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Introducao

iscutir a questdo democréatica em termos de metamorfoses e nos

limites da governabilidade e da pobreza significa, de um lado,

perceber a democracia como um processo histérico e conflitivo
(transicdo) através do qual os diferentes agentes sociais constréem e
reconstréem suas possibilidades de projetos de futuro. De outro, significa,
também, entender esse processo como ‘questdo’, ou seja, como um campo
problemético, instituido na dificil dialética entre utopia democrética; os
mecanismos de sua sustentabilidade, base de uma governabilidade
civilizatéria? e da coesdo social; e o crescimento da pobreza e da exclusdo
social.Ou seja, como um campo analitico das relagbes paradoxais entre
igualdade politica e desigualdade social e econémica.

Neste sentido, vale indagar: como a tendéncia ao crescimento da exclusao
social e da ampliacdo da pobreza no contexto atual podem comprometer a
sustentabilidade dos regimes democraticos; ou, inversamente, como a
democracia e 0 moderno Estado de Bem Estar Social vém enfrentando hoje a
guestdo da desigualdade social e a crise de coesdo social e representagdo
politica. Aqui a questdo da democracia, da igualdade politica e da cidadania
estdo intimamente articuladas a questdo social entendida como forma
histérica pela qual a sociedade encaminhou o enigma da coesdo social na
modernidade,® pela institucionalidade inscrita nas politicas sociais
redistributivas e nos Direitos sociais, como mediadores entre o Estado e o
mercado e fontes de legitimidade social e politica.

A compreensdo desse campo problemético supfe: (i) primeiro, a
reatualizacdo e territorializagdo (contexto brasileiro) do dilema classico entre
igualdade politica e desigualdade econ6mica, aprofundada e radicalizada no
contexto da globalizac8o e seus efeitos sobre as sociedades periféricas; (ii)
segundo, a articulacdo dessa problematica no ambito de uma crise da
racionalidade* que se expressa em termos de conflito cognitivo pelo qual se
operam 0s mecanismos de reconversdo semanticos (da propria democracia,
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METAMORFOSES DA QUESTAO DEMOCRATICA

do social, da governabilidade®) e a implantacdo de novos instrumentos
regulatorios do econdmico e do politico que restringem e requalificam o
sentido do ‘social’ e da democracia®.

Efetivamente, a constituicdo do Estado de Bem Estar resultou de um
processo politico pelo qual o movimento operario resistiu a redugdo da vida a
lei do valor e as logicas do mercado, criando a institucionalidade que permitiu
a interdependéncia e a vigéncia possivel do interesse geral e do interesse
publico numa sociedade capitalista, traduzida por trés principios da
regulagdo: (i) a do trabalho, via direitos sociais; (ii) a protecdo social, via
politicas sociais; e (iii) a segurancga contra a desordem e violéncia, mediadas
pelo sistema juridico.

A governabilidade nesse contexto historico social representou o pacto
inscrito no contrato social, pacto este que tem atuado como compromisso
politico do Estado com os trabalhadores através dos Direitos sociais’.

Nas sociedades latino-americanas em que as formas histéricas de
integragdo a acumulacéo capitalista implicaram um quadro de profundas e
historicas disparidades sociais e a incursdo nos regimes democraticos é ainda
relativamente recente, o equacionamento das relagbes entre democracia,
governabilidade e pobreza apresenta nuancas singulares e particularmente
probleméticas, ja que as condicdes de integracdo regional ao regime de
acumulagdo globalizado tem implicado (como em todo o mundo) uma
ampliacdo do contingente de pobres e uma tendéncia a crescente exclusdo
(entendida como exclusdo do trabalho e da prote¢éo social). Esta tendéncia
torna a questdo da integracdo e coesdo interna do sistema, preservando o
principio do enfrentamento das desigualdades sociais, particularmente
problematica, sobretudo se considerarmos a natureza histérica da cultura
politica regional, assentada na reprodug¢do de um Estado patrimonialista
autoritario e em relagdes politicas e sociais mediadas por estruturas
corporatistas e clientelistas que se reproduzem no interior do préprio Estado.

Muitos autores (Nunes, 1997; Diniz, 1997; Fleury, 1998; Lautier, 1999)
analisando as mediacOes entre Estado e sociedade na América Latina, tém
identificado o contexto das relac¢des sociais e politicas que contribuiram para
a producéo de uma ordem sécioecondmica desigual quanto a distribuicéo de
renda e dos bens publicos. Dentre esses fatores atuam: o caréater
patrimonialista centralizador e autoritario do Estado populista
desenvolvimentista na América Latina, permeado por relagbes clientelistas
que se alternam e/ou complementam com o circulo burocrético; o carater
restrito da politica de seguridade sociakesultante da matriz salarial e inscritas
Nnos compromissos corporatistas do Estado com os trabalhadores; e o volume
da pobreza como fendmeno social e politico de grandeza expressiva,
qualificador de um projeto politico de desenvolvimento excludente.

A natureza patrimonialista do Estado entendido como uso privado da
coisa publica, encontra sua expressao no clientelismo, no caudilhismo, no
insulamento burocrético, na corrupgao, resultando num Estado incompleto,
no qual a separacéo das instancias publica e privada séo pouco definidas. Por
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ANETE BRrITO LEAL IVO

outro lado, o carater autoritario que historicamente acompanhou o Estado
patrimonialista, debilitou as institui¢cBes e o sistemna de representagfes. Por
conseqliéncia, a vivéncia democratica, que supde clareza nas regras do jogo e
incertezas quanto aos seus resultados, ao implantar-se em sociedades
submetidas a uma heranca autoritaria, produz o seu inverso, ou seja,
incertezas nas regras do jogo (casuismos, mudancgas Constitucionais, sujeitas
aos interesses do bloco no poder, supressdo de direitos adquiridos, mudancas
nas regras contratuais, etc.) e certeza quanto a garantia dos resultados?, ou
seja, as mediacdes institucionais (politicas e mesmo juridicas) tém que
garantir necessariamente o interesse prevalescente dos grupos hegemaonicos.
Para isto contribuiram a preponderancia histérica de um executivo sem
transparéncia, o distanciamento dos partidos como instancia de
representacdo social; a inoperancia do legislativo e a ainda reduzida acéo da
justica na intermediacdo dos conflitos, no que pese o reconhecimento
incontestavel dos avangos na prevaléncia de regras democréticas.

O carater restrito da politica de seguridade socialdecorrente de um
processo restrito de inclusdo da massa trabalhadora ao regime salarial
determina de um lado uma segmentacdo do mercado de trabalho no plano do
Direito, com desigualdade e exclusdo das familiaa trabalhadoras de um
Estado de Bem estar inconcluso.

