcos de todas as esferas de governo e, também, da socieda-
de, no sentido de possibilitar um processo efetivo de aprendizagem e inovacdo para o
alcance da modernizagdo administrativa e da inclusdo social. Ndo hd dudvida que esse
esforco deve ser permeado pela dinamizacdo dos processos democrdticos de gestdo,
tendo, pois, como horizonte a ampliacdo e qualificacdo dos espacos de didlogo com
a comunidade local.

A importancia da avaliagcdo realizada estd no reconhecimento de duas neces-
sidades relevantes para a promoc¢do do desenvolvimento social local: (a) pactuar o
compartilhamento de responsabilidades entre a administracGo publica municipal e
a sociedade civil, em prol da constru¢cdo de um diagndstico dos problemas que tém
limitado o desenvolvimento socioterritorial; e (b) desenvolver possibilidades reais e
potenciais para a consolidagdo de uma cidadania ativa e ampliada, tornando publicas
estratégias e deliberacbes direcionadas a solucdo desses entraves e possibilitando,
desse modo, o advento de mecanismos efetivos de controle social no dmbito das
municipalidades baianas.

O ensaio estd estruturado em quatro se¢Ses. A primeira apresenta os pres-
supostos tedricos orientadores da pesquisa, quando serdo discutidas as escolhas
conceituais que fundamentaram as trés dimensées de andlise centrais do trabalho:
Descentralizacdo, Participacdo e Transparéncia. A segunda secdo informa sobre os
procedimentos metodoldgicos, o processo de construcdo do plano de indicadores e
a definicdo das varidveis correspondentes. A terceira secdo apresenta a andlise dos
resultados, explicitando as decisGes que conduziram o processo de atribuicdo de valo-
res numéricos que buscam traduzir, de forma objetiva, os pressupostos da avaliagdo.
Finaliza-se o trabalho com as consideracées finais.

Pressupostos Tedricor-Metodolégicos da Avaliacio

Conforme apontam Santos e Ribeiro (1993 e 2004), quaisquer reflexdes sobre a
capacidade de gestdo publica exigem uma andlise mais critica sobre as funcées e papel
do Estado, bem como sobre os condicionantes de sua reestruturacdo produtiva. Com
efeito, a Reforma do Estado €, hoje, um tema privilegiado dada a necessidade urgente
de se buscar padrées de eficiéncia na acdo governamental, visando a construir uma
sociedade mais equitativa, na qual a pobreza e a exclusdo devem ser enfrentadas com
decis@o para alcancar padrées de desenvolvimento econémico com sustentabilidade.

No que diz respeito a moderniza¢do da administracdo publica, além das condi-
¢Ges de legitimidade de um governo para empreender as transformagdes necessarias
(governabilidade), é preciso considerar a sua capacidade de implementd-las, abran-
gendo, portanto, as condi¢cGes técnicas, administrativas e financeiras (governanca).
A deterioracdo da imagem do servico publico, historicamente ligada a lentiddo e
ineficiéncia, impde ao Estado a necessidade de enfrentar os seguintes desdfios: a
busca permanente do aumento de eficiéncia da mdaquina publica, por intermédio da
racionalizacdo e incremento da produtividade; a melhoria continua da qualidade na
prestacdo dos servicos publicos, visando a atender aos requerimentos da sociedade
no que diz respeito a satisfacdo das demandas sociais bdsicas e; o resgate da esfera
publica como instrumento de expressdo da cidadania e férum de aprendizado social.

Na agenda dos debates sobre a Reforma do Estado e a redefinicdo do seu papel,
a questdo da descentralizacdo passou a ser encarada como um dos aspectos cruciais.
A crise dos mecanismos tradicionais de representacdo, as novas exigéncias e os pro-
blemas colocados pelo processo de globalizacdo da economia transformaram-se em
desdfios para a construcdo de novos arranjos institucionais que permitam uma maior
flexibilizacdo nas decisGes governamentais e uma maior eficdcia da acdo estatal.
Ademais, a crise econémica e o acirramento das desigualdades vém suscitando uma

718 0&s - Salvador, v.19 - n.63, p. 717-736 - Outubro/Dezembro - 2012
www.revistaoes.ufba.br



Avaliacdo da Capacidade de Gestdo Democrdatica em Municipios Baianos

m aior pressdo dos diversos grupos sociais, cu jas dem andas crescentes o Estondo vé-
-se hcapaz de atender; face a crise de financiom ento e a insuficéncio de um aparoto
burocratico pesado e centralizador.

Portudo isso, refletisobre capacidade de gestdo democratica com o m ode b/prética
que deve (re)orentaras re bgdes entre osd iversos atores socia s nteressados nos prob k-
m as co ktivos/pub licos in p lica pensar sobre um a form a propria de adm i istrar; de m odo
que posshbilite alkancar os padrdes dea s de participagcdo, transparéncia e democracia.

Nesse sentido, discorrer sobre Gestdo Democrdtica de Cidades im pGe abordar
t&m as que envo lvem o direito a cidade . A regu bcdo dos dire itos a cidade reflete, porsua
vez, d re kvancio/atengdo que as questSes bcais ©m dem andado na contem porane idade .

Tom ando com o base as reflexdes apontodas por A lkessandri (2005), avaliar a
Capacidade de Gestdo Democrdtica em Municipios in p&e refletir, de form a critica, so—
bre o seguinte prob lem a: atg& que ponto o projeto de “gestdo dem ocrdtica da cidade”
tem contem p bdo, de futo, a potenciolidade da nogdo de “direito a cidade” no Brusil,
de m odo a fundam entor ndo apenas um pensam ento utdpico, m as que contrbua,
efetivam ente, para as m udancas de praticas que conso lidem a participagdo, transpa—
réncia e dem ocracia?

Para a autora, respondera essa questdo in pde considerar tés p kinos de and lise
articu lhdos e integrados entre si: (@) a prdtica socioespacial, em que em ergem os
m ovin entos sociais; (b) o plano do Estado, que define o plane jom ento espacial por
m e o de po liticas pub licas; e () a andlise do conhecimento desses processos, a partir
dos conceitos de cidadania e direito a cidade CALESSANDR |, 2005).

No que se refere aos movimentos sociais urbanos, com o prim eiro plkino do
atual processo de ‘inovacdo ’da gestdo democrdtica de cidades, alguns estudos* t©m
destocado que essa dindm ica apresentn d iferentes conteddos, o que reve l, portonto,
exigéncias diferenciadas: enquanto existem dem andas que se orientom para o aten—
dim ento de questSes urgentes (com o habitnigdo, em prego, servicos pub licos etc.),
algum as se vinculom cos desafios e com p kexidades da producdo da cidade, a partir
do questionam ento das po liticas pub licas e do p bne jam ento que ©m com prom etido
a qualidade dos bens e servicos oferecidos, aum entondo as desigualdades; e outrus
focalizam suas criticas na propria existéncia da propriedade do sol urbano — tem a
que in plica os em bates m ais acirados.

0 m ais im portonte, nessa d scussdo, € constotorque a uto peb dieito a cdade
surge antes com o necessidade, isto €, com o negagdo das desigua dades, do que com o
decorréncio m ediatodo direito. A questdo fundam ento la serconsiderada aqu i, portanto,
€ compreender (avaliar) as consequéncias da generalizagcdo da urbanizacéo pautada no
paradigma de desenvolvimento da cidade, considerando as complexidades que funda-
mentam o atual padrédo de relagcées sociais de produgéo e distribuicdo do capitalismo.

0 déficithabitncional, a precariedade das m oraodios e o crescin ento de m ora-—
dores de rua nos centros urbanos produziam , ao lbngo do tem po, um a crise refletida
nos fortes em bates observados na sociedade brusik ira, nas 4 ftin as décadas. E nesse
am biente que surgem os m ovim entos urbanos em confronto com o Estndo, estin u—
londo o govermo a concebere im plem entarum a reform a urbana. Esse m ovim ento deu
origem , pois, a um a kgislkigio com p lexa que conform a o direito a cidade, apoiada
em um a nova base juridica com prom etida com o desenvo lvim ento urbano, a susten—
tobildade e a inclusdo social.

Conform e destocado porSantinh 2003, p. 122), a Constitu icdo de 1988 e o Estotuto
da Cidade (Lei10.257/2001) define Gestdo Democrdtica de Cidades com o o padrtio de
gestdio que, d onte do atualestodo de degradacdo do cendrio urbano brasik o, propde—
—se a akangar “com o ob jetivos fundam entois a construgdo de um a sociedade livre,
Jjusto e soliddria, bem com o a errad icacdo da pobreza e da m arg nalizagdo, reduzindo
as desigualdades sociais e reg iona s para, com  isso, buscarum a vida d gna para tdos.

