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

todoldgica para avaliacdo da capacidade de gestdo democréatica em municipios

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

municipalidades de ndo apenas garantir a capacidade de descentralizacdo insti-
tucionalizada como, também, afiancar a capacidade de participacéo e a capacidade de
transparéncia, principios fundamentais avalizados pela Constituicdo Federal de 1988
e ratificados em diversas legislagcdes 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 € a necessidade de se desenhar indicadores, variaveis e subvariaveis 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
formulac&o da proposta metodologica que originou este ensaio é fruto de revisdes e
debates tedricos e metodoldgicos sobre gestdo democratica de cidades e avaliacao
das acdes 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, desafios e possiveis solu¢des aplicadas a administragdo publica (em especial em
ambito local), em articulagéo estreita com a sociedade, é tarefa importante para a
consolidagdo de um novo padréo de gestao democrética para o Brasil. Conhecer esses
obstaculos €, sem duvida, um passo importante em direcdo a busca de estratégias
concretas visando a aceleracdo do ritmo das a¢des de modernizacdo e democratizacao
do Estado, em especial dos municipios, os quais tém revelado uma profunda incapa-
cidade de avancar nessa direcao.

Os debates sobre os desafios do processo de descentralizagao institucionaliza-
da permitem afirmar que as municipalidades representam o ponto mais critico desta
dimenséo; isso porque o0s municipios tiveram, historicamente, um papel marginal
dentro do sistema financeiro e administrativo nacional, expondo, ainda hoje, os gra-
ves obstaculos estruturais para o seu desenvolvimento institucional, administrativo,
econdmico, 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, tecnolégicos etc.), que tem determinado uma capacidade de gestdo
publica deficitaria; e a obsolescéncia das praticas de gestdo da maioria dos municipios
brasileiros, que exige esforgos de todas as esferas de governo e, também, da socieda-
de, no sentido de possibilitar um processo efetivo de aprendizagem e inovacao para o
alcance da modernizagdo administrativa e da incluséo social. Ndo ha davida que esse
esforco deve ser permeado pela dinamizacdo dos processos democraticos de gestéo,
tendo, pois, como horizonte a ampliacdo e qualificacdo dos espacos de dialogo com
a comunidade local.

A importancia da avaliagdo realizada esta no reconhecimento de duas neces-
sidades relevantes para a promoc¢ao do desenvolvimento social local: (a) pactuar o
compartilhamento de responsabilidades entre a administracdo publica municipal e
a sociedade civil, em prol da construcdo de um diagnéstico 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 deliberacSes direcionadas a solucdo desses entraves e possibilitando,
desse modo, o advento de mecanismos efetivos de controle social no ambito das
municipalidades baianas.

O ensaio esta estruturado em quatro segdes. A primeira apresenta 0s pres-
supostos tedricos orientadores da pesquisa, quando serdo discutidas as escolhas
conceituais que fundamentaram as trés dimensdes de analise centrais do trabalho:
Descentralizagcdo, Participacdo e Transparéncia. A segunda secdo informa sobre os
procedimentos metodoldgicos, o processo de construgdo do plano de indicadores e
a definicdo das variaveis correspondentes. A terceira se¢do apresenta a analise dos
resultados, explicitando as decisdes que conduziram o processo de atribui¢éo de valo-
res numéricos que buscam traduzir, de forma objetiva, os pressupostos da avaliacao.
Finaliza-se o trabalho com as consideracdes finais.

Pressupostos Tedricor-Metodolégicos da Avaliacio

Conforme apontam Santos e Ribeiro (1993 e 2004), quaisquer reflexdes sobre a
capacidade de gestéo publica exigem uma analise mais critica sobre as func¢des e papel
do Estado, bem como sobre os condicionantes de sua reestruturagcdo produtiva. Com
efeito, a Reforma do Estado é, hoje, um tema privilegiado dada a necessidade urgente
de se buscar padrdes de eficiéncia na acdo governamental, visando a construir uma
sociedade mais equitativa, na qual a pobreza e a exclusdo devem ser enfrentadas com
decisao para alcancar padrdes de desenvolvimento econdmico com sustentabilidade.

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

Na agenda dos debates sobre a Reforma do Estado e a redefini¢cdo do seu papel,
a questao da descentralizagdo passou a ser encarada como um dos aspectos cruciais.
A crise dos mecanismos tradicionais de representacdo, as novas exigéncias e 0s pro-
blemas colocados pelo processo de globalizacdo da economia transformaram-se em
desafios para a construcdo de novos arranjos institucionais que permitam uma maior
flexibilizagdo nas decisdes governamentais e uma maior eficacia da acdo estatal.
Ademais, a crise econdémica e o acirramento das desigualdades vém suscitando uma
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maior pressdo dos diversos grupos sociais, cujas demandas crescentes o Estado vé-
-se incapaz de atender, face a crise de financiamento e a insuficiéncia de um aparato
burocratico pesado e centralizador.

Por tudo isso, refletir sobre capacidade de gestdo democratica como modelo/pratica
que deve (re)orientar as relagdes entre os diversos atores sociais interessados nos proble-
mas coletivos/publicos implica pensar sobre uma forma proépria de administrar, de modo
que possibilite alcancar os padrdes ideais de participacdo, transparéncia e democracia.

Nesse sentido, discorrer sobre Gestdo Democratica de Cidades imp8e abordar
temas que envolvem o direito a cidade. A regulagdo dos direitos a cidade reflete, por sua
vez, a relevancia/atencéo que as questdes locais tém demandado na contemporaneidade.

Tomando como base as reflexBes apontadas por Alessandri (2005), avaliar a
Capacidade de Gestao Democratica em Municipios impde refletir, de forma critica, so-
bre o seguinte problema: até que ponto o projeto de “gestdo democratica da cidade”
tem contemplado, de fato, a potencialidade da nogédo de “direito a cidade” no Brasil,
de modo a fundamentar ndo apenas um pensamento utdpico, mas que contribua,
efetivamente, para as mudancas de praticas que consolidem a participagéo, transpa-
réncia e democracia?

Para a autora, responder a essa questédo imp0de considerar trés planos de analise
articulados e integrados entre si: (a) a pratica socioespacial, em que emergem o0s
movimentos sociais; (b) o plano do Estado, que define o planejamento espacial por
meio de politicas publicas; e (c) a andlise do conhecimento desses processos, a partir
dos conceitos de cidadania e direito a cidade (ALESSANDRI, 2005).

No que se refere aos movimentos sociais urbanos, como primeiro plano do
atual processo de ‘inovacao’ da gestdo democratica de cidades, alguns estudos* tém
destacado que essa dinamica apresenta diferentes conteddos, o que revela, portanto,
exigéncias diferenciadas: enquanto existem demandas que se orientam para o aten-
dimento de questdes urgentes (como habitacdo, emprego, servigcos publicos etc.),
algumas se vinculam aos desafios e complexidades da producéo da cidade, a partir
do questionamento das politicas publicas e do planejamento que tém comprometido
a qualidade dos bens e servicos oferecidos, aumentando as desigualdades; e outras
focalizam suas criticas na propria existéncia da propriedade do solo urbano - tema
que implica os embates mais acirrados.

O mais importante, nessa discussdo, € constatar que a luta pelo direito a cidade
surge antes como necessidade, isto €, como negacao das desigualdades, do que como
decorréncia imediata do direito. A questdo fundamental a ser considerada aqui, portanto,
é compreender (avaliar) as consequéncias da generalizagdo da urbanizacdo pautada no
paradigma de desenvolvimento da cidade, considerando as complexidades que funda-
mentam o atual padrdo de relacdes sociais de producédo e distribuicdo do capitalismo.