Finalmente, o volume da pobrezae as elevadas taxas de desigualdades
significam, no plano politico, falta de incorporacdo de importante parcela da
populacdo da comunidade politica, implicando na negacdo dos direitos de
cidadania (igualdade perante a lei e as instituicdes publicas) e a separagao
entre sociedade e politica, na medida em que a prevaléncia de regras
diferenciadas rompem a condi¢do universal de pertencimento dos individuos
a um mesmo poder e & uma mesma ordem simbolica, econdmica e politica. A
articulag@o desses elementos cria como consequéncia “um Estado sem
cidaddos™, uma cidadania segmentada ou uma sociedade sem Estado,
reforcando a vigéncia de uma cultura politica despoética e intervencionista® e,
fomentando a anomia e uma sociedade em fraturas.

A essa heranca das relacdes sociais e politicas, interna aos paises da
América Latina, junta-se a situacdo histérica e estrutural de dependéncia
desses paises, antes ao bloco dos paises desenvolvidos e hoje ao capital
financeiro internacional e as agéncias internacionais reguladoras do mercado.
Situagdo que fragiliza a sua condigdo soberana e determina inversées nos
processos internos de democratizagdo do Estado e da sociedade. O limite
deste paradoxo se expressa na capacidade instituida dos movimentos
organizados, como o MST no Brasil (Movimento dos Sem Terra), entendidos
como resisténcia alternativa; ou, numa direcdo inversa, nos movimentos
militarizados em curso na América Latina, que apresentam riscos a
convivéncia civil e a sociabilidade como Nacéo.

O contexto da transi¢cdo democratica da década de 80 nos paises
latinoamericanos alterou, em tempos e ritmos variados as tradicionais relacdes
entre o Estado e a sociedade, criando regras de convivéncia e arenas publicas
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nas quais a sociedade canalizou suas demandas, estabelecendo principios
juridicos que firmam uma matriz civilizatéria institucionalizada, nas novas
Constitui¢cbes da década de 80. No caso do Brasil, a Constituicdo de 1988.

No entanto, as transformagfes na estrutura produtiva e as novas
condic¢des impostas pela integracdo das economias nacionais no contexto da
acumulacéo globalizada afetam a construcdo de uma democracia assentada
numa sociabilidade real, agravando a crise atual interna, como crise de
representacdo e governabilidade. No ambito da crise observa-se: o
esgotamento do pacto corporativo que legitimou o poder politico do Estado
desenvolvimentista; a emergéncia de novos atores sociais que expressam suas
demandas fora do pacto corporativo prevalescente; e a incapacidade de
respostas as demandas politicas e sociais por parte de um Estado, cada vez
mais atrelado a uma legitimidade conferida pelo mercado. Este paradoxo
aprofunda a crise atual, em termos de uma crise de governabilidade, ou seja,
guando os interesses sociais ndo se constituem ou Ndo conseguem ser mais
processados pelo Estado. Ou seja, esta crise se traduz na dificuldade do
Estado governar em sintonia com as principais tendéncias da sociedade,
direcionadas para a liquidag&o das desigualdades sociais™.

Assim, a tensédo fundamental nessas sociedades, especialmente no contexto
atual, localiza-se no paradoxo de uma inversdo entre o regime politico
democratico, recentemente conquistado, que tende a incluir e a formar
cidad&os; e a dinamica de uma economia que historicamente tendeu a exclusao
e a negacao da cidadania, sobretudo no plano social. A ampliagao e a velocidade
com que operam 0s mecanismos de empobrecimento da populacdo e a
dindmica do desemprego, especialmente nas areas urbanas e industriais,
fortalece uma crise de representacdo, comprometendo a legitimidade do
sistema ao nivel das representacfes politicas e sociais dos atores.

Por outro lado, no contexto pds-constituinte de reconversao institucional,
observa-se toda uma tendéncia a desconcentracdo e descentralizacdo das
acdes publicas na diregdo das sociedades locais. Este paradigma, que se
expressa na busca do desenvolvimento sustentavel, da inovagdo, da producao
da ‘governanca urbana’, nas solucdes inovadoras e partilhadas tém facultado
a formac&o de um consenso instavel e vago, porque partilhado por diferentes
atores de registros politico-ideolégico distintos que vao desde as demandas de
participacao social nas decisdes politicas, no controle social e democratizacédo
da politica e da sociedade até os diagnosticos e recomendagfes apresentadas
pelas diversas cupulas internacionais®, inscritas nas disposi¢cdes normativas
de “bom governo”, recomendadas por institui¢cdes financeiras internacionais
que se expressam na reforma do Estado. H4, portanto, um campo nublado na
formacdo de um consenso restrito dessas acdes localizadas, de defesa da
sociedade, que contém diferentes nuancas politicas, gerando um campo
polissémico para as ac¢des publicas, que muitas vezes revertem os sentidos e
objetivos dos valores de partida. Dissociados da real sociabilidade politica
podem assumir a forma de mitos regulatérios de uma sociedade fragmentada,
diferenciada e sem projeto de futuro. Enquanto mito atuam, portanto, no
imaginario politico afirmando valores positivos de coesdo e partilha no plano
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das acdes particulares e fragmentadas, que ndo resistem quando confrontadas
aos determinantes estruturais mais amplos, expressando ambiguidades e o
contexto conflitivo dessas interrelacGes, no proprio ambito da
intelegibilidade. Enquanto mitos parciais podem isoladamente e em alguns
casos construir coesdes e cumplicidades particulares, mas que ao nao se
referirem a universos mais amplos do interesse publico acabam: (i)
reafirmando processos de hegemonia que tém seus determinantes e efeitos
fora dessas sociedades; (ii) reforgando o isolamento, a segregacéo e a exclusédo
sociais, no caso de politicas setoriais ndo referidas a mecanismos estruturados
das politicas sociais; (iii) alimentando projetos identitarios perversos se nao
referidos as formas de convivéncia plural e ao direito a diferenga préprios a
universalidade da vida democracia.

No seu conjunto esses atores tém reiterado, como principio, a
importancia da criacédo de espagos politicos de representagdo mais efetivos no
ambito das sociedades locais, como condi¢do de formagdo de uma cultura de
solidariedade, na formacdo de um do desenvolvimento sustentavel e no
encaminhamento a questdo da pobreza. Na origem e na pratica, esses
principios paradigmaticos das acOes descentralizadas e autonomizadas,
participativas e locais, contém diferentes matizes politico-ideolégicos que ao
se diluirem e se distanciarem da politica, dissocializam a pratica democratica.

No Brasil, como vimos em relagdo a América Latina, o processo historico
de modernizacdo da economia processou-se através de um centralismo
politico administrativo, com a criacdo de recursos institucionais e meios
centralizados, objetivando viabilizar uma intervencdo efetiva na politica de
desenvolvimento, com hegemonia das instancias federal e estadual de
governos, 0s quais se constituiram como lugares prioritarios da execucao da
politica regulatéria desenvolvimentista dos anos 60/70. Por consequéncia, as
instancias do poder local ficaram mais permeaveis ao dominio personalista do
clientelismo num contexto autoritario, articulando padrdes diferenciados de
integracdo dessas sociedades no ambito do desenvolvimento capitalista e nos
processos de representacéo politica®.