Com base nesses princpios, o Artigo 22, nciso |l do referido Estotuto, reafir-
m a que a gestdo democrdtica municipal deve ser obtida m ediante “a participacdo da
popu kbcdo e de associagbes representotivas dos vdarios segm entos da com unidade na
form u logdo, execucdo e acom panham ento de p kanos, program as e pro jetos de desen—

“Ver Fleury (1999, 2002); Jamur (1997),; Costa (1997); Alvarenga (1991).
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vo lvin ento urbano” (BRAS IL, 2001).No Artigo 43, fica estobe lecido que a garantio da
participacdo da popu kgdo na gestdo m un icipaldar—se-d m ed onte debates, aud éncias,
consu ltms pub licas, n iciativa popu brde pro jetos de kie de p kanos, program as e pro—
Jjetosde desenvo lvim ento urbano, bem com o pe ko constitu icdo de drgdos co kg indos de
po litica urbana e conferéncias sobre assuntos de nteresse pub lico (urbano), a serem
desenvo lvidos nos trés entes federotivos. Entretonto, cabe destocar que o referido
artigo ndo € exaustivo, deixando em aberto possbilidades da utilzacdo de qualquer
outro m e b de participacdo que se faca necessari.

Segundo a definicdo clissica de Marshall (1967), o conceito de cidadania que
fundam entorio a gestdo democrdtica da cidade teria com o conteddo fundam ental o
acesso dos direitos civis, politicos e sociais. Entretonto, Carvaho (2004) afirm a que
essa tese, ainda que possa servir para um a com preensdo do processo historico da
“cidadania plkna”, propria dos paises desenvolvidos, ndo consegue dar conta dos
processos que abrungem sociedades de desenvolvin ento econdm ico e dem ocrucia
retordatdrios, com o € o caso das nagées lbtino-am ericanas. 0 que in p lica concluirque,
ainda que se reconhecam os avangos do processo de hnstitucionalizacdo do “direito a
cidade”, nos anos recentes no Brusil, faz-se necessario observar que a conso lidagdo
dessas expectotivas ndo tem se confirm ado, particularm ente, nos m unicpios que
ntegrom regides m enos desenvo lvidas do pats.

Segundo Carva ho (2004), € possive lhavercidadan o em determ hadas socieda—
dessem que essesdireitos este jom p lenam ente presentes e/ou conso lidados. 0 autor
ressa lto que a existencia sim ultdnea desses dire itbs consagrario o que denom ina de
“cidadania plena”, apresentodo com o horizonte ideal paro as sociedades ocidentais,
m as com o um am etn quase halkancave lpe o m aborio das sociedades, particu brm ente
as que ainda ©m que enfrentar sérios prob kem as econdm icos, politicos e sociais. No
caso brusikiro, a garantia da vigéncia p kena desses d ire itos depende da com peténcia
nstitucional, adm h istrotiva e organ zacional do Estodo (Adm inistragdo Po litica), de
m odo a perm itir que a sociedade se (re)organ ize po liticam ente (estim ulindo a par—
ticpagdo, transparéncio e dem ocracia) para dim inu ir os excessos gerados pe b atual
sistem a econdm ico (capitalism 0) e reduzir a desigualdade, garantindo, desse m odo,
o bem -estaor e justica social para todos (SANTOS; RIBEIRO, 2005).

Nos term os aquico lbcados, a cidadania e o direito a cidade so podem ser reali-
zados dentro da sociedade cap it listo respe ittindo sua expressdo bg ica; o que in p lica
afirm arque a potencialidade do que se concebe porcidadania lin itor—se—io a existéncia
de um a sociedade civil forte, com prom etida com o desenvo lvin ento e preservagio do
proprio capittlism o. Nesse sentido, Annick 0 sm ont (2002) defende que o projeto de
gestdo democratica da cidade surge no atual contexto com o cond icdo da reproducdo
do sistem a cap itt listt em sua nova etopa de desenvo lvin ento . Para o autor, o conceito
de govemancga, com o fundam ento da gestdio dem ocrdtica, foi retom ado pelo Banco
Mundial, no final dos anos 80 do sécu b passado, com o ob jetivo de operacionalizar
a construcdo de um novo padrdo de agdo que pem itisse o ajuste das econom ias dos
pases em desenvolvin ento em atendin ento dos princp ios neolberuis.

Em lihhas geruis, a nstrum entolizacdo para a concretizacdo e conso lidacdo da
participagdo po litica nas cidades im plica a superogdo do m odeb copitnlistn de so—
ciedade, conform e aponta Heller (apud A kessandri, 2005, sp.), a realizacdo de um a
cidadania plena e ilin itnda “se situa mds alla del horizonte de la sociedad capitalista
y de sus instituciones politicas”.

A lessandriressa o ainda que

(..) esta ciudadania solo puede ser realizada dentro del estado capitalista, como su
expresion logica. De este modo, la potencialidad de la nocion de ciudadania se limitaria
a la existencia de la sociedad civil surgida con el desarrollo del capitalismo y, lo que
es mds importante, para su preservacion. Entonces, la conquista de la ciudadania
seria esencial para la realizacion de la sociedad capitalista. Es asi que el proyecto de
una “gestion democrdtica de la ciudad” surge en la actualidad como condicion de la
reproduccion capitalista en su nueva etapa de desarrollo. (ALESSANDR |, 2005, s.p.).

Partindo dos argum entos defend idos por A kessandri (2005), o “direito a cidade”
assum iria, assim , um a necessidade que em erge com o contrucorrente do processo
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h storico que transform a a propriedade em poténcio abstrotn na sociedade cap it listo.
Esse pensam ento converge com a andlise feitt por Balduno (apud A kessandri, 2005,
sp.) que, nspimdo em Lefebvre, ressaltt que os m ovim entos sociais, no cam po
brasikiro, m obilizam —se peb “direito a terna” com vistus a akangar “dignidade, dis—
trbuicdo, festn, poesia, alegria de viver”, sentido U ttin o da ideio de “direito a cidade”.

Nessa direcdo, a atual keg islkagdo brosike ira define com o princp os fundam entais
que devertio nortear o akance e conso lidacdo da Gestdo Democratica de Cidades os
conce itos de descentrulizacdo, participacdo e trunsparéncia. Essas dim ensdes servi-
rdo, portunto, com o base conceitual e m etodolog ica fundam ento |l para o desenho e
desenvo lvin ento da pesqu isa ava liativa proposta.

A dim ensdo da descentralizagdo refere-se aos aspectos nstituciona is da gestdo
dem ocrdtica de cidades, m an ifesto tonto na de legacdo da e lmboracdo e execucdo de
po liticas pub licas, quanto na m an ifesttgdo dos aspectos nstitucionais, adm i istrotivos
e organ zacionais que envo vem os processos decisorios e as agdes do poder pub lico.
No que se refere ao processo de descentrulizagdo, cabe destucar que a din ensdo
po litico-adm in istrativa pode sign fficar a cringdio de m ecan ism os de red istrbu icdo de
recursos e de poder entre diversos entes adm histrativos, ou entre diferentes niveis
de um am esm a organ izacdo . Talprocesso in p lica um a reorgan izacdo institucionalem
que dorgdos ou setoresadm i istrativos perdem ou ganham podere recursos.0 m pacto
sobre a realidade politico social pode traduzi—se em um a m e horia do atend im ento
das dem andas da sociedade, ou em um m e hor funcionam ento dos servicos; m as,
dfficiim ente, acarretard m udancas nas re kgdes Estndo-Sociedade .

A segunda dim ensdo da descentrulizacdo € um processo que ndo se esgota na
esfero adm histrotiva, com a sin ples transferéncia de responsabilidade e recursos,
m as que se troduz, Quam ente, em um a m od ficagdo do m odeb de adm i istragdo
po litica, do m ode b de gestdo, e do sistem a decisdrio, com i p licagSes na relicdo
Estodo/Sociedade. AEm da autonom i na gestdo de recursos, am p liom -se os dire itos
dos cidaddos de particparda defin icdo das po liticas governam entais, da sua execugdo
e do contro ke dos recursos pub licos. Esto concepcdo va briza a questdo da cidadania,
paraklom ente a um am e horadequacdo do p kbne jom ento a realidade econém ico-social
m ais proxim a e a um a utilizacdo m ais eficaz e equ itotiva dos recursos governam enta is.

Um a terceira dim ensdo tem sido especiam ente ressa ltoda no que d iz respe ito
a descentrulizacdo recente do Brusil, desencadeada com a redem ocrutizacdo e com
a Constituicdo de 1988, apds o bngo perido de orientugcdes Ean ico-burocrdticas e
centru lizadorus do periodo autoritrio. Reva brizando as instdncias subnacionais, em
especialosm unicp ios, os defensores desse processo considerom -no com o um m eca—
nism o indiscutivel para o alcance de um a m aior igualdade e justica social, extensdo
dos direitos de cidadania, participagdo dos cidaddos sobre as decisGes e as agbes
govemam entais que afetom a co ketividade e contro ke sobre o setor pub lico®.