O déficit habitacional, a precariedade das moradias e o crescimento de mora-
dores de rua nos centros urbanos produziram, ao longo do tempo, uma crise refletida
nos fortes embates observados na sociedade brasileira, nas Ultimas décadas. E nesse
ambiente que surgem os movimentos urbanos em confronto com o Estado, estimu-
lando o governo a conceber e implementar uma reforma urbana. Esse movimento deu
origem, pois, a uma legislagdo complexa que conforma o direito a cidade, apoiada
em uma nova base juridica comprometida com o desenvolvimento urbano, a susten-
tabilidade e a incluséo social.

Conforme destacado por Santin (2003, p. 122), a Constituicdo de 1988 e o Estatuto
da Cidade (Lei 10.257/2001) define Gestdo Democratica de Cidades como o padréo de
gestao que, diante do atual estado de degradacao do cenario urbano brasileiro, propde-
-se a alcancar “como objetivos fundamentais a construcdo de uma sociedade livre,
justa e solidaria, bem como a erradicacdo da pobreza e da marginalizagdo, reduzindo
as desigualdades sociais e regionais para, com isso, buscar uma vida digna para todos.

Com base nesses principios, o Artigo 2°, inciso Il do referido Estatuto, reafir-
ma que a gestdo democratica municipal deve ser obtida mediante “a participagéo da
populacéo e de associacdes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos de desen-

“Ver Fleury (1999; 2002); Jamur (1997); Costa (1997); Alvarenga (1991).
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volvimento urbano” (BRASIL, 2001). No Artigo 43, fica estabelecido que a garantia da
participacdo da populacdo na gestdo municipal dar-se-a mediante debates, audiéncias,
consultas publicas, iniciativa popular de projetos de lei e de planos, programas e pro-
jetos de desenvolvimento urbano, bem como pela constituicdo de 6rgaos colegiados de
politica urbana e conferéncias sobre assuntos de interesse publico (urbano), a serem
desenvolvidos nos trés entes federativos. Entretanto, cabe destacar que o referido
artigo ndo é exaustivo, deixando em aberto possibilidades da utilizagdo de qualquer
outro meio de participagdo que se faca necessario.

Segundo a definicdo classica de Marshall (1967), o conceito de cidadania que
fundamentaria a gestdo democratica da cidade teria como conteudo fundamental o
acesso aos direitos civis, politicos e sociais. Entretanto, Carvalho (2004) afirma que
essa tese, ainda que possa servir para uma compreensdo do processo histérico da
“cidadania plena”, propria dos paises desenvolvidos, ndo consegue dar conta dos
processos que abrangem sociedades de desenvolvimento econdmico e democracia
retardatarias, como é o caso das nacdes latino-americanas. O que implica concluir que,
ainda que se reconhecam os avanc¢os do processo de institucionalizacdo do “direito a
cidade”, nos anos recentes no Brasil, faz-se necessario observar que a consolidacao
dessas expectativas ndo tem se confirmado, particularmente, nos municipios que
integram regides menos desenvolvidas do pais.

Segundo Carvalho (2004), é possivel haver cidadania em determinadas socieda-
des sem que esses direitos estejam plenamente presentes e/ou consolidados. O autor
ressalta que a existéncia simultanea desses direitos consagraria o que denomina de
“cidadania plena”, apresentado como horizonte ideal para as sociedades ocidentais,
mas como uma meta quase inalcan¢avel pela maioria das sociedades, particularmente
as que ainda tém que enfrentar sérios problemas econdémicos, politicos e sociais. No
caso brasileiro, a garantia da vigéncia plena desses direitos depende da competéncia
institucional, administrativa e organizacional do Estado (Administracdo Politica), de
modo a permitir que a sociedade se (re)organize politicamente (estimulando a par-
ticipagdo, transparéncia e democracia) para diminuir os excessos gerados pelo atual
sistema econdmico (capitalismo) e reduzir a desigualdade, garantindo, desse modo,
0 bem-estar e justica social para todos (SANTOS; RIBEIRO, 2005).

Nos termos aqui colocados, a cidadania e o direito a cidade s6 podem ser reali-
zados dentro da sociedade capitalista respeitando sua expresséo logica; o que implica
afirmar que a potencialidade do que se concebe por cidadania limitar-se-ia a existéncia
de uma sociedade civil forte, comprometida com o desenvolvimento e preservagéo do
proprio capitalismo. Nesse sentido, Annick Osmont (2002) defende que o projeto de
gestdo democratica da cidade surge no atual contexto como condigdo da reproducgao
do sistema capitalista em sua nova etapa de desenvolvimento. Para o autor, o conceito
de governanca, como fundamento da gestdo democratica, foi retomado pelo Banco
Mundial, no final dos anos 80 do século passado, com o objetivo de operacionalizar
a construcdo de um novo padrao de acdo que permitisse o ajuste das economias dos
paises em desenvolvimento em atendimento aos principios neoliberais.

Em linhas gerais, a instrumentalizacdo para a concretiza¢do e consolidacdo da
participagdo politica nas cidades implica a superacdo do modelo capitalista de so-
ciedade, conforme aponta Heller (apud Alessandri, 2005, s.p.), a realizacdo de uma
cidadania plena e ilimitada “se sita mas alla del horizonte de la sociedad capitalista
y de sus instituciones politicas”.

Alessandri ressalta ainda que

(...) esta ciudadania sélo 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 mas 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 democratica de la ciudad” surge en la actualidad como condicién de la
reproduccion capitalista en su nueva etapa de desarrollo. (ALESSANDRI, 2005, s.p.).

Partindo dos argumentos defendidos por Alessandri (2005), o “direito a cidade”
assumiria, assim, uma necessidade que emerge como contracorrente do processo
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historico que transforma a propriedade em poténcia abstrata na sociedade capitalista.
Esse pensamento converge com a analise feita por Balduino (apud Alessandri, 2005,
s.p.) que, inspirado em Lefebvre, ressalta que 0os movimentos sociais, ho campo
brasileiro, mobilizam-se pelo “direito a terra” com vistas a alcancar “dignidade, dis-
tribuicao, festa, poesia, alegria de viver”, sentido ultimo da ideia de “direito a cidade”.

Nessa direcao, a atual legislagéo brasileira define como principios fundamentais
que deverao nortear o alcance e consolidacdo da Gestdo Democratica de Cidades os
conceitos de descentralizac&o, participagdo e transparéncia. Essas dimensdes servi-
réo, portanto, como base conceitual e metodolégica fundamental para o desenho e
desenvolvimento da pesquisa avaliativa proposta.

A dimenséo da descentralizacdo refere-se aos aspectos institucionais da gestdo
democréatica de cidades, manifesta tanto na delegagédo da elaboragdo e execucgéo de
politicas publicas, quanto na manifestacao dos aspectos institucionais, administrativos
e organizacionais que envolvem os processos decisorios e as a¢des do poder publico.
No que se refere ao processo de descentralizacdo, cabe destacar que a dimenséo
politico-administrativa pode significar a criagdo de mecanismos de redistribuicao de
recursos e de poder entre diversos entes administrativos, ou entre diferentes niveis
de uma mesma organizacao. Tal processo implica uma reorganizacdo institucional em
que 6rgédos ou setores administrativos perdem ou ganham poder e recursos. O impacto
sobre a realidade politico social pode traduzir-se em uma melhoria do atendimento
das demandas da sociedade, ou em um melhor funcionamento dos servigos; mas,
dificilmente, acarretara mudancas nas relagdes Estado-Sociedade.