Frente a este quadro particularmente problematico, qual a capacidade
dessas instancias locais, submetidas, na maioria das vezes, & sistemas
autoritarios de controle do aparelho institucional local (governo municipal) e
as relacOes politicas verticalizadas e personalistas, de poderem encaminhar a
guestdo da integracéo social em termos democraticos, de realizar uma politica
social assentada na justica social, na etapa particularmente complexa das
economias globalizadas, com tendéncia de aprofundamento da exclusao
social e num quadro de debilitagdo da crise financeira das municipalidades

sem precedentes?

As saidas a esses paradoxos indicam uma transicdo que envolve uma
reconversdo semantica de principios da democracia pelas forcas liberais; um
encolhimento da politica em beneficio da eficacia e capacitacao institucional;
a implantacdo de mecanismos de representagdo que estabelecem vinculos
diretos do executivo com as demandas sociais, implicando uma fragilizacdo da
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representacdo da instédncia do legislativo, acBes focalizadas e tecnificadas de
intervencado na erradicacdo da pobreza no ambito dos espagos microssociais®.

Cabe, portanto, incursionar-se em estudos empiricos que privilegiem a
analise desses postulados no ambito efetivo das sociedades locais, para
avaliarmos os limites problematicos desses paradigmas da governabilidade.
Este é o desafio a que nos propomos neste estudo.

No ambito metodoldgico, uma segunda adverténcia, de carater também
introdutdria, merece ainda ser feita. O uso que fazemos da palavra
metamorfosé®, ndo significa uma metafora empregada para sugerir a
permanéncia de uma substancia (no caso, 0 regime democratico recém
conquistado) com mudanca de seus atributos. Ao contrario, a idéia de
metamorfose enquanto mudanca e transi¢cdo, abala as certezas e recomp08e toda
estrutura das mediacBes e dos vinculos sociais; das acBes e dos sentidos
emprestados as praticas democréaticas. No entanto, estas mudancas nao
representam inovagdes absolutas, quando operam no quadro de uma mesma
problematizacdo. Implicam um conjunto articulado de questdes relativas ao
padrdo de reproducdo social da modernidade, sua integracdo e coeséo,
reformuladas no marco histéricoatravés de diversas crises (entendidas como
momentos problematicos de inflexdo, de reconversdo e recomposicdo dos
atores) que apesar de terem ainda alguma vigéncia, determinam novos e
diversos significados as velhas questdes. Envolve, pois, uma nova racionalidade.

Assim, a metamorfose da questdo democraticagomo dialética do mesmo e
do diverso, no que toca as dimensdes de permanéncia e aprofundamento da
pobreza e das formas modernas e tradicionais de legitimidade politica nos
espacos locais, procura analisar as transformacdes mais recentes deste
modelo, como resultado de uma formagao histoérica, sublinhando o que estas
novas cristalizagBes tém a um s6 tempo, de novo e de permanente.

Neste sentido é preciso identificar os déficitsdessas trajetdrias, a partir da
compreensao de dinamicas mais ampliadas, da estruturagdo do trabalho e da
politica, buscando compreender a reproducéo das sociedades periféricas sem
autonomiza-las em situagdes tipicas, mas, ao contrario, buscando estabelecer
relagBes de significAncia entre o que se passa hoje na periferia dos sistemas no
local e no comportamento dos agentes e movimentos sociais; e 0 que se
apresenta na dinamica global, e suas mutuas tendéncias.

Este movimento estabelece um novo quadro de compreensdo da
conflitividade das sociedades contemporaneas.

A dissociacdo entre a organizacdo politica e a base econémica, esclarece
melhor a especificidade e autonomia do “social”, permitindo observar-se os
nexos e os lagos que ai se constituem e que nem sempre obedecem a uma
logica estritamente econdmica ou a logica da jurisdigado politica®. As multiplas
determinacgdes entre o local, o nacional e o global; as interrelagdes entre os
macro e micro processos permitem identificar as possibilidades de
alternativas inovadoras reais e 0s limites postos pelos paradigmas de
‘crescimento enddégeno’ tdo em moda no contexto atual.
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Este desafio questiona a capacidade das sociedades atuais, delimitadas
em termos politicos como Nagéo, de se instituirem como conjunto articulado
por relagBes de interdependéncia entre o politico, o social e o0 econdémico e
suas novas territorialidades, as quais ndo se realizam de forma mecanica.
Como nos diz Nunes (1997:30) “o que caracteriza uma sociedade como o
Brasil sdo exatamente as descontinuidades apresentadas em varias areas da
vida social, econdmica e politica. O processo de subordinacdo de muitas
esferas da vida social ao comando da ordem econdmica, tal como descrito em
Polanyi para os paises capitalistas centrais, ndo aconteceu no Brasil”. Ou seja,
para numerosos grupos populares a precariedade das condi¢@es de trabalho e
assisténcia publica puderam frequentemente ser encaminhadas e/ou
compensadas por redes informais de trabalho e de protecdo, familiares e de
vizinhanga, também chamadas de redes de proximidade. No plano politico, a
participacdo nas redes de clientelas, ou as instituicBes sociais como o
“jeitinho”, a amizade, as redes de relac¢des sociais, estes elementos fluidos e
“informais” do cotidiano social brasileiro organizam também culturalmente a
esfera das institui¢cbes politicas formais e a modernidade econémica e
politica. E na intersecdo desses fluxos que se pode entender alguns dos
paradoxos da cultura politica contemporanea®.

A compreensdo das relagBes paradoxais entre governabilidade e pobreza
num quadro democratico implica pois, de um lado, entendermos a crise do
social sob a oOtica da crise da racionalidade contemporanea e os efeitos
cognitivos dessa crise sobre o conhecimento e o padrdo de organizacdo dos
atores sociais (Primeira parte deste livro). Ou seja, como a reorganizacdo das
sociedades pos-fordistas afetam as representacdes hegemonicas das ciéncias
sociais, interferindo sobre as organizag¢bes sociais e sobre o padrdo da
solidariedade e conflitividade das sociedades contemporéneas, gerando, por
conseguinte, uma crise de representacdo social e politica, que se expressa
como crise de legitimidade.

De outro, supde analisar a capacidade efetiva da politica e do Estado em
contornar os déficitsentre os processos de inclusao politica e exclusdo econdmica
de forma a pensar alternativas a coesao social. Isto pressupde que se apreendam
0s mecanismos de estruturacdo do mercado de trabalho e o padrdo de
sociabilidade social e politica reais na organizacéo da vida politica e econémica
(Segunda parte deste livro) e avaliar criticamente, no plano empirico
institucional, dos governos locais, as experiéncias (alternativas) criadas para
implementar processos politicos de participagdo e representacdo politica, num
quadro de governabilidade voltado para o enfrentamento das desigualdades
sociais e sua reconversdao no ambito da implatacdo de nova matriz politica. Esta
analise objetiva confrontar os novos dispositivos institucionais criados no plano
dos governos das cidades, de organizagdo das sociedades locais. Supde analisar
e articular especialmente os vinculos da cultura politica local e do padrdo de
distribuicao dos recursos econémicos e politicos concretos com os dispositivos
normativos e institucionais gerados no plano da transi¢ao e reforma do Estado,
como o processo de descentralizagdo, participacdo social, entendidos como
mecanismos de eficiéncias com justica social.
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O resultado dessas andlises, de carater exploratorio e inicial devera
indicar os limites e tendéncias dos processos em curso no equacionamento da
questdo da governabilidade e da pobreza, como variaveis qualificadoras da
democracia.