Na falm de um a politica de descentrulizacio coordenada, persistem diversas
atrbu icdes concorrentes entre as d istintos instdncias do govemo, ao lado do vazio de
agSesem algum as dreas. Estndose m un icp ios ndo definem , com clireza, seuspapéis
nessas com peténcias concorrentes e, m uitos vezes, ndo d ispéem de cond icSes finan—
ceiras ou po litico-adm i istrativas para assum irem novas responsabilidades. Acirmra-se,

5 Na verdade, associado a esse processo de mudanca, houve uma redistribuicGo de recursos e de
responsabilidades do poder central para estados e municipios. Algumas prefeituras instituiram certos
foruns de participacdo e desenvolveram experiéncias inovadoras e mais exitosas no que diz respeito
ao enfrentamento de determinados problemas, como o da inféncia marginalizada. Mas, no Brasil, tanto
os efeitos como a propria trajetoria da descentralizacdo tém se mostrado problemadticos, especialmen-
te no campo social e em decorréncia de uma serie de condigées adversas, entre as quais se podem
destacar: (a) a auséncia de uma coordenacdo geral desse processo (crise do modelo de administracdo
politica), associada a crise econédmica e as novas prioridades do governo federal; (b) os padrées cul-
turais e praticas politicas poderosas e corruptas, tanto em termos locais como nacionais, adversas as
transferéncias de recursos, de capacidade decisoria e do poder implicitos em uma descentralizagGo
efetiva, assim como avessa também a democratizacdo do aparato estatal; e (c) a enorme heteroge-
neidade territorial, econémica, social e politica do pais, com pesadas implicagées sobre os estados e
municipios, particularmente os menos desenvolvidos, que tem se revelado, especialmente, negativa no
caso daquelas regiées menos desenvolvidas. Sobre esse tema ver Abruccio (1994); Almeida (1995),;
Arretche (2000),; Carvalho (2004), entre outros.

0&s —-Salvador, v.19 —n 63, p.717-736 —0utubro/Dezem bro —2012 721
www .revistnoes.utba br



Elizabeth Matos Ribeiro, Oscar Chassagnes Izquierdo
& Reginaldo Souza Santos

com isso, o conflito federativo. Em bora as nstiincias subnacionais, particu karm ente
osm unicp ios, tenham am p liado sign ficativam ente os seus gastos, inclusive na drea
social, estn am pliagdo estd m uito lbnge de cobrir as im ensas necessidades atuais,
especiam ente em dreas m ais pobres, com o o Nordeste, onde a grunde m aoria dos
m unicp bos encontro-se em cond icGes de atto grou de dependéncia financeira e indi-
géncia social (SANTOS; RIBEIRO, 2004a).

Com o sihénim o do exercicio de govermo do povo, a gestdo dem ocrdtica im p lica
a efetivagdo de novos processos de organ zagdo e gestdo baseadosem um a dindm ica
que favoreca os processos co ketivos e participativos de decistio . Nesse sentido, a parti-
cipagdo constituium dosprincpios fundam entais a ser im p lem entodo pe bsdiferentes
atores que constroem o cotid iano social (espacgo pub lico). Segundo esse princpio, a
efetiva participacdo da sociedade, na gestdo da coisa pub lica, viabilza a realizagdo
da gestdo dem ocrdatica. Entretounto, € fundam ento | considerar que a participagdo na
gestdo pub lica s6 serd efetivada m ed iante a atitude diretn dos cidaddos, assin com o
por m eio da consolidacio de instincias representotivas e instrum entos efetivos de
ntegrocdo social, mis com o: conse hos, associagGes sociais, e ke icGes d iretns e outros
nstrum entos do género.

Com o afirm a A lessandri 2005, sp.), “sem dem ocracia ndo existid participagdo
e sem a participagdo da com unidade ndo se pode d izer que a gestdo se jo dem ocrdatica
ou particpativa”. Afirm a a autora que qualquer avaliogdo sobre capacidade de gestio
dem ocrditica in p&e co bcaralgum as questSes re kevantes, a saber: “[o]que se deve fozer
para conso lidaro processo de gestdo dem ocratica? Com o m otivaros atores sociais para
particpparem da gestdo da cidade/sociedade?” (ALESSANDR, 2005, s.p.). Pode-se con—
cluirque a abordagem participativa na gestdo da cidade dem anda m aibrenvo lvin ento
de todos os interessados no processo decisorio, de m odo a m obilzd—los para a rea liza—
¢do das m u ltp s agdes que envolvem a gestdo e a geréncia dos nteresses pub licos.

Entretonto, paro que os gestores pub licos (nm unicipais) possam assum ir o
papel de hcentivadores da gestio dem ocrdtica no dm bito m unicipal, € necessario,
em prim eiro lugar, que estejom convencidos de que esse m ode o de gestio € om ais
adequado para enfrentor as d fficu dades encontradas na gestio bcale, em segundo
lugar, € fundam ento | que os gestores/agentes pub licos este jom capacitndos para as—
sum irem o desafio de estim ular; potencia lizar e coordenara particpacdo . 0 s gestores
pub licos m unicpais, enquanto articu lndores desse processo politico e social, devem
com preender; pois, que o papel po litico do poder pub lico deve estor ntrinsecam ente
ntegrodo aos interesses dos cidaddos e da sociedade, de m odo que possam atender
aos anse ios e expectotivas da popu kcdo . M as, o que se observa na pritica da gestdo
pub lica brosik ia € que a participacdo da com unidade encontra enorm es obsticu bs
para concretizar—se, conform e apontom diversos estudos®. Razdo pel qualum dos
requ isitos bdsicos e prelim inares para a prom ocdo e consolidacdo de um a gestdo
dem ocrdtica €, antes de tudo, estar convencido da relevancia e da necessidade da
participacdo dos cidaddos e da sociedade.

Por outro lkdo, € preciso reconhecer que a sociedade brusik ira ndo estd pre—
parada, ainda, para a particpacdo cidadd plena, revelado pelo desconhecim ento
da im portiincia que o com prom etim ento de cada hdividuo tem para a m e horia da
qua lidade da gestdo m unicipal. Com o ressaltm Andrade (2002), essa realidade im p&e
reconhecer que a participagdo deve ser provocada, procurada, vivida, aprendida e
apreend da por todos. Com o tem dem onstrado a realidade nacionale bcal, a gestdo
dem ocrdtica ndo pode ser efetivada por decreto ou qualquer outro tipo de im posigdo
kegal, precisa ser construda e exercitnda, cotidionam ente, por m eio dos diversos
nstrum entos de participagdo previstos na Constitu icdo Federalde 1988 e em outros
nstrum entos kegais com plem entares.

J& o princpio da transparéncia d iz respe ito ao cam po dos processos de gestdo e
reflete a qualidade do funcionam ento das institu icGes, perm itindo, pois, m edira quali-
dade do processo de descentra lizagdo e o nive lde participagdo da gesttiom unicipal. 0
conce ito de trunsparéncia na gestdo pub lica surge nos anos 70 com a im p lem entogdo
da adm inistragdo pub lica gerencial, na Inglaterra, m as, s ganha m aior expressdo a

¢ Ver Simées (1992), Teixeira (2002).
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parti-dos anos 90 do sécu b passado, passando a integrar, defin itivam ente, a agenda
govermam enta | (HEALD , 2003).

Segundo o entend in ento de Fox (2007), um a das principais razées que im pu
sionou as d iscussdes e o aum ento das in iciotivasem Mo de um am aiortransparéncia
na gestdo pub lica foia preocupacgdo de possbilitar aos cidaddos m aior conhecim ento
sobre a qualidade da adm histracdo pub lica, com o ob jetivo de avaliar, com crigrios
m ais realistos, o desem penho dos po liticos, punindo, se for com provado, o envolvi-
m ento em corrupgdo e outrus form as de condutns ilegais ou antiéticas.

J& para outros autores, com o Bellver e Kaufm ann (2005), o acesso a inform a-
¢do e a trunsparéncia tmm bém pode ser considerado com o um dos dire itos hum anos
fundam entois. Em concorddncia com essa andlise, Stig litz (1999) afirm a que existe
um direito bdsico de conhecer, de ser nform ado sobre o que o govermo estd fazendo
e por qué.

Em sntese, pode-se concluir que um a gestdo transparente, que tm com o
principais caracteristicas o acesso as nform agées com preensive is para todo o cidaddo,
garante a efetividade da participagdo no govermo e assegura, desse m odo, um m aior
controke sociol da sociedade sobre a coisa publica’. Por outro lkido, na m edida em
que dispon biliza nform agdes sobre todas as atividades realizadas pe ka adm in istragdo
pub lica, garante o acom panham ento e a avaliagdo do cum prim ento dos princpios e
dos ob jetivos da descentralizacdo. Mu itos vezes, transparéncio tem sido confundida
com a am pliogdo da publicidade governam entnl; m as, para que essa pub licizagdo
assum a cardter de trunsparéncia, € fundam entol que as nform agdes d ispon b ilizadas
sejom capazes de com unicar o sentido real que expressam , de m odo a ndo distorcer
a realidade dos fotos e criar fu lkas expectotivas.