A segunda dimensao da descentralizagcdo € um processo que ndo se esgota na
esfera administrativa, com a simples transferéncia de responsabilidade e recursos,
mas que se traduz, igualmente, em uma modificagdo do modelo de administracéo
politica, do modelo de gestéo, e do sistema decisério, com implica¢cdes na relagdo
Estado/Sociedade. Além da autonomia na gestao de recursos, ampliam-se os direitos
dos cidadaos de participar da definicdo das politicas governamentais, da sua execugao
e do controle dos recursos publicos. Esta concepgédo valoriza a questdo da cidadania,
paralelamente a uma melhor adequacao do planejamento a realidade econémico-social
mais proxima e a uma utilizagdo mais eficaz e equitativa dos recursos governamentais.

Uma terceira dimenséo tem sido especialmente ressaltada no que diz respeito
a descentralizacao recente do Brasil, desencadeada com a redemocratizacdo e com
a Constituicdo de 1988, ap6s o longo periodo de orientages técnico-burocraticas e
centralizadoras do periodo autoritario. Revalorizando as instancias subnacionais, em
especial os municipios, os defensores desse processo consideram-no como um meca-
nismo indiscutivel para o alcance de uma maior igualdade e justica social, extensdo
dos direitos de cidadania, participacdo dos cidadaos sobre as decisGes e as acles
governamentais que afetam a coletividade e controle sobre o setor publico®.

Na falta de uma politica de descentralizacdo coordenada, persistem diversas
atribuicBes concorrentes entre as distintas instancias do governo, ao lado do vazio de
acdes em algumas areas. Estados e municipios ndo definem, com clareza, seus papéis
nessas competéncias concorrentes e, muitas vezes, ndo dispdem de condicdes finan-
ceiras ou politico-administrativas para assumirem novas responsabilidades. Acirra-se,

5Na verdade, associado a esse processo de mudanca, houve uma redistribuicdo 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 infancia marginalizada. Mas, no Brasil, tanto
os efeitos como a propria trajetdria da descentralizagdo tém se mostrado probleméaticos, especialmen-
te no campo social e em decorréncia de uma série de condigbes adversas, entre as quais se podem
destacar: (a) a auséncia de uma coordenacéo geral desse processo (crise do modelo de administracéo
politica), associada a crise econdmica e as novas prioridades do governo federal; (b) os padrdes cul-
turais e préticas politicas poderosas e corruptas, tanto em termos locais como nacionais, adversas as
transferéncias de recursos, de capacidade decisoria e do poder implicitos em uma descentralizagdo
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 implicag6es 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.
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com isso, o conflito federativo. Embora as instancias subnacionais, particularmente
0s municipios, tenham ampliado significativamente os seus gastos, inclusive na area
social, esta ampliagdo esta muito longe de cobrir as imensas necessidades atuais,
especialmente em areas mais pobres, como o Nordeste, onde a grande maioria dos
municipios encontra-se em condi¢Oes de alto grau de dependéncia financeira e indi-
géncia social (SANTOS; RIBEIRO, 2004a).

Como sindbnimo do exercicio de governo do povo, a gestdo democratica implica
a efetivacdo de novos processos de organizacdo e gestéo baseados em uma dinadmica
que favorega 0s processos coletivos e participativos de decisdo. Nesse sentido, a parti-
cipacado constitui um dos principios fundamentais a ser implementado pelos diferentes
atores que constroem o cotidiano social (espaco publico). Segundo esse principio, a
efetiva participacdo da sociedade, na gestdo da coisa publica, viabiliza a realizagdo
da gestdo democratica. Entretanto, € fundamental considerar que a participagdo na
gestdo publica so sera efetivada mediante a atitude direta dos cidadaos, assim como
por meio da consolidacdo de instancias representativas e instrumentos efetivos de
integracéo social, tais como: conselhos, associa¢des sociais, elei¢cdes diretas e outros
instrumentos do género.

Como afirma Alessandri (2005, s.p.), “sem democracia nao existira participacao
e sem a participagcdo da comunidade nao se pode dizer que a gestao seja democratica
ou participativa”. Afirma a autora que qualquer avaliacdo sobre capacidade de gestao
democréatica imp0de colocar algumas questdes relevantes, a saber: “[0] que se deve fazer
para consolidar o processo de gestao democratica? Como motivar os atores sociais para
participarem da gest&o da cidade/sociedade?” (ALESSANDRI, 2005, s.p.). Pode-se con-
cluir que a abordagem participativa na gestéo da cidade demanda maior envolvimento
de todos os interessados no processo decisorio, de modo a mobiliza-los para a realiza-
¢do das multiplas a¢des que envolvem a gestao e a geréncia dos interesses publicos.

Entretanto, para que os gestores publicos (municipais) possam assumir o
papel de incentivadores da gestdo democratica no ambito municipal, é necessario,
em primeiro lugar, que estejam convencidos de que esse modelo de gestdo é o mais
adequado para enfrentar as dificuldades encontradas na gestdo local e, em segundo
lugar, é fundamental que os gestores/agentes publicos estejam capacitados para as-
sumirem o desafio de estimular, potencializar e coordenar a participagdo. Os gestores
publicos municipais, enquanto articuladores desse processo politico e social, devem
compreender, pois, que o papel politico do poder publico deve estar intrinsecamente
integrado aos interesses dos cidad&os e da sociedade, de modo que possam atender
aos anseios e expectativas da populacdo. Mas, o que se observa na pratica da gestao
publica brasileira é que a participacdo da comunidade encontra enormes obstaculos
para concretizar-se, conforme apontam diversos estudos®. Razdo pela qual um dos
requisitos basicos e preliminares para a promog¢ao e consolidagdo de uma gestdo
democrética é, antes de tudo, estar convencido da relevancia e da necessidade da
participacdo dos cidadaos e da sociedade.

Por outro lado, é preciso reconhecer que a sociedade brasileira ndo esta pre-
parada, ainda, para a participacdo cidada plena, revelado pelo desconhecimento
da importancia que o comprometimento de cada individuo tem para a melhoria da
qualidade da gestdo municipal. Como ressalta Andrade (2002), essa realidade imp&e
reconhecer que a participacdo deve ser provocada, procurada, vivida, aprendida e
apreendida por todos. Como tem demonstrado a realidade nacional e local, a gestao
democréatica ndo pode ser efetivada por decreto ou qualquer outro tipo de imposicao
legal, precisa ser construida e exercitada, cotidianamente, por meio dos diversos
instrumentos de participacdo previstos na Constituicdo Federal de 1988 e em outros
instrumentos legais complementares.

Ja o principio da transparéncia diz respeito ao campo dos processos de gestdo e
reflete a qualidade do funcionamento das institui¢des, permitindo, pois, medir a quali-
dade do processo de descentralizacdo e o nivel de participacdo da gestdo municipal. O
conceito de transparéncia na gestao publica surge nos anos 70 com a implementacao
da administracao publica gerencial, na Inglaterra, mas, s6 ganha maior expressao a

SVer Simdes (1992); Teixeira (2002).
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partir dos anos 90 do século passado, passando a integrar, definitivamente, a agenda
governamental (HEALD, 2003).

Segundo o entendimento de Fox (2007), uma das principais raz6es que impul-
sionou as discussdes e 0 aumento das iniciativas em torno de uma maior transparéncia
na gestao publica foi a preocupacédo de possibilitar aos cidaddos maior conhecimento
sobre a qualidade da administragdo publica, com o objetivo de avaliar, com critérios
mais realistas, o desempenho dos politicos, punindo, se for comprovado, o envolvi-
mento em corrupgdo e outras formas de condutas ilegais ou antiéticas.

Ja para outros autores, como Bellver e Kaufmann (2005), o acesso a informa-
¢ao e a transparéncia também pode ser considerado como um dos direitos humanos
fundamentais. Em concordancia com essa analise, Stiglitz (1999) afirma que existe
um direito basico de conhecer, de ser informado sobre o que o governo esta fazendo
e por qué.