Assim, o nucleo das preocupacdes esbocadas na segunda parte desse
trabalho diz respeito ao tema de como a producdo da democracia tem se
expressado no contexto da urbanizacéo, condicionado pelas relagfes politicas
e pela matriz sécioecondmica da diferenciacao social. Ou seja, como enfrentar
a integracédo social e politica em termos de governabilidade®.

Se o urbano desempenha papel fundamental na matriz civilizatéria, como
encaminhar a governabilidade em cidades submetidas a elevados indices de
pobreza e desigualdades? Como a sociedade local traduz as normas
institucionais e politicas de governo, de forma a dar vida a interacdo entre
cidadania e governo? Que efeitos estas acdes institucionais exercem sobre a
cooperacao e o0 padrdo da integragdo entre sociedade e politica?

Na primeira parte deste estudp procura-se analisar, no plano tedrico, a
crise de governabilidade e de legitimidade das sociedades urbanas em
particular, a partir da discussdo da crise de racionalidade e da compreensdo
das sociedades pos-fordistas, avancando sobre os significados e possibilidades
dos processos de governanga urbana®.

No plano empirico, que contempla a segunda parte deste trabalhpo eixo
da analise toma por referéncia a comparacado de duas experiéncias politicas
sobre um mesmo espago urbano, mas encaminhadas por forcas politicas
opostas e diversificadas. Melhor dizendo, procura recuperar a recomposi¢ao
dos atores e os processos de reconversao das diversas instancias politicas e
instancias sociais que reorientam os significados no tratamento do binémio
governabilidade e pobreza, sobre um mesmo espaco territorial urbano, o da
cidade do Salvador (Bahia), submetida historicamente a elevados indices de
pobreza da sua populacéo.

O estudo abrange duas gestBes municipais: o governo de 93/96 (liderados
pelo PSDB -na constituicdo de uma Frente Popular Democratica) e o iniciado
em 1997 (sob a lideranca do PFL)®. O que importa nessa andlise € menos a
descricdo exaustiva das experiéncias em separado, mas observar os
mecanismo de reconversdo do processo de hegemonia local através da
reconquista do controle da Prefeitura pelas forcas hegemoénicas do Estado, as
quais integram as elites dirigentes da Nagao.

Efetivamente o periodo e o contexto analisado (como ponto de partida -
93/96) singularizam um momento de excepcionalidade na vida local, quando
as forcas de oposicdo acedem ao governo local através de elei¢Bes diretas
(1992), num contexto em que o desenvolvimento das a¢8es locais passaram a
ter particular atencdo das agéncias reguladoras internacionais e de
importancia estratégica na reordenacao politica do sistema descentralizado. E
isto se d4 apo6s a Frente Democrética ter obtido um desempenho eleitoral
importante nas elei¢Bes para o governo do estado da Bahia, o que insinuava-
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se como ameaga ao controle politico do grupo hegeménico regional, gerando
uma possibilidade de formagdo de uma contra hegemonia emergente.

Segue-se, entdo, todo um mecanismo de resgate e reconquista deste
espaco institucional pelas for¢cas dominantes no Estado, o que implicou numa
crise urbana de grande monta acompanhada por uma crise de legitimidade do
executivo municipal, na gestdo da Frente popular. A andlise acompanha a
tentativa de implantagdo dos dispositivos de governanga democratica e
governabilidade civilizatéria, criados no contexto de 92/96, seus limites e
contradi¢cGes e os mecanismos de reconversdo do poder local as forgas de
hegemonia do Estado, expressos numa plataforma de defesa da
governabilidade, de carater autoritaria porque entendida como reconversao
do controle do Municipio pelas forgas hegemdnicas da carlismo®.

A preocupacéo central reside em observar as formas de reconversédo do
institucional e da luta politica local e seus efeitos sobre a cidadania, a
representacao politica, o governo e o padrao da diferenciacéo social.

Este movimento de reconverséo politica traduz-se por avangos, retrocessos,
recuos e resisténcias que conformam uma cultura politica prépria a qual a

demanda social reconduz a politica e constroi as possibilidades de
governabilidade e as formas concretas de vivéncia da democracia pelos cidados.

Os resultados aqui apresentados representam, pois, um estudo inicial, que
apesar de contar com algum material analitico trabalhado em pesquisas
anteriores? avangou em trés sentidos: (i) no equacionamento tedrico da questao
da governabilidade em sociedades periféricas, especialmente referida a nova
guestao social; (ii) no aprofundamento da dindmica do mercado de trabalho e
da participacdo politica na sociedade brasileira e local, definindo os limites e
possibilidades estruturais as novas regulagfes; (iii) no acompanhamento
empirico da questio da governabilidade das cidades no quadro democratico, a
partir da analise de duas experiéncias de gestao local da cidade de Salvador da
Bahia, no periodo de 93/96-97/99. A andlise final aponta para algumas
tendéncias e paradoxos que se apresentam no quadro da governabilidade de
paises latino-americanos e no encaminhamento da questéo social no Pais.

Sabemos do caréater ainda preliminar das questdes aqui tratadas. De fato,
a juventude da reflexdo responde pela proximidade dos fatos analisados e pelos
limites de tempo na elaboracéo da pesquisa. Muitos aspectos ndo puderam ser
contemplados, nesta etapa, a exemplo da diferenciacéo territorial das politicas,
cujos sentidos e alcances determinam praticas distintas dos multiplos atores
politicos no ambito do provimento da pobreza e da luta democréatica.
Tampouco pudemos aprofundar o plano da subjetividade dos agentes quanto
as proprias percepgdes da pobreza, desigualdade, e dos direitos sobre a cidade
e 0os mecanismos simbdlicos da reconversdo da politica.

O carater circunscrito do estudo aos fatores estruturais e a dinamica
politica e institucional local, no entanto, ndo impediu que apreendéssemos as
mudanc¢as na conflitividade dos atores locais, nem o papel que o0s
engajamentos civicos podem exercer no ambito das praticas sociais.
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A andlise busca apreender as conexdes ou paradoxos que se estabelecem
entre o politico e o social, mediado pelas relagdes econdmicas e institucionais.
Assim, a densidade e qualidade das relacdes entre sociedade e Estado néo
resultam apenas dos constrangimentos estruturais nem das dimensdes
contratuais que regem as relacdes entre agentes publicos e privados, mas a
eficacia das politicas resulta da forca dos atores sociais e dos engajamentos
instituidos, nos quais a questdo institucional é apenas uma parte, supondo
gue se avance na tematica do conflito, e da capacitagdo dos agentes sociais.