Para Icerm an e S inason (1996), o nivel de transparéncia na prestocdo de -
form acbes sobre os atos da adm inisttacdo pub lica (accountability) estd re locionado
a trés elem entos: sociopo liticos, regrus de p kane jam ento e execucdo orcam entdria e
norm as de apresentacdo de re btorios finance ros extemos. 0 s autores consideram que
a divulgacdo de inform acGes acerca dos atos da gestdo pub lica ndo deve lin itar-se a
dispon bilzacdo de relktorios jo previstos em dispositivos kgais (em gerol relotorios
fisca s e finance iros), m asdevem priorizara dispon b ilizagdo de inform agdes qua litoti-
vas que perm itom ava liardesem penho, pro jetos e atend in ento de m etas das po liticas
pub licas de saude, educagdo, culura, trunsporte, saneam ento, entre outrus. Essa
ava liagdo € corroborada porM atias—Pere i (2006), quando afirm a que a transparéncia
do Estndo efetiva—se porm eio do acesso do cidaddo a inform acdo governam ental, o
que toma m ais dem ocrdticas as re kgdes entre o Estndo e a sociedade civil .

A construgdo das bases fi bsoficas e tedricas da gestdo democrdtica e da gestdo
democrdtica de cidades, com base nos princp ios apontandos acim a — descentra lizagdo,
particpacdo e transparéncia —, envo lve, portanto, um com p kexo e, m uitts vezes, kento
processo de trunsform acdo. Essa m udanga passa, nicialn ente, pela ruptura com o
m ode b de gestdo autoritdrio (centralizador) que ainda m arca a adm i istragdo pub lica
brusikeira e, tom bém , a cu ltura social, com especialdestoque para a gestdo m unicpal,
espaco onde os resqu icios do patrin on ialism o ainda preservam —se com expressiva forca.
Com o ja m encionado anteriorm ente, m uitos estudos® apontom que a gestdo pub lica
(bcal) brusikira €, ainda, fortem ente m arcada por e lem entos patrin onalistos, o que
in p lica afim arque essa re lhgdo tem sido, frequentem ente, traduzida poragdes cliente—
listos, im ped ndo ou d ficu ltando a conso lidagdio de um a gestdo particpativa/dem ocrdtica.

A partir das fundam entocGes exp licitndas acin a, reconhece—se, pois, que a
ava liagdo do desem penho e im pacto da gestdo pub lica m unicpalm sido avalizados
com o hstrum entos fundam ento s para subsid iar as corregdes de rum o dos ciclos que
integram as po liticas pub licas, bem com o para aperfe icoar os hstrum entos jurid icos
e adm i istrativos que balizam as novas m oda lidades de gestdio de servicos pub licos
previstos pela Reform a Adm n istrativa do Estodo Brusikiro, inicioda nos anos 80 e
ntensificada a partirde 1995 (SANTOS; RIBEIRO, 1993; 2004)

7 Ver Pinho, Sacramento (2009),; Pinho (2008).
8 Ver Santos; Ribeiro (1993, 2004,; 2004a),; Abruccio (1994).
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Definindo o conceito de avaliacdo

A nda que o term o avalliagdo refl it quase sem pre o m esm o sign ficado paro a
m aoria dos estudos consu ltmdos’, isto €, expressdo de um juzo de valbrde algum a
co isa, observa—se que hd um a grande variogdo e in precisdo em re lngdo a esse conceito.
Essa indefin igdo decorre, fundam entoln ente, do futo de que para que o conceito ganhe
algum sentido (intelig bildade) necessita vir acom panhado de outros term os que he
dé sign fficado, indicando, porexem p b, ob jeto, sujeitos a serem avaliados, bem com o
exige dentificar propdsitos, ob jetivos e m odos de proceder (GU IMARAES etal., 2004).

Entretonto, € im portunte destocar que as controvérsias sobre essa questio
situam —se no p lkano da pratica social, isto €, estdo re kncionadas, diretom ente, a form a
com o a sistem dtica de avaliogdo deve ser conduzida; o que sign ffica pensar sobre a
se lkecdo do foco, m étodos, grau de ob jetividade e instrum entos que perm itirdo siste—
m atizar a ava liagdo pretend da.

Poroutro ldo, a literatura consu lmda reve o que o conceito de avaliagdo ainda
estd em processo de evolugdo, o que in plica concluir que sua com preensdo m uda
de acordo com o contexto e ncorpora tmnto concepgbes anteriores com o novas pers—
pectivas de andlise. Essa d ndm ica torma o processo avaliotivo m ais com p lexo em
inform agSes e m ais sofisticado em term os de propdsitos (PESTANA, 2002).

D iante do exposto, convém identificar as tipo lbg ias ava lotivas que orientaram
os proced im entos m etodo Ibg icos com vistus a avaliora capacidade de gestdo dem o—
cratica em m unicp ios baionos com base na sntese apresentoda por Drobe (2001),
a saber: (a) a natureza e o tpo de avaliogdo adotnda se aproxim am do conceito de
pesquisa nteressada (Poliy O riented), que tem por ob jetivo identificard ficu ldades e
obstdcu bs e recom endar agendas propositivas (correcdo de rum os e/ou dissem hagdo
de aprend zagens e gerugdo de hovagées), com vistos a contrbuir para a m e horia
da qualdade e desem penho das politicas; e (b) foco na capacidade de gestdo, o que
sign fica adotarm etodo bbg o de ava liagdo de processo, baseada em instrum entos ava—
liotivos que tenham com o base de and lise a observacdo das cond igbes, o desenho da
organ izagdo e com o sdo desenvo v idas as agdes p kine jodas —o que possbilitt detectar
os futores que Bm focilittdo ou in pedido que a gestdo pub lica (dem ocratica) akance
seus ob jetivos e resu ltados; e () esse tipo de avaliagdo im pSe defin irprem issas/pres—
supostos form u lndos com base nos ob jetivos defin idos pe bs ava ladores e outros atores
nteressados envo vidos —o que i p lica constru iracordos com a ind icagdo de proposi-
¢bes que contrbuam , de form a efetiva, para a transform agdo das praticas avaliodas.

Procedimentos Metodoldégicos

Com base no entend im ento do que € gestdio dem ocrdtica da cidade (ou “gestdo
dem ocrdrtica urbana™)'? e de acordo com os m odos/padrées de ava liagdo que devem
m ensurarcom o deve serconcebida e im p lem entoda, defin u-se com o base m etodo I6—
gica a construgdo de trés ndicadores centruise um ndice p leno que perm itirdo defin ir
um a tpo bgia dosm unicp bsbaionosem term osde capacidade de gestdo dem ocrdtica,
considerundo, pois, a realidade atualdas m un icipalidades avaliodas.

A partirda and lise desse con junto de propostas m etodo g icas e das Iim itnges
que apresentom para atender ao escopo proposto neste estudo, entendeu-se que o

?Ver tom bem Figueiredo,; Figueiredo (2002), dentre outros.

1A parti-da kitura critica sobre avaliagdo da gestiio pub lica m un icpal (dem ocratica), dentificou-se
que este tem a tem despertodo crescentes e hstigantes reflexées académ icas e tan icas. 0 crescin ento
desse perfilde pesqu sa tem ganhado m abrdin ensGo a parti-dos anos zero (secu b XX 1), quando se
assiste a va brizagéo progressiva dos hstrum entos de m on itoram ento e ava liagdo de po liticas pub licas
no Brasil, ttendo o governo federalcom o lder desse m ovin ento. Para efeito de ilustragdo, podem ser
destocadas algum as m etodo bg ias que se aproxin am do ob jetivo central deste ensab, converg ihdo
na avaliagdo das segu ntes din ensées: capacidade de gesttio publica (DOS SANTOS, 1998, ANDRA-
DE, 2002 ; IPEA, 2001, PRODETUR, 2010, dentre outros), gesttio partic pativa ou gestdo popu kbr (DE
CARVALHO, 2009; FED0OZZI, 2001, HARVEY, 2005, LAGO, 2004, MAR ICATO,1994, dentre outros),
accountability e transparéncia (PINHO; SACRAMENTO, 2009, PINHO , 2008, dentre outros).
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desenho da pesquisa avaliativa deveria ser estruturado considerando duas dimensées
distintas, porém ndo excludentes, que refletem o amplo e complexo espaco da pro-
ducdo das politicas publicas (envolvendo os ciclos de concepcdo, institucionalizagdo,
implementacdo, avaliacdo e meta-avaliacdo), a saber: (1) a din ensdo hstitucional
da gestdio dem ocrdatica; e (2) a dim ensdo da agdo socibpo litica. Entendeu-se, pois,
que a dim ensdo hstitucionalpode ser traduzida em indicadores de descentralizacdo,
enquanto a dimensdo da ac¢do sociopolitica se expressa melhor nas referéncias que
se associam a participacdo e transparéncia.