Em sintese, pode-se concluir que uma gestao transparente, que tem como
principais caracteristicas o acesso as informac¢des compreensiveis para todo o cidadéo,
garante a efetividade da participacdo no governo e assegura, desse modo, um maior
controle social da sociedade sobre a ‘coisa publica’. Por outro lado, na medida em
que disponibiliza informagdes sobre todas as atividades realizadas pela administracéo
publica, garante o acompanhamento e a avaliacdo do cumprimento dos principios e
dos objetivos da descentralizacdo. Muitas vezes, transparéncia tem sido confundida
com a ampliacdo da publicidade governamental; mas, para que essa publicizacdo
assuma carater de transparéncia, € fundamental que as informacdes disponibilizadas
sejam capazes de comunicar o sentido real que expressam, de modo a ndo distorcer
a realidade dos fatos e criar falsas expectativas.

Para Icerman e Sinason (1996), o nivel de transparéncia na prestagcao de in-
formacOes sobre os atos da administracao publica (accountability) esta relacionado
a trés elementos: sociopoliticos, regras de planejamento e execugdo orgcamentaria e
normas de apresentacao de relatorios financeiros externos. Os autores consideram que
a divulgacédo de informacgdes acerca dos atos da gestao publica ndo deve limitar-se a
disponibilizacdo de relatdrios ja previstos em dispositivos legais (em geral relatérios
fiscais e financeiros), mas devem priorizar a disponibilizacdo de informagfes qualitati-
vas que permitam avaliar desempenho, projetos e atendimento de metas das politicas
publicas de saude, educacdo, cultura, transporte, saneamento, entre outras. Essa
avaliacdo é corroborada por Matias-Pereira (2006), quando afirma que a transparéncia
do Estado efetiva-se por meio do acesso do cidaddo a informagdo governamental, o
que torna mais democraticas as relacdes entre o Estado e a sociedade civil”.

A construcgéo das bases filosoéficas e tedricas da gestdo democratica e da gestdo
democratica de cidades, com base nos principios apontados acima — descentralizagéo,
participacédo e transparéncia —, envolve, portanto, um complexo e, muitas vezes, lento
processo de transformacg&o. Essa mudanca passa, inicialmente, pela ruptura com o
modelo de gestao autoritario (centralizador) que ainda marca a administragédo publica
brasileira e, também, a cultura social, com especial destaque para a gestdo municipal,
espaco onde os resquicios do patrimonialismo ainda preservam-se com expressiva forca.
Como ja mencionado anteriormente, muitos estudos® apontam que a gestao publica
(local) brasileira é, ainda, fortemente marcada por elementos patrimonialistas, o que
implica afirmar que essa relacdo tem sido, frequentemente, traduzida por agfes cliente-
listas, impedindo ou dificultando a consolidacdo de uma gestao participativa/demaocratica.

A partir das fundamentacdes explicitadas acima, reconhece-se, pois, que a
avaliacdo do desempenho e impacto da gestao publica municipal tém sido avalizados
como instrumentos fundamentais para subsidiar as corre¢cdes de rumo dos ciclos que
integram as politicas publicas, bem como para aperfeigoar os instrumentos juridicos
e administrativos que balizam as novas modalidades de gestdo de servicos publicos
previstos pela Reforma Administrativa do Estado Brasileiro, iniciada nos anos 80 e
intensificada a partir de 1995 (SANTOS; RIBEIRO, 1993; 2004)

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

Ainda que o termo avaliacéo reflita quase sempre o mesmo significado para a
maioria dos estudos consultados®, isto é, expressao de um juizo de valor de alguma
coisa, observa-se que ha uma grande variagéo e imprecisdo em relacédo a esse conceito.
Essa indefinicdo decorre, fundamentalmente, do fato de que para que o conceito ganhe
algum sentido (inteligibilidade) necessita vir acompanhado de outros termos que lhe
dé significado, indicando, por exemplo, objeto, sujeitos a serem avaliados, bem como
exige identificar propoésitos, objetivos e modos de proceder (GUIMARAES et al., 2004).

Entretanto, é importante destacar que as controvérsias sobre essa questéo
situam-se no plano da préatica social, isto €, estdo relacionadas, diretamente, a forma
como a sistematica de avaliagdo deve ser conduzida; o que significa pensar sobre a
selecdo do foco, métodos, grau de objetividade e instrumentos que permitirdo siste-
matizar a avaliacdo pretendida.

Por outro lado, a literatura consultada revela que o conceito de avaliagdo ainda
esta em processo de evolugdo, o que implica concluir que sua compreensdo muda
de acordo com o contexto e incorpora tanto concep¢des anteriores como novas pers-
pectivas de analise. Essa dindamica torna o processo avaliativo mais complexo em
informacdes e mais sofisticado em termos de propositos (PESTANA, 2002).

Diante do exposto, convém identificar as tipologias avaliativas que orientaram
os procedimentos metodoldgicos com vistas a avaliar a capacidade de gestdao demo-
cratica em municipios baianos com base na sintese apresentada por Draibe (2001),
a saber: (a) a natureza e o tipo de avaliacdo adotada se aproximam do conceito de
pesquisa interessada (Policy Oriented), que tem por objetivo identificar dificuldades e
obstaculos e recomendar agendas propositivas (corregcdo de rumos e/ou disseminacao
de aprendizagens e geracdo de inovacdes), com vistas a contribuir para a melhoria
da qualidade e desempenho das politicas; e (b) foco na capacidade de gestdo, o que
significa adotar metodologia de avaliacdo de processo, baseada em instrumentos ava-
liativos que tenham como base de analise a observacgdo das condi¢des, o desenho da
organizacdo e como sdo desenvolvidas as acdes planejadas - o que possibilita detectar
os fatores que tém facilitado ou impedido que a gestédo publica (democratica) alcance
seus objetivos e resultados; e (c) esse tipo de avaliacdo impde definir premissas/pres-
supostos formulados com base nos objetivos definidos pelos avaliadores e outros atores
interessados envolvidos - o que implica construir acordos com a indicagcéo de proposi-
¢Oes que contribuam, de forma efetiva, para a transformacao das praticas avaliadas.

Procedimentos Metodoldégicos

Com base no entendimento do que é gestdo democratica da cidade (ou “gestao
democrética urbana”)® e de acordo com os modos/padrfes de avaliagdo que devem
mensurar como deve ser concebida e implementada, definiu-se como base metodol6-
gica a construcao de trés indicadores centrais e um indice pleno que permitirdo definir
uma tipologia dos municipios baianos em termos de capacidade de gestao democratica,
considerando, pois, a realidade atual das municipalidades avaliadas.

A partir da andalise desse conjunto de propostas metodolégicas e das limitagfes
que apresentam para atender ao escopo proposto neste estudo, entendeu-se que o

°Ver também Figueiredo; Figueiredo (2002), dentre outros.

10 A partir da leitura critica sobre avaliacdo da gestdo publica municipal (democrética), identificou-se
que este tema tem despertado crescentes e instigantes reflexdes académicas e técnicas. O crescimento
desse perfil de pesquisa tem ganhado maior dimenséo a partir dos anos zero (século XXI), quando se
assiste a valorizacao progressiva dos instrumentos de monitoramento e avaliagcdo de politicas publicas
no Brasil, tendo o governo federal como lider desse movimento. Para efeito de ilustragdo, podem ser
destacadas algumas metodologias que se aproximam do objetivo central deste ensaio, convergindo
na avaliacdo das seguintes dimensfes: capacidade de gestdo publica (DOS SANTOS, 1998; ANDRA-
DE, 2002 ; IPEA, 2001; PRODETUR, 2010, dentre outros), gestdo participativa ou gestao popular (DE
CARVALHO, 2009; FEDOZZI, 2001; HARVEY, 2005; LAGO, 2004, MARICATO,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 dimensfes
distintas, porém nao excludentes, que refletem o amplo e complexo espaco da pro-
ducédo das politicas publicas (envolvendo os ciclos de concepgéo, institucionalizagédo,
implementacao, avaliagdo e meta-avaliacdo), a saber: (1) a dimenséo institucional
da gestdo democratica; e (2) a dimensédo da agao sociopolitica. Entendeu-se, pois,
que a dimensao institucional pode ser traduzida em indicadores de descentralizagao,
enquanto a dimenséo da acdo sociopolitica se expressa melhor nas referéncias que
se associam a participagdo e transparéncia.