Neste sentido este trabalho de divide em duas partes. A primeira refere-se
a compreensdo de uma crise de racionalidade no ambito da qual a tensdo
entre governabilidade e pobreza se estrutura na sociedade contemporéanea,
como crise cognitiva e de formulagdo de futuros de uma sociedade pos-
contratualista. Qual a matriz regulatoria e como operam os ajustes no ambito
das politicas, do social e do local?

A segunda parte remete-se ao rebatimento dessas forcas e dessa dinamica,
ao nivel empirico de uma sociedade local periférica, tradicionalmente
estruturada por uma matriz politica altamente verticalizada e com um
aprofundamento cada vez maior da pobreza, da vulnerabilidade social e do
descrédito politico. Que fatores estariam condicionando, no ambito local, a
relacédo entre governabilidade e pobreza?

Esta andlise avan¢a no sentido dos processos de reconversdo no plano de
formacéo da hegemonia local, observadas a partir de mecanismos simbdlicos
e as tendéncias de aggiornamientoda nova direita no Brasil.

A apreensao dessas dinamicas multiplas, por outro lado, reforcam o desafio de
um campo que é especifico ao Estado, expresso na necessidade de reinventar e
manter a solidariedade como eixo da a¢éo publica no campo dos Direitos, o que
supde um exercicio continuo de aprimoramento do espaco publico na democracia.

A governabilidade local: por que salvador?

A andlise de um contexto conjuntural da sociedade local permite o
reconhecimento das diversas dindmicas que operam o fazer e o desfazer
politico, possibilitando reconstruir a probleméatica da governabilidade e da
pobreza no &mbito dos governos locais e sob coaliz8es politicas distintas: uma
mais comprometida com as forcas populares democraticas; e outra vinculada
as forcas dominantes da direita liberal.

Esta dimensao local e territorializada da politica se imp8e vez que as
municipalidades, no contexto da globaliza¢do, encontram-se, de modo geral e
por todo mundo, fortemente constrangidas pela ambigtidade e ambivaléncia
das relagdes de mediacéo entre os cidadaos e seus governos e entre este e 0s
fluxos mundializados de organizacdes e empresas sobre espacos especificos.

As condi¢des singulares de gestdo da cidade de Salvador, durante o
periodo de 93-96, e a sua transicéo para a gestdo do PFL, em 1997, constituem
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um caso especialmente rico e significativo para o debate das questbes de
governabilidade urbana demaocratica, dados os seguintes fatores.

1 Salvador constitui-se uma das cidades que apresenta os maiores indices
de pobreza, desemprego e desigualdades, condicionando pressdes
maiores sobre as demandas sociais insatisfeitas, e sobre a execu¢do de
politicas sociais.

2 O projeto de gestdo democrética do governo Lidice da Mata, surge em
meio a uma crise de ‘governanc¢a’® profunda: grande expectativa popular,
com demandas sociais histdricas insatisfeitas, num quadro de debilitacdo
total das finangas municipais.

3 O periodo analisado envolve uma externalizacdo de crise politica, localizada
nas relagdes intergovernamentais, em torno da luta de recomposi¢do da
hegemonia politica local, pelo grupo hegeménico no estado da Bahia,
também responsavel pela capacidade de governo ao nivel federal.

4 Ademais, esta hegemonia sustenta-se no controle dessas forcas pela
instancia do governo estadual ha varias legislaturas. Situagdo que lhe
permite, por conseguinte, o controle de uma grande bancada ao nivel da
Camara Federal; e, ainda pelo controle do canal de TV de maior audiéncia
no pais, condi¢Bes que aliadas ao contexto histérico de reconquista do
poder local, possibilitam amplas bases de legitimidade aos grupos
politicamente dominantes na cidade ha mais de 30 anos, vitoriosos do
ponto de vista da vontade popular.

5 As alternancias quanto a sustentagdo da base politica do aparelho de
governo local e o crescimento continuado da pobreza, indica uma
dissociacdo entre as variaveis da politica e da governabilidade (enquanto
indice de aprovacéo popular) as os indices de pobreza. Ou seja, a reducao
da pobreza ao nivel local e a estabilidade econdmica no contexto do
governno da frente popular ndo foram suficientes para gerar legitimidade
ao governo municipal, que concluiu o mandato apresentando um dos
maiores indices de rejeicdo politica dos prefeitos, apesar de observar-se no
periodo compreendido do seu mandato uma reduc¢do da taxas de pobreza
relativa, na area metropolitana de Salvador, diferenciada da tendéncia geral
apontada pelo conjunto das seis maiores Regides Metropolitanas do Pais?,
salvo Recife que também indica leve tendéncia decrescente no periodo.

Ou seja, os resultados obtidos no plano do combate a pobreza, sejam
determinados por fatores macro-estruturais nacionais, ou por politicas de renda
de carater estadual, ou ainda por acdes locais deliberadas de combate & pobreza
e as desigualdades nado se constituiram em base de legitimidade local. Da mesma
forma, e num sentido inverso, o aprofundamento do desemprego a niveis
extremamente elevados e crescentes, na vigéncia do governo seguinte, do PFL na
Prefeitura, ndo conseguiu abalar a crencga popular favoravel a essa gestéo.

A questdo também situa-se, portanto, no plano das representacdes
simbdlicas que articulam melhoria de infraestrutura fisica, com distribuigéo
de bens publicos urbanos com eficacia de marketing sustentando um modelo
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de politica neo-populista de grande base de sustentagdo e legitimidade na
imagem de figuras da lideranca local, particularmente articulando
modernidade, estética urbana como eficacia, com a imagem do Prefeito e do
seu lider.

Portanto, o contexto de “crise” politica e social é significativo porque
revela as tensdes que regem as relacdes sociais, politicas e culturais e toca a
gestdo das cidades, a natureza da burocracia e os limites do projeto
democratico.

A externalizagdo de um contexto de crise permite explicitar os sistemas
politicos em sua agdo e reagdo, ndo apenas sob a forma de estruturas
institucionais impessoais e a-politicas. Elas estimulam questionar-se sobre os
fundamentos e limites do governo da cidade, da natureza e dificuldades das
estruturas de representacdo e sua relacdo com a oferta e o acesso dos cidadaos
aos servios publicos, os espacgos de circulagédo e convivéncia urbana e social.