Essa escolha tedrico-metodoldgica implicou considerar como precdria, para a
realizacdo de uma pesquisa com um elevado perfil de subjetividade, qualquer andlise
que pretendesse construir indices tomando como referéncia apenas indicadores e
varidveis institucionais da gestdo municipal, jd que a avaliacdo feita com base nesses
instrumentos ndo possibilitaria definir o que se compreende por gestdo dem ocratica
de cidade. Entretanto, como se compreendia que avaliar esta capacidade exigiria um
grande esforc¢o tedrico-metodolégico, optou-se por iniciar este estudo pela realizagcdo
de diagndstico da disponibilidade e qualidade dos dados secunddrios existentes.

A partir desta definicdo metodoldgica, decidiu-se dividir a pesquisa em dois sub-
-campos, articulados e complementares entre si, a saber: (1) pesqu sa com base em
dados secundaris, que compreendeu, essencialmente, a dimensdo institucional das
politicas e permitiu a producdo de indices mensurdveis sobre a capacidade de gestdo
democrdtica, objeto privilegiado da andlise deste ensaio; e (2) pesqu ka qua litativa,
que possibilitard, em uma etapa posterior do estudo, avancar em uma andlise mais
aprofundada e contextualizada acerca dos processos de producdo das politicas pu-
blicas e do préprio fazer dem ocratico no dmbito da gestdo publica municipal baiana.

A adoc¢do do IBGE como principal fonte do estudo justifica-se pelo fato de a
constituicdo da base de dados ser a referéncia mais importante para a maioria dos
estudos consultados sobre o perfil e desempenho da gestdo municipal. Entretanto,
uma andlise mais criteriosa das diversas versées da MUNIC (2001, 2002, 2004, 2005
e 2006) revelou a insuficiéncia e, em alguma medida, a baixa qualidade dos dados
secunddrios disponibilizados para o alcance do objetivo deste trabalho.

O ensaio foi estruturado de modo a avaliar dois campos de andlise distintos,
embora ndo excludentes, que integram o complexo ‘espaco de producdo’ das politicas
publicas locais, a saber: a din ensdo hstitucbnale a din ensdo da agdo socipo Iitica.
Parte-se do pressuposto, portanto, de que o cam po hstitucionalda gesttio dem ocra—
tica de cidades pode ser traduzido em termos de capacidade e qualidade do processo
de descentralizacdo, podendo ser medido, inicialmente, por dados secunddrios; en-
quanto o cam po da agdo socibpo litica expressa-se pelos conceitos de participacdo e
transparéncia, que exigem investimentos em pesquisas qualitativas devido ao carater
subjetivo desses indicadores.

Como a finalidade fundamental desta andlise implicava em mensurar o grau de
desenvolvimento das relagées existentes entre a sociedade civile o poderm unicpal, a
partir da avaliagdo critica dos dados secunddrios, foi imprescindivel avancar no desenho
metodoldgico integrando, a esse esforco inicial, variaveis qualitativas que contribuirdo
para complementar a avaliagdo proposta em outra etapa do estudo. Com esse fim,
foram definidos, como jd visto, trés indicadores bdsicos de andlise - descentralizacdo,
participacdo e transparéncia - que permitirdo, por sua vez, alcancar indices parciais
de gestdo democratica (IDI, IP e IT, respectivamente). Essa medi¢do serd feita a
partir da definicdo de varigve is correspondentes a cada indicador, de modo a alcancar
um indice geral que reflita o padrdo/pertfil da capacidade de gestdo dem ocratica das
m un kcpaldades ba ianas (IGDM).

Para viabilizar a andlise proposta em um universo tdo amplo, diverso e marcado
por contradi¢Ges socioeconémicas e culturais, optou-se por dividir as municipalidades
em faixas, de modo a separar os municipios por desempenho/perfil de capacidade de
gestdo publica. Para fazer essa divisdo, valemo-nos dos dados disponibilizados pelo
censo da Superintendéncia de Estudos e Informac¢des da Bahia (SEI/BA), através da
selecdo de trés indicadores bdsicos: [ndice de Desenvolvimento Social (IDS), [ndice
de Desenvolvimento Econémico (IDE) e [ndice de Saneamento Basico (ISB), os quais
funcionaram como proxys para determinar a linha de corte predefinida, conforme as
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tés foixas indicadas a seguir’: Faixa 1 —Municpios com Capacidade Instolda de
Gestdo Dem ocrdtica e PIB Ao (77 m unicpalidades); Faixa 2 —Municpios com Inci-
piente Capacidade de Gestdo Dem ocratica e PIB Al (15 m unicipalidades); e Faixa
3 — Municpios com Baixa Capacidade de Gestdo Dem ocratica e PIB Baixo (as 317
m unicipalidades restontes).

A princpio, aihda que o estabe lecin ento de um a lhha de corte e form agdo de
grupos distihtos de m unicp ios tenha privikegiodo as m unicipalidades m ais desenvo -
vidas, abriu-se espacgo, tom bém , paro a descobertn de outros dados re kevantes sobre
os padrdes, desafios e potencialidades da gestdo publica bcalem tdos os niveis de
desenvo lvim ento dasm unicipalidades baionas. Esse recorte m etodo log ico ganham aior
relevancio paro um estudo que tem um ViEs propositivo e que pretende contrbuir
para que os agentes pub licos e outros atores sociais tenham acesso aos indicadores
e ndices que possbilitem m onitorar e avaliar a gestdo pub lica m unicipal. Baseado
nas prem issas m encionadas, a lhha de corte para os m unicp ios que tiveram suas
boas praticas pesqu isadas foideterm inada pe b seguinte crigrio: Faixa 1 —Municp ios
que estivessem no prin eiro quartil (a rigor; clssificados nas 100 prim eiras posicées
entre 0s 417 m unicp ios) no ranking dos tés indicadores adotmdos (IDS, IDE e ISB);
Faixa 2 -Municp os que estivessem entre os 30 (trintm) prin eiros co lbcados em pel
m enos um dos tés rankings estobe lecidos (IDS ou IDE ou ISB); e Faixa 3 —0s de—
m ais municpios estariam , naturon ente, no lin ite daque kes considerados de baixa
capacidade de gestdo.

A partirdos ind icadores e varive s dentificados acim a, serd possivel construir
o Indice de Capacidade de Gestdo Democrdtica Municipal (ICGDM ) que deverd sinte—
tizar, quando for concluda a pesquisa qualitotiva, os valbres das com peténcios que
norteiam , segundo estn propostn m etodo Ibg ica, a Capacidade de Gestdo Democradtica
em Municipios Baianos: descentrulizacdo, particpacdo e trunsparéncia (conform e
sihtetizado no D iagram a 1).

DIAGRAMA 1

Nivel

‘ INDICE DE CAPACIDADE DE GESTAO DEMOCRATICA MUNICIPAL (ICGDM) I

O ICGDM sintetiza os valores dos indicadores que expressam os principios que norteiam a Gestio Democratica

[ DESCENTRALIZAC AD ] [ PARTICIPAQECI ] [ TRANSPARENCIA ]
INDICADOR DE INDICADOR DE PARTICIPACAD INDICADOR DE -
DESCENTRALIZACAD DA COMUNIDADE NA GESTAO TRANSPARENCIA DA GESTAD "':‘
INSTITUCIONALIZADA (IDI) PUBLICA (IP) PUBLICA (IT)

Cada um dos indicadores esta caracterizado por um grupo de vanaveis

a a S

- - P Mivel
VARIAVEIS | | VARIAVEIS | | VARIAVEIS | g

Fonte: Elaboragdo Propria.

Em linhas gerais, a andlise critica dos achados partiu da definigdo e princp ios
form ais estobe kecidos no Estotuto da C dade, conform e ind icado nas varidve is se kecio—
nadas, para m ed ircada um a das d in ensées defin das: Descentralizacédo, Participacdo
e Transparéncia. Na proxim a segdio, serdo apresentodos os resu ltodos referentes a
andlise da dimenséo institucional da capacidade de gestdo democratica dos municipios
baianos, a partir da avaliagio das segu intes variveis: V1.1 — Existéncia de canais

" Essas trés faixas reinem 99 municipios selecionados para uma possivel amostra da pesquisa direta
a ser realizada em uma etapa posterior do estudo, bem como integra os 318 municipios restantes que
compdéem a Faixa 3.
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institucionais de participacdo da sociedade na Gestdo Publica - os Conselhos Gestores
de Salde e Educacdo; V1.2 - Existéncia de Conselho de Desenvolvimento Urbano; e
V1.3 - Existéncia de Estatuto de Impacto de Vizinhanca (EIV).

Estas varidveis foram selecionadas por representar, dentro do conjunto dos
dados disponibilizados pela MUNIC/IBGE, as informa¢Ses mais consistentes para
medir o universo avaliado, tomando, pois, como referéncia a existéncia de canais
institucionais de participacdo da sociedade na gestdo publica municipal baiana, o que
permitiu avaliar o perfil do processo de descentralizacdo institucionalizada mediante,
conforme ja destacado, a presenca de Conselhos Gestores em cada municipalidade
per si e em cada faixa de municipio.