Essa escolha teérico-metodolégica implicou considerar como precaria, para a
realizacdo de uma pesquisa com um elevado perfil de subjetividade, qualquer analise
que pretendesse construir indices tomando como referéncia apenas indicadores e
variaveis institucionais da gestdo municipal, ja que a avaliacao feita com base nesses
instrumentos nao possibilitaria definir o que se compreende por gestao democratica
de cidade. Entretanto, como se compreendia que avaliar esta capacidade exigiria um
grande esforco tedérico-metodoldgico, optou-se por iniciar este estudo pela realizagdo
de diagnéstico da disponibilidade e qualidade dos dados secundarios existentes.

A partir desta definicdo metodoldgica, decidiu-se dividir a pesquisa em dois sub-
-campos, articulados e complementares entre si, a saber: (1) pesquisa com base em
dados secundarios, que compreendeu, essencialmente, a dimensao institucional das
politicas e permitiu a producédo de indices mensuraveis sobre a capacidade de gestédo
democratica, objeto privilegiado da analise deste ensaio; e (2) pesquisa qualitativa,
que possibilitara, em uma etapa posterior do estudo, avancar em uma analise mais
aprofundada e contextualizada acerca dos processos de producdo das politicas puU-
blicas e do proprio fazer democratico no ambito da gestdo publica municipal baiana.

A adocdo 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 analise mais criteriosa das diversas versfes da MUNIC (2001, 2002, 2004, 2005
e 2006) revelou a insuficiéncia e, em alguma medida, a baixa qualidade dos dados
secundarios disponibilizados para o alcance do objetivo deste trabalho.

O ensaio foi estruturado de modo a avaliar dois campos de analise distintos,
embora ndo excludentes, que integram o complexo ‘espaco de producgao’ das politicas
publicas locais, a saber: a dimensao institucional e a dimensao da acao sociopolitica.
Parte-se do pressuposto, portanto, de que o campo institucional da gestdo democra-
tica de cidades pode ser traduzido em termos de capacidade e qualidade do processo
de descentralizacédo, podendo ser medido, inicialmente, por dados secundarios; en-
quanto o campo da acao sociopolitica expressa-se pelos conceitos de participacao e
transparéncia, que exigem investimentos em pesquisas qualitativas devido ao carater
subjetivo desses indicadores.

Como a finalidade fundamental desta analise implicava em mensurar o grau de
desenvolvimento das rela¢des existentes entre a sociedade civil e o poder municipal, a
partir da avaliagdo critica dos dados secundarios, foi imprescindivel avancar no desenho
metodoldgico integrando, a esse esforco inicial, variaveis qualitativas que contribuirdo
para complementar a avaliacdo proposta em outra etapa do estudo. Com esse fim,
foram definidos, como jé visto, trés indicadores basicos de analise - descentralizagéo,
participagdo e transparéncia - que permitirdo, por sua vez, alcancar indices parciais
de gestdo democratica (IDI, IP e IT, respectivamente). Essa medicdo sera feita a
partir da definicdo de variaveis correspondentes a cada indicador, de modo a alcancar
um indice geral que reflita o padréo/perfil da capacidade de gestdo democratica das
municipalidades baianas (IGDM).

Para viabilizar a analise proposta em um universo tao amplo, diverso e marcado
por contradi¢cBes socioecondmicas 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 Informagdes da Bahia (SEI/BA), através da
selecdo de trés indicadores basicos: Indice de Desenvolvimento Social (IDS), Indice
de Desenvolvimento Econémico (IDE) e Indice de Saneamento Basico (ISB), os quais
funcionaram como proxys para determinar a linha de corte predefinida, conforme as
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trés faixas indicadas a seguir'!: Faixa 1 - Municipios com Capacidade Instalada de
Gestao Demaocratica e PIB Alto (77 municipalidades); Faixa 2 - Municipios com Inci-
piente Capacidade de Gestdo Democratica e PIB Alto (15 municipalidades); e Faixa
3 - Municipios com Baixa Capacidade de Gestdo Democratica e PIB Baixo (as 317
municipalidades restantes).

A principio, ainda que o estabelecimento de uma linha de corte e formacao de
grupos distintos de municipios tenha privilegiado as municipalidades mais desenvol-
vidas, abriu-se espacgo, também, para a descoberta de outros dados relevantes sobre
os padrdes, desafios e potencialidades da gestao publica local em todos os niveis de
desenvolvimento das municipalidades baianas. Esse recorte metodoldgico ganha maior
relevancia para um estudo que tem um viés propositivo e que pretende contribuir
para que os agentes publicos e outros atores sociais tenham acesso aos indicadores
e indices que possibilitem monitorar e avaliar a gestdo publica municipal. Baseado
nas premissas mencionadas, a linha de corte para os municipios que tiveram suas
boas praticas pesquisadas foi determinada pelo seguinte critério: Faixa 1 - Municipios
que estivessem no primeiro quartil (a rigor, classificados nas 100 primeiras posi¢cfes
entre os 417 municipios) no ranking dos trés indicadores adotados (IDS, IDE e ISB);
Faixa 2 - Municipios que estivessem entre os 30 (trinta) primeiros colocados em pelo
menos um dos trés rankings estabelecidos (IDS ou IDE ou ISB); e Faixa 3 - Os de-
mais municipios estariam, naturalmente, no limite daqueles considerados de baixa
capacidade de gestéo.

A partir dos indicadores e variaveis identificados acima, sera possivel construir
o Indice de Capacidade de Gestdo Democratica Municipal (ICGDM) que devera sinte-
tizar, quando for concluida a pesquisa qualitativa, os valores das competéncias que
norteiam, segundo esta proposta metodoldgica, a Capacidade de Gestdo Democratica
em Municipios Baianos: descentralizagdo, participagdo e transparéncia (conforme
sintetizado no Diagrama 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 Gestdo Democratica

[ DESCENTRALIZAC A0 ] [ PARTICIPAQE\CI ] [ TRANSPARENCIA ]
INDICADOR DE INDICADOR DE PARTICIPAGAD INDICADOR DE -
DESCENTRALIZAGCAD DA COMUNIDADE NA GESTAD TRANSPARENCIA DA GESTAO "':‘
INSTITUCIONALIZADA (IDI) PUBLICA (IP) PUBLICA (IT)

Cada um dos indicadores esta caracterizado por um grupo de variaveis

Il Il 1

VARIAVEIS

- - Nivel
VARIAVEIS I | VARIAVEIS | |

Fonte: Elaboragio Propria

Em linhas gerais, a analise critica dos achados partiu da definicdo e principios
formais estabelecidos no Estatuto da Cidade, conforme indicado nas variaveis selecio-
nadas, para medir cada uma das dimensodes definidas: Descentralizacdo, Participacédo
e Transparéncia. Na proxima secéo, serdo apresentados os resultados referentes a
analise da dimenséo institucional da capacidade de gestdo democratica dos municipios
baianos, a partir da avaliacdo das seguintes variaveis: V1.1 - Existéncia de canais

11 Essas trés faixas reanem 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
compdem a Faixa 3.

726 0&sS - Salvador, v.19 - n.63, p. 717-736 - Outubro/Dezembro - 2012
www.revistaoes.ufba.br



Avaliacao da Capacidade de Gestao Democratica em Municipios Baianos

institucionais de participacao da sociedade na Gestédo Publica - os Conselhos Gestores
de Saude e Educacao; V1.2 - Existéncia de Conselho de Desenvolvimento Urbano; e
V1.3 - Existéncia de Estatuto de Impacto de Vizinhanca (EIV).