Frente a estas condi¢des a pesquisa questiona sobre as possibilidades
desses incentivos a participagdo social e a inovagdo social gerarem
alternativamente a legitimidade de um projeto democratico? Quais os efeitos
sobre o equacionamento da pobreza? Como o enfrentamento da luta contra as
desigualdades se articula com os processos efetivos de participacdo e acesso
aos servicos publicos e bens culturais na conquista da cidadania?
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Capitulo 1
Crise de racionalidade

A transicdo da modernidade: a sociedade do trabalho

que se expressa como crise de racionalidade, afeta as representagéo

que os atores sociais fazem da sociedade e da politica, interferindo
sobre suas praticas e estabelecendo novos padrées societarios no curso de um
processo histérico de transicdo das sociedades pds fordistas em dinamicas
diferenciadas de organizacéo, desorganizacéo e reorganizagdo da sociedade,
da economia e da politica e dos nexos internamente definidos nesses diversos
ambitos que se expressam como crise de legitimidade®.

N este capitulo buscamos compreender como a crise da modernidade,

Neste sentido, o argumento que queremos desenvolver é o de que
governabilidade e legitimidade sdo nogdes historicamente determinadas que
se constituem na sintese possivel entre os interesses diversificados da
sociedade no ambito do interesse publico e que se expressam e materializam
historicamente na forma do contrato social; na invencdo do Estado; na
invenc¢do do ‘social’; na invencéo do Direito, ou seja, no plano paradoxal das
incongruéncias dos diversos niveis em que se estrutura a realidade, no ambito
das mediacdes sociais da politica e dos Direitos.

H4, portanto, uma energia inovadora no processo de transi¢do que emerge
da forma como os sujeitos sociais organizam seus interesses, estabelecem um
padrdo de convivéncia civil, organizam a cooperagéo e encaminham o conflito.
Isto significa que a passagem classica das condi¢des objetivas de organizagao
dos trabalhadores, para as condi¢Bes subjetivas de sua organizagdo como
‘classe para si’ torna-se particularmente problematica dadas as novas formas
de institucionaliza¢@o das novas formas de exploragdo da forga de trabalho e a
capacidade dos tradicionais canais mediadores do interesse do trabalhador na
institucionalidade do novo espago publico em formacéo.

Efetivamente, ao final do século XX, as sociedade democraticas
encontram-se confrontadas com inumeras dificuldades que se apresentam
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como “crise”; o fosso que se criou entre governantes e sociedades; o déficitde
eficicia do Estado, a inoperancia simbdlica da politica, o aumento da pobreza
e do desemprego, enfim a crise de legitimidade aparece como a maior de nosso
tempo ja que corroi as bases da coeséo social. Para aqueles mais vinculados &
tendéncia neo-liberal, a crise da politica resulta de um excesso de demandas
sociais e da incapacidade do Estado em processa-las®. O diagnoéstico deste
quadro problematico seria o excesso de Estado e a necessaria liberalizagdo da
sociedade via o mercado. No plano institucional esta via se expressa na politica
dos ajustes e reforma do Estado; contrariamente, para outros, que pensam a
sociedade de forma alternativa a normatividade neo-liberal, a crise é gerada
por uma hegemonia global em torno do mercado, que de um lado desorganiza
internamente as sociedades periféricas e de outro dessocializa a economia,
criando paradoxalmente sociedades sem sujeitos e aprofundando o fosso entre
o social e a politica?. A idéia de governabilidade neste caso seria a capacidade
de auto-sustentacdo dos governos na sua relacdo com as tendéncias da
sociedade, na busca do enfrentamento das desigualdades sociais, que
bloqueiam o acesso dos individuos a uma cidadania plena e limitam portando
o projeto de democracia real.

O que se apreende, no entanto, como crise é menos a complexidade dessas
mudancgas e talvez mais a auséncia de horizontes e sentidos que permitam
compreender as tensbes que se aprofundaram entre as instituicdes, a
construgdo das préticas da vida cotidiana e as representacBes capazes de
construir horizontes possiveis e nexos entre o econdmico, o politico e o social
ou seja, as mediagBes organicamente articuladas dessas instancias.

Gorz (1988:13), ao tentar explicar e compreender as mudancas na
estrutura do trabalho nas sociedades contemporéneas intui que a
modernizacdo produziu seus proprios mitos que ndo resiste a critica racional.
Para ele, o que os “pés-modernos” tomam como o fim da modernidade e a
crise da Razéo, em realidade, constitui-se na crise dos conteddos irracionais e
guase dogmaticos sobre 0s quais se construiu esta racionalizagdo seletiva e
parcial em torno do processo de industrializacdo, como matriz universal,
capaz de projetar o futuro, numa perspectiva generalizada do crescimento e
progresso material, que hoje ja ndo se sustenta mais. Enquanto ndo nos
desvincularmos desta visdo seremos incapazes de dar sentido as mutagdes em
curso, paradoxais com as crencas passadas. Assumir esta abertura critica, no
entanto, ndo significa recairmos na assuncdo de novas estruturas de
representacdo também miticas do mercado como mediador possivel para o
social, que bloqueia o pensamento critico, nega a perspectiva de futuro, reifica
os efeitos perversos da globalizagcdo como dado inexoravel e necessario e
pensamento Unico.

Efetivamente, vive-se, no presente, a perda dos referenciais ideoldgicos e
politicos anteriores, alimentando um duplo mal-estar, politico e social: de um
lado, ha menor compreensao, leitura e conceituagdo dos processos em curso;
e, do outro, a crenga cada vez menor na capacidade dos governos, da politica
e dos proprios atores sociais em regularem econdmica e socialmente a
sociedade.
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Esses diagnésticos do desalento tém fomentado, de um lado, saidas
individualistas, dessociliazantes no ambito dos individuo, contribuindo para
rupturas do pacto social. A traducéo desse caminho se expressa na forma de
anomias: competicdo exacerbada, vivéncia de guetos, miséria; violéncia e
corrupgdo. Do lado governamental, dos estados nacionais, associadas as
recomendacdes das agéncias bilaterais, as saidas tém se orientado para a
tecnificagdo do tratamento da questdo social, para a descentralizacdo e
focalizacdo das intervencdes, gerando um tratamento parcial e fragmentado
das questdes publicas, aprofundando a segmentacéo e o isolamento; e pela
implementacdo de politicas repressivas para os “maus” pobres, o social ndo
domesticado.

Na contra tendéncia desses processos que reduzem e desorganizam a
dimenséo do interesse e do espaco publico, a sociedade tem respondido com
acdes inovadoras na busca de alternativas reais para a construcéo do projeto
democratico e cidaddo. InUmeras arenas publicas foram criadas onde
cidaddos e governos tém processado suas demandas, a exemplo da
implementacdo dos Orcamentos Participativos Municipais e outras iniciativas
concertadas entre Sociedade e Estado. Ao lado dessas arenas publicas os
movimentos sociais, e especialmente o MST, no Brasil, tém construido
espagos reais de sociabilidade e organizacao do trabalho e da vida, dialogando
com as autoridades e as mediagfes institucionais, ao tempo em que
preservam sua autonomia.

A emergéncia do “novo social”

Na base dessas incertezas encontra-se um processo de transicdo que
envolve a conceituagdo desse “novo social” emergente das sociedades pos-
industriais, e os dilemas e reconversdes histéricas a que foi submetido através
da modernizacdo do Estado, no contexto da sociedade industrial, e mais
recentemente pelas mudancas resultantes da reestruturacdo produtiva e de
globalizacio da economia®.