Andlise e Discussio dos Resultados

Ao definir Capacidade de Gestdo Democrdtica em Municipios Baianos como
uma dimensdo analitica importante, conclui-se que o melhor estdgio da modernizacéo
administrativa, como meta a ser perseguida pelo poder publico municipal, pressupée
a necessidade de ampliacdo do universo organizacional, incorporando a esse proces-
so de inovacdo administrativa indicadores que permitam avaliar, também, o indice
de modernizagdo politica e social municipal. Tal esforco permitird reconhecer, com
alguma clareza, quais graus de modernizagdo carregam os instrumentos de politicas
publicas criados, com vistas a contribuir para a consolida¢@o da gestdo democratica
dos municipios. Ndo hd duvida, portanto, que medir relacées tdo subjetivas impée
avaliar as fun¢bes que essas organizacdes tém assumido no desenvolvimento de po-
liticas publicas mais participativas e buscar, assim, aferir o impacto que suas acées
tém produzido no contexto socioterritorial.

Com base na andlise dos dados, foi possivel deduzir apenas que a presenca
dessas organizag¢des nas municipalidades indica uma tendéncia positiva da emergéncia
e consolida¢do de formas participativas de organizagdo social nos territérios. Avancar
em interpretacSes mais consistentes que permitam identificar um dado padrdo/perfil
de gestdo democrdtica nos municipios avaliados, exigird, portanto, avancar no (re)
desenho dos instrumentos de avaliacdo propostos, de modo a integrar elementos que
permitam fazer uma leitura mais critica e contextualizada dos municipios. Apesar dos
avancgos obtidos, acredita-se que somente a integracdo de pesquisa direta permiti-
rd avaliar, de fato, em que medida a presenca (institucionalizacdo) dos Conselhos
Municipais tem estimulado um processo efetivo e consequente de aprendizagem e
proporcionado inovacdo das praticas de gestdo publica e gestdo social capaz, assim,
de instigar o exercicio de uma cidadania ativa.

Certamente, essa caréncia de dados pode ser complementada por diversas and-
lises disponibilizadas em uma vasta literatura que aborda, de forma critica, o papel,
as fungGes, os resultados e os impactos advindos da implementacdo dos Conselhos
Municipais como instrumentos relevantes para garantir a qualidade da gestdo publica
local/territorial’?. Os estudos reconhecem, pois, que existem diversas razées que podem
explicar as falhas desses instrumentos de Politicas Pudblicas ndo apenas no processo de
institucionaliza¢do da participacdo, mas, principalmente, como caminho efetivo para
a reducdo das assimetrias econémicas, sociais e politicas que ainda marcam as rela-
¢Bes sociais de producdo e distribuicdo no Brasil e na Bahia, em particular. Conforme
destacou Schedler (1999), enquanto perdurar essas assimetrias, é ficticio vislumbrar
qualquer cendrio de participacgdo social visto que a manutencdo do controle de poder
impede processos efetivos de mudancas sociais e politicas.

Como ja assinalado, uma das formas para avaliar o nivel de existéncia de canais
institucionais de participacdo da sociedade na Gestdo Publica municipal foi a andlise
do comportamento - criagdo, existéncia e funcionamento - dos Conselhos Gestores,
fator representativo da capacidade institucional (descentralizacdo do poder) das ad-
ministracées publicas locais. Entretanto, a partir desse diagndstico inicial, foi possivel
definir outras ferramentas metodoldgicas de perfil qualitativo para avaliar a qualida-

2 Ver De Carvalho (2009),; Fedozzi (2001), Lago (2004), entre outros.
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de do desem penho dem ocrdtico dessas institu icSes, tom ando com o referéncia, por
exem p b, a frequéncia das reunides com o aspecto ligado ao funcionam ento dessas
nstincios fisca lzadorus, estudara abrangéncia dem onstrando o perfile/ou a qua lidade
no cum prin ent de suas fungdes sociais, m ediro in pacto real que essas nstincias
#©m tido nas com unidades, entre outrus (ver sugestiio de variveis com p em entares
ind icadas no Anexo).

No que diz respeito a construcdo da variavelV1 .1 — Existéncia de Canais Insti-
tucionais de Participa¢cdo da Sociedade na Gestdo Publica: Os Conselhos Gestores —,
forom co ketodos dados sobre a existtncia de quatro Conse hos Gestores: Conse ho
Municipal de Educacio, Conseho Municpal de Sadde, Conseho Municipal do Meio
Am b iente e Conse ho Mun icpalde Po litica Urbana, Desenvo lvin ento Urbano, da C dade
ou sim ilr), constituidos e em funcionam ento nosm unicp os.

Com religdo a essa variave |, observou-se um com portom ento positivo nas trés
faoixasde m unicpios.0sm e hores resu tndos forom obtidos pe lbsm un icp ios da Faixa
2, que registraram 71,67% de seus Conse hos form ados, seguido pela Faixa 1, que
revekbrom um ndice de 64,47% de Consehos form ados e, por dltin o, osm unicp ios
da Faixa 3, com 53,99% dos Consehos em suasm unicpalidades. No ém bito do es—
todo da Bah o, constotn-se que 56,53% dos Conse hos pesquisados forom criados,
dem onstrando, pois, que hd ainda m u ito esforco a serem preend ido para alkangarum
percentual m aior de institucionalizagcio do processo de descentrulizacdo da gestdo
dem ocrdrtica no estodo.

A andlise serio diferente se o partim etro usado fosse m ed ira quantidade m nin a
de Conse hos existentes porm unicpio. Entretonto, um a apreciagdo m ais cuidadosa
desto variave lpem ite fazeralgum as considerugbes, com o, porexem p b : deduzi-que
o grau de dissem hagdo dessas entidades perm itiria m edir o grou de institucionalli-
dade da Capacidade de Gestdo Dem ocrdtica nas m unicipalidades se lecionadas. Para
akancaresto posicdo, osm un icp ios deveriom possuir, nom nin o, trés dos Conse hos
estudados. Assim , o foco de andlise passou a ser a propagagdo nos m unicp os de
nstitu icGes que fom entom a participacdo social. Nesse aspecto, os resu ttados dos
m unicp ios da Faixa 2 akangaram os m e hores resu ltndos, reg isttando a presenca de
60% dos Conse hos propagados, seguidos pelosm unicpios da Faixa 1, com 56,58% .
J& nos municpios da Faixa 3, os m ais pobres e com m enor capacidade tanica do
estondo, apenas 34,05% dos Consehos conseguirom dissem inar—se. Considerundo
que nessa fuixa encontram —se a m aioria dosm unicp ios do estado, € possive | afirm ar
que a propagagdo dos Conse hos Gestores na Bahia ainda € m uito baixa (39,09% ).

D as quatro entidades analisadas, a que teve m aior propagacdo foio Conse ho
Municipalde Sadde, nstolido em 399 dos417 m unicp os do estudo, reve kbndo, pois,
que esto entidade tem um a alto difusdo em todas as faixas de m unicp ios ava liados.
Constotou-se, tom bém , que o Conse ho de Saude € o que teve m aiorgrau de institu—
cionalidade, akangando um a re lntiva hom ogene dade nasm un icjpa lidades; particu lar—
m ente, no que se refere do perfilda paridade e a frequéncia das reun iGes. Entretonto,
cabe destocar que as fontes de dados d ispon b ilizadas ndo perm item analisaro cardter
das fungbes que desem penham , o que hdica a necessidade de com p lem entor essa
inform acdo em estudos quallitotivos.

Observando a variave IV1 2 — Existéncia de Conselho de Desenvolvimento Urba-
no, constoto-se que a institu igdo com m enor propagagdo foio Conse ho Municpalde
Po litica Urbana, Desenvo vin ento Urbano/da C idade ou sim ilar, presente em apenas
34 dos 417 municpios do estndo. E interessante observar que sua d ifusdo € com pa—
rativam ente m aiornosm unicp osda Faixa 2, que reg istrom 40% dasm unicipalidades
com algum tpo de Conse ho na drea urbana; enquant osm unicp os da Faixa 1 ©m
10,53% e osda Faixa 3 registrum apenas 6,13% . Um a andlise com parotiva da exis—
tBncia do Conse ho Municpalde Saude em relicio ao Conse ho Mun icpal de Po litica
Urbana (e/ou sin ilbres) reve kn a baixa representotividade deste segundo . Verficacdo
que dem onstra a necessidade de po liticas que estim ulem a hstituciona lizacdo de po—
[tticas urbanas, principam ente paro os m unicpios com m aior populagio. Com base
nesses achados, pode-se concluir, pois, que se os Conse hos de Politica Urbana ou
sin ilores sdo re lkevantes para a conso lidacdo de um a gestdio dem ocrdtica, esto m eto
ainda estd distonte de ser akancada na m aiorio dos m unicp ios baianos.
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Independentem ente das lin itngSes ex istentes para um am abreficéncia do papel
socialdesem penhado pe bs Conse hos, a sin p les existéncia dessas institu ic6es, ainda
que apresentem um desem penho lin itado, representn, na perspectiva deste estudo,
um avango indiscutive lno processo de institucionalizagdo da participacdo social. Estn
conclusdo se fundam enta na am p liagdo crescente de espagos potenciais de debates
sobre a capacidade e qualidade da gestdo pub lica lbcal, a partir de 2003 .