Estas variaveis foram selecionadas por representar, dentro do conjunto dos
dados disponibilizados pela MUNIC/IBGE, as informag¢fes mais consistentes para
medir o universo avaliado, tomando, pois, como referéncia a existéncia de canais
institucionais de participagdo 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 Democratica em Municipios Baianos como
uma dimensao analitica importante, conclui-se que o melhor estagio da modernizagao
administrativa, como meta a ser perseguida pelo poder publico municipal, pressupde
a necessidade de ampliacdo do universo organizacional, incorporando a esse proces-
so de inovacdo administrativa indicadores que permitam avaliar, também, o indice
de modernizagédo politica e social municipal. Tal esfor¢co permitird reconhecer, com
alguma clareza, quais graus de moderniza¢do carregam os instrumentos de politicas
publicas criados, com vistas a contribuir para a consolidagdo da gestdo democratica
dos municipios. Nao hé& duvida, portanto, que medir relagfes tao subjetivas impde
avaliar as funcfes que essas organiza¢des tém assumido no desenvolvimento de po-
liticas publicas mais participativas e buscar, assim, aferir o impacto que suas acdes
tém produzido no contexto socioterritorial.

Com base na andlise dos dados, foi possivel deduzir apenas que a presenca
dessas organiza¢des nas municipalidades indica uma tendéncia positiva da emergéncia
e consolidacao de formas participativas de organizag¢ao social nos territérios. Avancar
em interpretagfes mais consistentes que permitam identificar um dado padréo/perfil
de gestdo democratica nos municipios avaliados, exigira, portanto, avancar no (re)
desenho dos instrumentos de avaliagdo propostos, de modo a integrar elementos que
permitam fazer uma leitura mais critica e contextualizada dos municipios. Apesar dos
avancos 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 gestao publica e gestdo social capaz, assim,
de instigar o exercicio de uma cidadania ativa.

Certamente, essa caréncia de dados pode ser complementada por diversas ana-
lises disponibilizadas em uma vasta literatura que aborda, de forma critica, o papel,
as funcgdes, os resultados e os impactos advindos da implementacao dos Conselhos
Municipais como instrumentos relevantes para garantir a qualidade da gestéo publica
local/territorial*?. Os estudos reconhecem, pois, que existem diversas razdes que podem
explicar as falhas desses instrumentos de Politicas Publicas ndo apenas no processo de
institucionalizacdo da participacdo, mas, principalmente, como caminho efetivo para
a reducéo das assimetrias econémicas, sociais e politicas que ainda marcam as rela-
¢oes sociais de producao e distribui¢cdo no Brasil e na Bahia, em particular. Conforme
destacou Schedler (1999), enquanto perdurar essas assimetrias, € ficticio vislumbrar
qualquer cenario de participagao social visto que a manutencao 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 Gestao Publica municipal foi a anélise
do comportamento - criagdo, existéncia e funcionamento - dos Conselhos Gestores,
fator representativo da capacidade institucional (descentralizacdo do poder) das ad-
ministracdes publicas locais. Entretanto, a partir desse diagndstico inicial, foi possivel
definir outras ferramentas metodolégicas de perfil qualitativo para avaliar a qualida-

12Ver De Carvalho (2009); Fedozzi (2001); Lago (2004), entre outros.
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de do desempenho democrético dessas instituicdes, tomando como referéncia, por
exemplo, a frequéncia das reunifes como aspecto ligado ao funcionamento dessas
instancias fiscalizadoras, estudar a abrangéncia demonstrando o perfil e/ou a qualidade
no cumprimento de suas fung¢des sociais, medir o impacto real que essas instancias
tém tido nas comunidades, entre outras (ver sugestdo de varidveis complementares
indicadas no Anexo).

No que diz respeito a construcdo da variavel V1.1 - Existéncia de Canais Insti-
tucionais de Participagdo da Sociedade na Gestdo Publica: Os Conselhos Gestores —,
foram coletados dados sobre a existéncia de quatro Conselhos Gestores: Conselho
Municipal de Educacéo, Conselho Municipal de Saude, Conselho Municipal do Meio
Ambiente e Conselho Municipal de Politica Urbana, Desenvolvimento Urbano, da Cidade
ou similar), constituidos e em funcionamento nos municipios.

Com relagdo a essa variavel, observou-se um comportamento positivo nas trés
faixas de municipios. Os melhores resultados foram obtidos pelos municipios da Faixa
2, que registraram 71,67% de seus Conselhos formados, seguido pela Faixa 1, que
revelaram um indice de 64,47% de Conselhos formados e, por ultimo, os municipios
da Faixa 3, com 53,99% dos Conselhos em suas municipalidades. No ambito do es-
tado da Bahia, constata-se que 56,53% dos Conselhos pesquisados foram criados,
demonstrando, pois, que ha ainda muito esforgo a ser empreendido para alcangar um
percentual maior de institucionalizacdo do processo de descentralizagcdo da gestédo
democrética no estado.

A analise seria diferente se o parametro usado fosse medir a quantidade minima
de Conselhos existentes por municipio. Entretanto, uma apreciacdo mais cuidadosa
desta variavel permite fazer algumas considera¢gdes, como, por exemplo: deduzir que
o grau de disseminacdo dessas entidades permitiria medir o grau de institucionali-
dade da Capacidade de Gestdo Democratica nas municipalidades selecionadas. Para
alcancar esta posicdo, 0s municipios deveriam possuir, no minimo, trés dos Conselhos
estudados. Assim, o foco de analise passou a ser a propagacado nos municipios de
instituicdes que fomentam a participacdo social. Nesse aspecto, os resultados dos
municipios da Faixa 2 alcancaram os melhores resultados, registrando a presenca de
60% dos Conselhos propagados, seguidos pelos municipios da Faixa 1, com 56,58%.
Ja nos municipios da Faixa 3, os mais pobres e com menor capacidade técnica do
estado, apenas 34,05% dos Conselhos conseguiram disseminar-se. Considerando
que nessa faixa encontram-se a maioria dos municipios do estado, é possivel afirmar
que a propagacao dos Conselhos Gestores na Bahia ainda é muito baixa (39,09%).

Das quatro entidades analisadas, a que teve maior propagac¢ao foi o Conselho
Municipal de Saude, instalado em 399 dos 417 municipios do estado, revelando, pois,
que esta entidade tem uma alta difusdo em todas as faixas de municipios avaliados.
Constatou-se, também, que o Conselho de Saude é o que teve maior grau de institu-
cionalidade, alcangando uma relativa homogeneidade nas municipalidades; particular-
mente, no que se refere ao perfil da paridade e a frequéncia das reunides. Entretanto,
cabe destacar que as fontes de dados disponibilizadas ndo permitem analisar o carater
das funcbes que desempenham, o que indica a necessidade de complementar essa
informacdo em estudos qualitativos.