E fato que, no plano histérico, o “social” constituiu-se como registro
préprio da modernidade, produzindo, ao final do século XVIII e inicio do
século XIX uma imagem histérica auto-produtora de si mesma, centrada e
estruturada em torno do trabalho. A partir deste lugar central dos individuos
no mundo do trabalho, eles estruturavam seus vinculos sociais (e seu lugar
social) e construiam sua identidade e seus pertencimentos.

Esta estrutura orientava a vida politica e social, organizando as formas
classicas de solidariedade em torno do trabalho, e canalizava as demandas
através da forga organizada dos trabalhadores. A formagdo do sistema de
representacdo politica baseado na impessoalidade das relagSes de poder e
mediado pelo sistema juridico foi a resposta dessa tensao entre o trabalho e o
capital na emergéncia do Estado burgués. Da mesma forma a constituicao do
Estado protetor (Estado do Bem Estar) através das politicas sociais foi a
resposta histérica do pés-guerra, para o dilema de organizacéo dos interesses
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privados no contexto do interesse publico, em torno de uma politica de
redistribuicdo da riqueza. Assim, as mediagBes historicamente construidas
pelo Direito, a justica e as politicas sociais resultaram mesmo na
governabilidade gerada pela luta social dos trabalhadores organizados (e de
suas familias, contra a ameaca desenfreada e desorganizadora do mercado.

Esta centralidade do trabalho na organizacdo das sociedades
contemporaneas liga-se, portanto, a capacidade do movimento operario de
integrar e articular interesses mais amplos da sociedade, e, por outro lado, a
capacidade do Estado em regular e administrar o conflito dos interesses
divergentes.

Efetivamente, desde o século XVII a sociedade, buscando sua
emancipacédo face a natureza elabora a doutrina do contrato social®, no qual
o vinculo social resulta de uma instituicdo voluntaria e artificial, criando as
bases de repensar-se o equilibrio instavel da coesdo, integracdo social e
politica, ou seja, de uma governabilidade civilizatéria da modernidade.

Neste plano, o liberalismo, associado ao capitalismo moderno, procurou
reconciliar, através do “dominio publico” universal, cristalizado no Estado
Moderno, as contradicdes entre as logicas dos interesses divergentes das
classes na producdo capitalista, com a igualdade de acesso aos direitos dos
cidadaos. Rosanvalon (1994: 17/26) enfatiza o lugar importante que a idéia de
“seguranca” ocupa na busca de instrumentos e instituicBes destinados a
liberar os homens do arbitrio da natureza. Neste sentido lembra a defesa de
Leibniz do ‘seguro mutuo obrigatério’ como instrumento de justica, que se
opbe a teorizacdo de Hobbes sobre o Estado como redutor da incerteza®.
Dessa perspectiva o seguro se constitui em mediador substituto ao contrato
social, produzindo os efeitos da protegdo e garantindo, por uma politica social
redistributiva, a coesao social®.

Ao final do século XIX académicos, como Dirkheim® e republicanos
encaminharam a questao da coeséo social em torno de uma compreensao dos
processos de solidariedade, entendida como o vinculo problematico que
assegura a complementaridade dos integrantes de uma sociedade, apesar da
complexidade crescente da sua organizacdo. Ou seja, ja no final do século
passado gera-se um conhecimento e uma pratica politica capaz de ordenar e
estabelecer as bases paradigmaticas de uma governabilidade e dos vinculos da
coesao social, num quadro de institucionalidade.

Dirkheim® reformulou o conceito de solidariedade no momento em que
o desenvolvimento do processo de industrializacdo ameagava as antigas
formas de reproducdo de uma ordem fundada na tradi¢do e no costume. Para
os republicanos, no inicio do século XX, a solidariedade constituia-se num
processo de responsabilidade de toda a sociedade por si prépria, tendo o
Estado por garantia®*. O principio da solidariedade, entdo, inspira-se no
Direito Romano em torno da idéia de acordo de dever ou ter direito a uma
obrigacdo de cada um pelo todo. A esséncia é uma idéia de “garantia”“, de
interdependéncia reciproca da parte com o todo do ponto de vista juridico.
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O Estado moderno transformou-se, entdo, no primeiro detentor da
autoridade legitima, racional e territorialmente universal, constituindo-se na
forga de desenvolvimento dos Estados capitalistas contemporaneos®.

Donzelot (1994) mostra que, no contexto das lutas sociais, firma-se uma
concepcao de responsabilidade da sociedade em face da questdo social que é
acompanhada de um movimento legislativo, assentando as base do direito
social, através de um conjunto de leis relacionadas as condicdes do trabalho e
a protecdo aos trabalhadores que perderam a capacidade de uso da forga de
trabalho (doencas, invalidez, desemprego, velhice, acidentes...). Ou seja, com
o Direito social criam-se as condi¢des para intervencgao crescente do Estado
na esfera das relagdes privadas na empresa e na familia, engajando-se na
prevencdo de perigos que ameacam a sociedade.

Isto significa um processo de autoreflexividade da sociedade, implicando
responsabilidades individuais e coletivas claramente definidas e ndo sé boas
intencbes morais de carater difuso. Jamur (1999: 32) diferenciando a
solidariedade na modernidade diz que ela deixa de se referenciar apenas “a
moralidade e aos costumes sendo concernente a esfera privada da vida dos
individuos para tornar-se uma questdo que diz respeito a esfera publica, aos
fundamentos de viver em sociedade.”

O desenvolvimento da economia foi revelando os limites de um sistema de
regulacgdo social regido apenas por principios da “responsabilidade individual
e do contrato”, o que tornava dificil distinguir no campo das
responsabilidades aquilo que derivava do individuo e o que decorre dos
fatores externos. A nog¢do de “riscos coletivos” permitiu, entdo, tratar
problemas diversos a partir de uma mesma categoria; ademais a passagem
dos principios securitarios ao ambito do social lanca um novo olhar sobre o
social, nha medida em que reconverte uma nocao restrita a subjetividade da
responsabilidade individual para uma nocdo objetiva do risco coletivo.
Segundo Ewaldi (1986, cit. por Jamur, 1999) transita-se, pois, de um regime
regido pelo dispositivo da responsabilidade individual e fundado no Direito
Civil para um regime de solidariedade com um contrato social fundado na
nocédo de Direito Social.

Ao final deste século, quando as regulagbes implantadas pelo Estado
capitalista no quadro de vigéncia da sociedade industrial estdo sendo
profundamente abaladas, Castel (1995: 22/25) indica a necessidade de redefinir-
se 0 pacto social e as novas bases da solidariedade, do trabalho e da cidadania.

Como se viu, a tensdo permanente entre a organizacdo da defesa da
sociedade (que contou com o apoio das classes trabalhadoras) e a regulagéo
dos mercados, estruturou as sociedades modernas tendo no Estado moderno
de Bem Estar Social a verso institucional dessa regulacgéo.