A andlise do com portom ento da V1.3 — Existéncia de Estatuto de Impacto de
Vizinhanga, reve b, ainda, a baixa dissem inacdo da kina m aior parte dosm unicp ios
baianos, reg isttadosem apenasem 8,87% dasm unicpalidadesavaliodas. A existéncia
desse instrum ento € um pouco m aibrnosm unicpios da Faixa 2,20% dasm unicipali-
dadesbaionasem relcio aosm unicp osda Faixa 1 (que akancaram 19,74% Yem uito
m aiorem relcdo dos da Faixa 3 (que ndo atingiu 5,87% dosm unicpios). 0 Estudo
de Im pacto de Vizihhanca (EIV) € um dos instrum entos de po litica urbana prev istos
no Estotuto da C idade que visa adequar o em preendim ento ao m eio ao qualel fard
parte, com a ajuda da fiscalizagio dos efe itos negativos e positivos da iniciativa ou
atividade, bem com o quanto a qualidade de vida da populkcio residente na drea e
em suas proxim idades. Paro osm unicp ios baianos per si e para o estndo da Bahia, de
m odo gerul, esto Leiconstituium hstrum ento para a tom ada de m ed das preventivas
(peb ente estotnl e pela sociedade), a fin de evitar novos prob em as para a gestdo
dos interesses co ktivos.

0 objetivo do nstrum ento €, portonto, evitor que se som em novos prob lem as
aos jd existentes com relagdo ao desequilbrio do crescin ento urbano e garonta, des—
sa form a, condigbes m nim as de ocupacdo dos espacos hab itiveis. Pode, tom bém ,
contrbuirpara evititrou m inim izar os efe itos de um a urban zacdo desordenada que
Jja reve ka reflexos negativos, em especiaolnos grandes centros urbanos (a exem p o das
enchentes, dos congestionam entos, das ocupagdes desordenadas, da fu o de segu—
ranca, dos transportes neficientes, dos nvestin entos pub licos equ ivocados etc.). Essa
po litica toma possivel, pois, a agdo popu lkar contra ato lesivo ao patrin énio pub lico,
nclusive quanto ao patrin énio histdrico e cutural.

A hda que a auséncia de outrus variave i quallitotivas reduza, em parte, a eficdcia
na ava liagdo do com portom ento do /ndicador de Descentralizagcdo Institucionalizada
(ID 1), € possivel analisar seu desem penho de acordo com as variveis disponiveis.
Desse m odo, os achados evidenciom um a situagdo precdria para a graonde m aioria
dos m unicpios do estundo da Bahia, a m aior parte de les bcalizada na Faixa 3. Entre—
twnto, problem as desto natureza sdo, tom bém , visiveis nos m unicpios da Faixa 1.
Mais um a vez, as m e hores cond icGes produzem —se nos m unicp ios da Faixa 2, onde
o com portum ento das variveis tem se reve khdo m ais estivel.

Tabela 1 -Indicador de Descentralizacdo Institucionalizada (IDI)

Valordas Variaveis (em m édia)
V1.1 V12 V13 1

Tipos de Municp ios

Faixa T —Municpios com Capacidade Instolda de Gestio 6447 | 1053 | 19,74 | 31 58

eAlo PIB
Faixa 2 —Municpios com Nieis Incpientes de Gestdo e 71,67 | 40,00 | 20,00 | 43 89
Alo PIB
Faixa 3 —Mun icpios com Baixos N veis de Gestdo e Baixo PIB | 53,99 | 6,13 5,83 | 21,98

TOTALNO ESTADO 56,53 | 8,15 8,87 | 24,52

Fonte: e laboracdo propria, a partirdos dados d ispon b ilizados no estudo do IBGE, Perfildos M unicp ios
Brusikiros, 2001, 2006 e 2008.

Osvabresdo Indicadorde D escentrulizagdo Institucionalizada (ID 1) expressam
am édia de ap licacdo de trés (3) variveis e corresponde d seguinte form ula:

D D= V1.1+V12+V13)3
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Os dados trazem alguns elementos importantes para andlise da capacidade de
gestdo democrdtica em municipios baianos. Em primeiro lugar, contata-se que, na
variavel Existéncia de Canais Institucionais de Participagdo da Sociedade na Gestdo
Publica (V1.1), ao se observar o desempenho das trés faixas de municipalidades ana-
lisadas, o ndmero de criacdo de institui¢es de participacdo - Conselhos Municipais - é
crescente. Entretanto, avaliar as implicacées desse processo de institucionalizacdo e
a qualidade dos novos instrumentos de participacdo social para a consolidagdo de um
padrdo qualitativo e inclusivo de gestdo democrdatica nos municipios baianos implica,
como ja ressaltado anteriormente, avancar no desenho metodolégico proposto, me-
diante a integracdo de pesquisa qualitativa (através da realizacdo de censo em todos
0s municipios baianos) em uma segunda etapa da pesquisa (conforme indicado no
Anexo).

Em segundo lugar, foi constatado que, dos 417 municipios analisados, apenas 34
tém Conselho Municipal de Politica Urbana ou conselhos similares, o que sugere pensar
que as bases para a institucionalidade da gestdo democrdatica, na maioria dos municipios
baianos €, ainda, bastante incipiente. Segundo dados do IBGE e de outros estudos sobre
o desenvolvimento regional da Bahia'3, 90% dos municipios do Estado estruturam-se
ainda como territdrios rurais, revelando que quase todos os municipios tém Conselho
de Desenvolvimento Rural (ou equivalente) ou aprovaram o Plano de Desenvolvimento
Rural; o que permite concluir que a gestdo democrdtica de cidades ainda ndo existe
como problema sociopolitico para a maioria das municipalidades baianas.

Em terceiro e ultimo lugar, cabe destacar, no que se refere aos desafios do pro-
cesso de constru¢do da cidadania, que os dados apontam para uma tendéncia predo-
minante de baixa disseminacdo da mobilizacdo para a participacdo cidadd em quase
todos os municipios baianos. Essa constatacdo sugere a necessidade de se promover
uma melhor relacdo entre a Administracdo Publica Municipal e a Sociedade, median-
te a construcdo de instrumentos que possibilitem a consolidacdo das bases de uma
democracia participativa, através das seguintes a¢des: (a) desenvolver programas de
‘empoderamento’ das populagées; (b) implantar conselhos cidaddos como uma forma
de atrair investimentos privados para o municipio; (c) garantir a permanente verifica-
¢do do perfil da paridade e da frequéncia das reunides dos conselhos; (d) disseminar
a pratica da pactuacdo de responsabilidades entre a administracdo publica municipal
e a sociedade civil; (e) criar mecanismos para a consolidacdo de uma cidadania am-
pliada; e (f) difundir mecanismos efetivos de controle social.

Comnsideracoes Finais

A partir da constatacdo da existéncia de quantidade expressiva de instituicSes de
participacdo social (mediante a criacdo de Conselhos), na maioria das municipalidades
baianas, € possivel apresentar trés questionamentos importantes que possibilitardo
tanto a continuidade deste estudo como, também, estimulardo o desenvolvimento de
novas pesquisas mais aprofundadas sobre o tema, a saber: (a) Qual a relevancia que
esse indicador pode trazer para a avaliagdo da Capacidade de Gestdo Democrdtica em
municipios baianos? (b) Como estabelecer uma correlacdo dos indicadores de gestdo
democrdtica para a arena das prdticas sociais e politicas (dmbito dos Conselhos)? e
(c) Como tratar a democratizacdo, a partir de um contexto/universo tdo heterogéneo
e diverso como o territério baiano?

Acredita-se que uma reflexdo critica sobre as questées apontadas acima exigird,
pois, um investimento em pesquisa direta com vistas a aprofundar temas relaciona-
dos a compreensdo e apreensdo do grau de democratizacdo dos processos de gestdo
ou, mais precisamente, identificar o perfil de democratizacéo das a¢ées concretas da
gestdo publica local.

Outro aspecto importante resultante deste trabalho refere-se a necessidade
de se reconhecer e apreender qual a contribui¢cdo dessas organizacées (Conselhos)
para a ampliacdo da democratizacdo da sociedade. Nesse sentido, caberia desdobrar

13 Ver IEA/USP (2001); Favero (2009); Pedréo (1998, 2009, 2008).
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0 universo organizacional, representado pelo quantitativo de Conselhos Municipais
existentes nos municipios persie por faixas, de forma a reconhecer, por um lado, quais
dessas organizacdes sdo, efetivamente, reconhecidas pelo Poder Publico local como
instrumento efetivo de participacdo, e, por outro, identificar quais delas se propdem a
estabelecer ou, efetivamente, tém conseguido estabelecer rela¢ées sociais produtivas
(criticas) junto ao poder publico local.