Observando a variavel V1.2 - Existéncia de Conselho de Desenvolvimento Urba-
no, constata-se que a instituicdo com menor propagacado foi o Conselho Municipal de
Politica Urbana, Desenvolvimento Urbano/da Cidade ou similar, presente em apenas
34 dos 417 municipios do estado. E interessante observar que sua difusdo é compa-
rativamente maior nos municipios da Faixa 2, que registram 40% das municipalidades
com algum tipo de Conselho na area urbana; enquanto os municipios da Faixa 1 tém
10,53% e os da Faixa 3 registram apenas 6,13%. Uma analise comparativa da exis-
téncia do Conselho Municipal de Saude em relagdo ao Conselho Municipal de Politica
Urbana (e/ou similares) revela a baixa representatividade deste segundo. Verificacdo
que demonstra a necessidade de politicas que estimulem a institucionalizagdo de po-
liticas urbanas, principalmente para os municipios com maior populacdo. Com base
nesses achados, pode-se concluir, pois, que se os Conselhos de Politica Urbana ou
similares sdo relevantes para a consolidagédo de uma gestao democratica, esta meta
ainda esta distante de ser alcan¢gada na maioria dos municipios baianos.
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Independentemente das limitacdes existentes para uma maior eficiéncia do papel
social desempenhado pelos Conselhos, a simples existéncia dessas instituicdes, ainda
que apresentem um desempenho limitado, representa, na perspectiva deste estudo,
um avanco indiscutivel no processo de institucionalizacdo da participacao social. Esta
conclusdo se fundamenta na ampliagdo crescente de espacgos potenciais de debates
sobre a capacidade e qualidade da gestdo publica local, a partir de 2003.

A anélise do comportamento da V1.3 - Existéncia de Estatuto de Impacto de
Vizinhanga, revela, ainda, a baixa disseminacgdo da lei na maior parte dos municipios
baianos, registrados em apenas em 8,87% das municipalidades avaliadas. A existéncia
desse instrumento € um pouco maior nos municipios da Faixa 2, 20% das municipali-
dades baianas em relagdo aos municipios da Faixa 1 (que alcancaram 19,74%) e muito
maior em relacdo aos da Faixa 3 (que néo atingiu 5,87% dos municipios). O Estudo
de Impacto de Vizinhanca (EIV) é um dos instrumentos de politica urbana previstos
no Estatuto da Cidade que visa adequar o empreendimento ao meio ao qual ele fara
parte, com a ajuda da fiscalizacdo dos efeitos negativos e positivos da iniciativa ou
atividade, bem como quanto a qualidade de vida da populagédo residente na area e
em suas proximidades. Para os municipios baianos per si e para o estado da Bahia, de
modo geral, esta Lei constitui um instrumento para a tomada de medidas preventivas
(pelo ente estatal e pela sociedade), a fim de evitar novos problemas para a gestéo
dos interesses coletivos.

O objetivo do instrumento €, portanto, evitar que se somem novos problemas
aos ja existentes com relagédo ao desequilibrio do crescimento urbano e garanta, des-
sa forma, condigbes minimas de ocupacdo dos espagos habitaveis. Pode, também,
contribuir para evitar ou minimizar os efeitos de uma urbanizacdo desordenada que
jarevela reflexos negativos, em especial nos grandes centros urbanos (a exemplo das
enchentes, dos congestionamentos, das ocupag¢fes desordenadas, da falta de segu-
ranca, dos transportes ineficientes, dos investimentos publicos equivocados etc.). Essa
politica torna possivel, pois, a agdo popular contra ato lesivo ao patriménio publico,
inclusive quanto ao patrimoénio histoérico e cultural.

Ainda que a auséncia de outras variaveis qualitativas reduza, em parte, a eficacia
na avaliacdo do comportamento do Indicador de Descentralizac&o Institucionalizada
(IDI1), é possivel analisar seu desempenho de acordo com as variaveis disponiveis.
Desse modo, os achados evidenciam uma situagdo precaria para a grande maioria
dos municipios do estado da Bahia, a maior parte deles localizada na Faixa 3. Entre-
tanto, problemas desta natureza sédo, também, visiveis nos municipios da Faixa 1.
Mais uma vez, as melhores condi¢Bes produzem-se nos municipios da Faixa 2, onde
0 comportamento das variaveis tem se revelado mais estavel.

Tabela 1 -Indicador de Descentralizacédo Institucionalizada (1DI)

Valor das Variaveis (em média)
V1.1 V12 V1.3 11

Tipos de Municipios

Faixa 1 - Municipios com Capacidade Instalada de Gesté&o

e Alto PIB 64,47 | 10,53 | 19,74 | 31,58

Faixa 2 - Municipios com Niveis Incipientes de Gestao e
Alto PIB

Faixa 3 - Municipios com Baixos Niveis de Gestéo e Baixo PIB | 53,99 | 6,13 5,83 | 21,98
TOTAL NO ESTADO 56,53 | 8,15 8,87 | 24,52

71,67 | 40,00 | 20,00 | 43,89

Fonte: elaboracéo propria, a partir dos dados disponibilizados no estudo do IBGE, Perfil dos Municipios
Brasileiros, 2001, 2006 e 2008.

Os valores do Indicador de Descentralizacdo Institucionalizada (IDI) expressam
a média de aplicacao de trés (3) variaveis e corresponde a seguinte formula:

11 (IDI) = (V1.1+V1.2+V1.3)/3
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Os dados trazem alguns elementos importantes para analise da capacidade de
gestdo democratica em municipios baianos. Em primeiro lugar, contata-se que, na
variavel Existéncia de Canais Institucionais de Participa¢do da Sociedade na Gestao
Publica (V1.1), ao se observar o desempenho das trés faixas de municipalidades ana-
lisadas, o nUmero de criacao de instituicdes de participacao - Conselhos Municipais - é
crescente. Entretanto, avaliar as implicagcdes desse processo de institucionalizacao e
a qualidade dos novos instrumentos de participacdo social para a consolidagcdo de um
padrédo qualitativo e inclusivo de gestao democratica nos municipios baianos implica,
como ja ressaltado anteriormente, avancar no desenho metodolégico proposto, me-
diante a integragdo de pesquisa qualitativa (através da realizagdo 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 gestao democratica, na maioria dos municipios
baianos €, ainda, bastante incipiente. Segundo dados do IBGE e de outros estudos sobre
o desenvolvimento regional da Bahia'®, 90% dos municipios do Estado estruturam-se
ainda como territérios 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 democratica 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 construcdo da cidadania, que os dados apontam para uma tendéncia predo-
minante de baixa disseminacdo da mobilizacdo para a participagdo cidada em quase
todos os municipios baianos. Essa constatagdo sugere a necessidade de se promover
uma melhor relacdo entre a Administragdo 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¢fes: (a) desenvolver programas de
‘empoderamento’ das populag8es; (b) implantar conselhos cidaddos como uma forma
de atrair investimentos privados para o municipio; (c) garantir a permanente verifica-
¢ao do perfil da paridade e da frequéncia das reunifes dos conselhos; (d) disseminar
a préatica da pactuacédo de responsabilidades entre a administragdo 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.

Comnsideracdes Finais

A partir da constatacao da existéncia de quantidade expressiva de instituicdes de
participagéo social (mediante a criagdo de Conselhos), na maioria das municipalidades
baianas, é possivel apresentar trés questionamentos importantes que possibilitardo
tanto a continuidade deste estudo como, também, estimular&o o desenvolvimento de
novas pesquisas mais aprofundadas sobre o tema, a saber: (a) Qual a relevancia que
esse indicador pode trazer para a avaliacado da Capacidade de Gestao Democratica em
municipios baianos? (b) Como estabelecer uma correlacéo dos indicadores de gestéao
democrética para a arena das praticas sociais e politicas (dmbito dos Conselhos)? e
(c) Como tratar a democratizacgao, a partir de um contexto/universo tdo heterogéneo
e diverso como o territério baiano?

Acredita-se que uma reflexado critica sobre as questdes apontadas acima exigira,
pois, um investimento em pesquisa direta com vistas a aprofundar temas relaciona-
dos a compreenséo e apreensao do grau de democratizagdo dos processos de gestao
ou, mais precisamente, identificar o perfil de democratizacdo das ac¢des concretas da
gestao publica local.

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

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

Os resultados da andlise dos dados permitem considerar, ainda, que a caréncia
estrutural e as deficiéncias das praticas de gestao dos municipios baianos tém reflexos
imediatos na capacidade de gestdo democratica. No primeiro caso, os dados analisados
para a definicdo metodoldgica das trés faixas de municipios selecionadas demonstram
que a composicao 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 areas, a exemplo da baixa capacidade de investimento em ac¢fes
de modernizagdo administrativa, valorizacdo e qualificacdo continuada de servidores,
entre outras politicas que tém efeito, direto ou indireto, na consolidacao e qualificagdo 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 gestao e gestdo democratica dos municipios baianos.

No segundo caso, em relacdo a baixa capacidade de gestédo e geréncia municipal,
é importante nao perder de vista que a transicdo entre o que Harvey (2005) chama
de governanca da administragcédo para a governanca do empreendedorismo - conceito
compreendido, aqui, como “gestdo democratica” - € algo novo no Brasil. Ha& que se
considerar, portanto, que, se os grandes centros urbanos, os quais dispdem de me-
lhores condigdes estruturais, ainda estao a procura do modelo ideal de gestédo urbana
e gestao democratica, para as médias e pequenas municipalidades, que apresentam
caréncias estruturais ainda mais graves, como é o caso da maioria dos municipios
baianos, essa meta ainda esta muito distante de se concretizar. Tal realidade permite
pressupor os enormes desafios que o Estado da Bahia tem para avancar em padrdes
mais democraticos de gestédo de cidades.

Finalmente, cabe destacar as contribuigces metodoldgicas que o ensaio agrega
a discussao sobre o campo da avaliagdo 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 avaliacdo da capaci-
dade de gestdo democratica municipal tomando como base trés dimensdes de analise
principais: descentralizacdo, participacdo e transparéncia. O contato inicial com os
dados secundarios indicou, entretanto, as limitagfes dessa base informacional para o
alcance dos objetivos do estudo. Vencido esse primeiro obstaculo, referente ao dese-
nho metodolégico do estudo, foi imprescindivel avancar na superacao das limitacdes
observadas, particularmente em relagédo a insuficiéncia e qualidade das informagdes
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-
tegracao de variaveis qualitativas (ver Anexo).

Em sintese, os resultados alcancados abrem possibilidades para a continuidade
do estudo e novas perspectivas de analise, de modo a explorar (incidir) sobre o que
se define como o campo do fazer, isto €, o campo das relac¢des sociais concretas que
permitira estabelecer uma comparacao possivel entre as duas dimensdes que integram
a relacao complexa da gestdo democratica de cidades: o campo das praticas sociais
e o campo das formas. A dimensédo da agdo sociopolitica exige, pois, a construgao e/
ou atualizacao de indicadores, variaveis e subvariaveis que permitam avaliar/medir as
acdes de mobilizagcéo, de capacitacdo, de educacao para a participagao, a interlocucéo,
a publicidade, enfim, a criacdo de uma cultura de participacdo e transparéncia efetiva
dos cidadaos e da sociedade.
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Avaliacao da Capacidade de Gestao Democratica em Municipios Baianos

ANEXO

1. Varidves Qualitativas de Avaliacido da Capacidade
de Descentralizacio Institucionalizada

Com base na andlise dos dados secundarios utilizados para medir/avaliar o
Indicador e Indice (Parcial) de Descentralizacédo Institucionalizada (ICDI e 1), foi
possivel definir seis (6) novas variaveis qualitativas que complementam o desenho
metodoldgico proposto e quando aplicadas permitirdo medir, de forma mais critica e
contextualizada, a capacidade de gestao democratica em municipios baianos, a saber:

= V1.4 Existéncia institucionalizada de espacos participativos na area da gestéo
urbana;

V1.5 Existéncia de normas que instituem e regulamentam processos participativos;
V1.6 Existéncia de previsdo de recursos orgamentarios para a participagéo social;
V1.7 Existéncia de previsdo de acOes de capacitagcdo para a descentralizacao;
V1.8 Existéncia institucionalizada de mecanismos para a publicidade dos atos
publicos;

= V1.9 Existéncia de Ouvidoria.

2. Desenho do Indicador de Participacio (IIP)

A auséncia de dados secundarios que permitissem medir a participagdo da co-
munidade na gestao publica local impossibilitou a anédlise do Indicador de Participacdo
da Comunidade na Gestdo Publica (IP) na primeira etapa do estudo. Entretanto, a
partir do desenho metodoldgico e da analise dos indicadores de descentralizacao, foi
possivel avancar na definicdo de algumas variaveis que fundamentardo a complemen-
tacao deste estudo mediante a realizacdo de pesquisa direta (censitaria ou amostral)
pesquisa direta. Nesse sentido, os valores desse Indicador (IP) poderdo expressar a
média de aplicacao de 9 variaveis e responder a formula:

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

Variaveis que integram esse indicador:

= V2.1 Realizagéo de audiéncias publicas (obrigatérias) para a elaboragao/aprova-
¢éo do Plano Plurianual, a Lei de Diretrizes Orgamentarias e do Orgamento Anual
(PPA, LDO e LOA);

= V2.2 Participagéo de representantes da sociedade civil em a¢des de capacitacdo
para a participacao;

= V2.3 Realizagdo de conferéncias, féruns, audiéncias, consultas e debates publicos

para tomada de decisfes sobre planos, programas e projetos de desenvolvimento

urbano;

V2.4 Apresentacao de Projetos de Lei de Iniciativa Popular;

V2.5 Nivel de participacdo das organiza¢des na Gestdo Municipal;

V2.6 Realizacdo de atos para a avaliacdo das politicas publicas;

V2.7 Execucgao dos procedimentos para a Participacdo Democréatica (execucédo de

procedimentos para a “eleicdo” dos membros dos Conselhos Gestores, execugéo

de procedimentos para a escolha dos participantes em féruns, audiéncias etc.);

= V2.8 Realizagéo de ac¢des de mobilizacao, por parte da sociedade civil o do poder
publico, para a participagédo da comunidade na gestdo municipal;

= V2.9 Realizagéo de acdes de acompanhamento, por parte da sociedade civil, nos
processos de execucdo (implementacao) das politicas publicas.
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3. Desenho do Indicador de Transparéncia

da Gestao Pdblica (It)

Do mesmo modo do indicador anterior (Capacidade de Participac¢édo), a auséncia
de dados secundarios também impossibilitou a analise do Indicador de Transparéncia
da Gestéo Publica (IT). Entretanto, a partir do desenho metodoldgico e analise dos
indicadores secundarios de descentralizagéo e do desenho de variaveis para avaliagédo
futura do Indicador de Participa¢édo da Comunidade, foi possivel avanc¢ar na definicdo de
algumas variaveis que poder&o fundamentar a complementacao do estudo, mediante
a realizacdo de pesquisa direta (censitaria ou amostral). Nesse sentido, os valores
desse Indicador (13) expressam a média de aplicagdo de 5 variaveis e respondem a
seguinte formula:

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

Variaveis que integram esse indicador:

V3.1 Funcionamento da Ouvidoria;

V3.2 Publicacdo periddica dos relatérios contabeis;

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

V3.4 Acesso dos cidadaos aos processos;

V3.5 Publicagdo periédica no site da Prefeitura de relatérios e resultados da
Gestao Municipal.
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