Os resultados da andlise dos dados permitem considerar, ainda, que a caréncia
estruturale as deficEncios das praticas de gestdo dos m un icp bs ba ianos tém reflexos
imediatos na capacidade de gestdo democrdatica. No primeiro caso, os dados analisados
para a definicdo metodoldgica das trés faixas de municipios selecionadas demonstram
que a composicdo dos orcamentos e/ou a capacidade de investimento (calculado pelo
desempenho do PIB) revela-se como um indicador relevante da deficiéncia estrutural
da gestdo municipal na maioria dos municipios baianos. Essa caréncia tem reflexos
perversos em outras dreas, a exemplo da baixa capacidade de investimento em agées
de modernizacdo administrativa, valorizacdo e qualificacdo continuada de servidores,
entre outras politicas que tém efeito, direto ou indireto, na consolidacdo e qualificacdo da
gestdo local. Essa apreciacdo permite deduzir, pois, que existe um problema de grande
monta no que se refere a ordem estrutural e que tem interferéncia direta na melhoria
continuada da capacidade de gestdo e gestdo democrdtica dos municipios baianos.

No segundo caso, em relacdo a baixa capacidade de gestdo e geréncia municipal,
€ importante ndo perder de vista que a transi¢do entre o que Harvey (2005) chama
de govemanca da adm i Btragdo para a governanga do em preendedorism o - conceito
compreendido, aqui, como “gestdo democratica” - € algo novo no Brasil. Hd que se
considerar, portanto, que, se os grandes centros urbanos, os quais dispdem de me-
Ihores condi¢Ges estruturais, ainda estdo a procura do modelo ideal de gestdo urbana
e gestdo democratica, para as médias e pequenas municipalidades, que apresentam
caréncias estruturais ainda mais graves, como € o caso da maioria dos municipios
baianos, essa meta ainda estd muito distante de se concretizar. Tal realidade permite
pressupor os enormes desafios que o Estado da Bahia tem para avancar em padrées
mais democrdticos de gestdo de cidades.

Finalmente, cabe destacar as contribuicdes metodoldgicas que o ensaio agrega
a discussdo sobre o campo da avalia¢do de politicas publicas com énfase no desenho
de novos indicadores e indices que permitam mensurar, de forma critica e contextu-
alizada, a capacidade de gestdo publica (participativa). O maior desafio do trabalho
foi, portanto, desenhar instrumentos que permitissem realizar a avalia¢do da capaci-
dade de gestdo democratica municipal tomando como base trés dimensées de andlise
principais: descentralizacdo, participacdo e transparéncia. O contato inicial com os
dados secunddrios indicou, entretanto, as limita¢des dessa base informacional para o
alcance dos objetivos do estudo. Vencido esse primeiro obstdculo, referente ao dese-
nho metodoldgico do estudo, foi imprescindivel avancar na superacdo das limitagées
observadas, particularmente em relacdo a insuficiéncia e qualidade das informacées
disponibilizadas pelo IBGE, através dos estudos sobre o Perfil dos Municipios Brasileiros
(MUNIC). Esse esforco inicial possibilitou ampliar, entretanto, o espectro do estudo
na medida em que estimulou e inspirou o redesenho da metodologia mediante a in-
tegracdo de varidveis qualitativas (ver Anexo).

Em sintese, os resultados alcancados abrem possibilidades para a continuidade
do estudo e novas perspectivas de andlise, de modo a explorar (incidir) sobre o que
se define como o cam po do fazer, isto €, o cam po das re b¢bes soci i concretas que
permitird estabelecer uma comparacdo possivel entre as duas dimensdes que integram
a relacdo complexa da gestdo democrdatica de cidades: o cam po das praticas socio s
e o cam po das form as. A dimensdo da agdo socbpo litica exige, pois, a construcdo e/
ou atualizacdo de indicadores, varidveis e subvaridveis que permitam avaliar/medir as
acGes de mobilizacdo, de capacitacdo, de educacdo para a participacdo, a interlocugdo,
a publicidade, enfim, a criagcdo de uma cultura de participacdo e transparéncia efetiva
dos cidaddos e da sociedade.
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ANEXO

1. Varidves Qualitativas de Avaliacido da Capacidade
de Descentralizacio Institucionalizada

Com base na andlise dos dados secunddrios utilizados para m edir/ava liar o
Indicador e indice (Parcial) de Descentrulizacio Institucionalizada (ICD | e 1), foi
possive |l definir seis (6) novas varidveis qualitotivas que com p lem enttim o desenho
m etodo Ibg ico proposto e quando ap licadas perm itirido m edir; de form a m ais critica e
contextua lizada, a capacidade de gestdo dem ocrdtica em m unicp ios baionos, a saber:

e V1.4 Existtncia nstitucionalizada de espacos particpativos na drea da gestdo
urbana;

V1.5 Exist&ncio de norm asque nstituem e regu kbm entom processos particpativos;
V1.6 Existénciao de prev isdo de recursos orcam entirios para a particjpagdo social;
V1.7 Existéncia de previsdo de agcGes de capacitugdo para a descentrulizacdo;
V1.8 Existéncio nstitucionalizada de m ecanism os para a publicidade dos atos
pub licos;

e V1.9 Exist&ncia de Ouvidoria.

2. Desenho do Indicador de Participacio (IIP)

A ausénciao de dados secunddrios que pem itissem m edira participagdo da co—
m un idade na gestdo pub lica bcal im possbilitou a and lise do Ind icadorde Participagdo

da Com unidade na Gestdo Publica (IP) na prin eid etopa do estudo. Entretonto, a

parti-do desenho m etodo Ibg ico e da andlise dos ind icadores de descentrulizacdo, foi
possive lavancar na defin igdo de algum as variave is que fundam entardo a com p em en—
togdo deste estudo m ed iante a realizagdo de pesqu isa d iretn (censitdiria ou am ostral)
pesquisa diretn. Nesse sentido, os va bres desse Indicador (IP) poderdo expressar a
m €d ia de ap licagdo de 9 variveis e respondera form ula:

12 (IP) = (V2.1+V2 2+V2 .3+V2 4+V2 5+V2 6+V2.7+V2 .8+V2.9)/9

Variaveis que ntegram esse indicador:

e V2.1 Realizagdo de aud éncias pub licas (obrigatorias) para a e knboragdo/aprova—
¢8o do Plono Plurianual, a Leide D iretrizes O rcam entdrios e do 0 rcam ento Anual
(PPA,LDO e LOA);

e V2.2 Particpacdo de representontes da sociedade civilem agdes de capacitogdo
para a particpagdo;

e V2.3 Realizacdo de conferéncias, foruns, aud éncias, consu ltos e debates pub licos

para tom ada de decisGes sobre p kinos, program as e pro jetos de desenvo vin ento

urbano;

V2.4 Apresentocdo de Projetos de Leide Iniciativa Popular;

V2.5 N velde particpagdo das organ zagses na Gestdo Municpal;

V2.6 Realizacdo de atos para a avaliagdo das po liticas pub licas;

V2.7 Execugdo dos proced im entos para a Particpagdo D em ocritica (execucdo de

proced in entos para a “eleicdo” dos m em bros dos Conse hos G estores, execugdo

de proced im entos para a esco ha dos particpantes em foruns, aud éncios etc.);

e V2.8 Realizagdo de acdes de m ob ilizacdo, por parte da sociedade civilo do poder
pub lico, para a participagdo da com unidade na gestdo m unicipal;

e V2.9 Realizagdo de agSes de acom panham ento, por parte da sociedade civil, nos
processos de execucdo (in plem entogdo) das po liticas pub licas.
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3. Desenho do Indicador de Transparéncia

da Gestao Pdblica (It)

Do mesmo modo do indicador anterior (Capacidade de Participacdo), a auséncia
de dados secunddrios também impossibilitou a andlise do Indicador de Transparéncia
da Gestdo Publica (IT). Entretanto, a partir do desenho metodoldgico e andlise dos
indicadores secunddrios de descentralizacdo e do desenho de varidveis para avalia¢do
futura do Indicador de Participacdo da Comunidade, foi possivel avancar na defini¢do de
algumas varidveis que poderdo fundamentar a complementacdo do estudo, mediante
a realizacdo de pesquisa direta (censitdria ou amostral). Nesse sentido, os valores
desse Indicador (13) expressam a média de aplicacdo de 5 varidveis e respondem a
seguinte formula:

13 (IT) = (V3.1+V3.2+V3.3+V3.4+V3.5)/5

Varidveis que integram esse indicador:

V3.1 Funcionamento da Ouvidoria;

V3.2 Publicacdo periddica dos relatérios contdbeis;

V3.3 Publicacdo periddica das atas de reunides do legislativo;

V3.4 Acesso dos cidaddos aos processos;

V3.5 Publicagdo periddica no site da Prefeitura de relatdrios e resultados da
Gestdo Municipal.
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