Mas, o que entendemos por “social” e como este se reconfigura no
contexto das sociedades contemporaneas, especialmente nas latino
americanas? A resposta a esta questdo é encaminhada por Bruno Lautier
(1999). Tentando esclarecer as mudancgas sofridas nas politicas sociais na
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América Latina ao final da década de 80 o autor revela fatores que
concorreram para a falta de clareza das questdes postas por essas politicas no
final desta século.

Um primeiro elemento, segundo este autor, diz respeito a vocacao
universalista de um sistema de protecdo securitario, mas de fato restrito ao
pacto corporatista do Estado com os trabalhadores assalariados. Portanto,
bem menos redistributivo que se pensava. Segundo, o sistema de assisténcia
social perdeu o carater residual para atuar de forma mais abrangente e
segundo objetivos focalizados: os inaptos em ndmero crescente; os aptos
excluidos da moderna economia; e os excluidos da participagdo da economia
moderna. Terceiro, através de uma designagcdo genérica da “pobreza” a
politica ndo sé dilui diferenciais importantes no interior das categorias
assistidas, como desconecta os individuos do sistema produtivo®.

Ou seja, desvincula-se a questdo da pobreza dos seus determinantes
estruturais e separa-se os individuos submetidos a essa condicdo dos seus
lugares no sistema produtivo (como projeto ou como perda). Por conseguinte,
desvincula-se eles do sistema de Direitos sociais, passando assisténcia a
constituir-se um atributo individual para aqueles que “moralmente” tém
direito ou potencialidade para desenvolverem-se. Transforma-se, portanto, a
politica em medidas técnicas capazes de distinguir, contar e atribuir
beneficios a aqueles beneficiarios desse novo sistema.

Segundo Lautier (1999) o “social” ndo é um lugar¥, mas um conjunto de
mediagOes que se estabelecem entre trés ordens: a econdmica, a politica e a
ordem doméstica®. As definicdes que geralmente se referem ao social como
“lugar” designam o “social” como tudo o que ndo é nem econdémico, nem
politico. Ou, numa visdo mais institucional, define-se como o conjunto de
instituicdes estatais e paraestatais responsaveis pelas politicas de assisténcia e
previdéncia social.

Nesse sentido, tanto o Direito social, como as contribui¢des sociais, como
a transferéncia e distribuicdo de bens e servigos gratuitos sdo mediacdes
juridicas, monetérias e de servigcos (publicos) que recobrem todo um sistema
de direitos e obrigagBes entre os cidaddos e o Estado. Estes Direitos e
obrigacBes tém um forte componente arbitrario e dependem do contexto
cultural e histérico em que se inscrevem®.

Mas os vinculos que se estabelecem entre demaocracia e politica social sdo
sempre ambivalentes, vez que enquanto a universalizacdo e a homogeneizacao
dos Direitos ndo sejam alcancados ou concluidos estas politicas aparecem
restritas a um compromisso corporativista do nucleo estavel dos trabalhadores
assalariados e funcionéarios do Estado, podendo aparecer como um sentido
inverso, ou seja, como fracionamento das situagcdes econbmicas, entre 0s
integrados e os ndo integrados ao sistema de securidade, que podem levar a
formas de dependéncia politicas de carater anti-democréticas, clientelistas,
aparecendo como operacgdes politicas puramente assistencialistas ou de carater
filantrépicas; a um assistencialismo populista, que pode fundar um neo-
clientelismo ou ainda, conduzir a politicas de cunho eminentemente repressivas.
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Esta ambivaléncia inerente ao processo gradativo de extensdo das
politicas sociais funda um dos principais dilemas da governabilidade da
Ameérica Latina: manter a ordem juridica e politica baseada no principio da
igualdade basica entre cidaddos num contexto de aprofundamento das
desigualdades no acesso a distribuicdo de riqueza e aos bens publicos. Num
guadro que expressa, como no caso do Brasil, o maior nivel mundial das
desigualdades. Na base desse paradoxo encontra-se a reproducéo de relacdes
sociais entre Estado e sociedades, baseadas no patrimonialismo, no
autoritarismo e na exclusdo, que ao se completarem conseguiram reproduzir-
se ao longo do processo de formacéo da sociedade brasileira, tanto na vigéncia
de regimes democraticos e populistas, como nos regimes autoritarios®.

Sonia Fleury (1998) localiza, portanto, a crise de governabilidade na
América Latina (sustentabilidade dos governos) como decorréncia de dois
fendmenos concomitantes: de um lado, o esgotamento do pacto corporativo
que legitimou o exercicio do poder politico no Estado popular
desenvolvimentista; de outro, as dificuldades de readeqiiagdo das economias
nacionais ao processo de globalizacdo em curso. Ademais a emergéncia de
novos atores, externos ao pacto corporativo prevalecente, desloca a esfera do
embate entre os atores e dificulta os atores tradicionais adaptarem-se a nova
matriz societal e politica que emerge da crise do trabalho.

De modo geral a tendéncia recente da protecdo social na América Latina,
assume, assim, carater hibrido e problematico. Nesse processo observa-se como
tendéncia: (i) a restricdo da protecdo do nucleo de base dos trabalhadores
assalariados, seja por conta das privatiza¢Ges ou do processo de exteriorizacao
juridica do trabalho (via terceirizagéo do processo produtivo); (ii) a emergéncia e
multiplicacdo de regimes de protecédo particulares das empresas ou a passagem
dos regimes de aposentadoria por capitalizacdo; (iii) frente aos regimes de
assisténcia estamos face a um duplo movimento: 1. a légica da assisténcia
focalizada formulada pelo Banco Mundial e referidas a limitar o auxilio aos “bons
“pobres que tém verdadeiramente necessidade de ajuda. Para tanto desenvolvem-
se técnicas visando eliminar os “falsos” pobres, dentro dos objetivos normativos e
morais da “boa governanca™. 2. A légica da assisténcia populista que se refere
ndo a identificacdo dos que devem receber a assisténcia, mas representa uma
relacéo social de cima para baixo do seu lider e do Estado para com o seu povo®.

Nesse processo observa-se a reconversao de uma legitimidade que mesmo
incompleta situava-se numa sustentagdo do Estado “social” para uma
legitimidade que se apoia no “mercado” e nos atributos individuais e morais.

A destituicdo do social e hegemonia do mercado

Ao final do século XX a reforma neoliberal contemporanea, institui-se
como a nova versdo institucionalizada dessa tensédo e conflitividade histoérica,
encaminhada, agora, como a “vitdria” ou hegemonia do mercado sobre a
sociedade, num contexto de acumulac&o internacional sem fronteiras e sob a
hegemonia do capital financeiro.
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Esse novo processo de acumulagdo implica uma reestruturagdo produtiva
cuja logica de administracdo da crise do modelo (fordista) se faz através de
dois movimentos bésicos: (i) uma maior concentragdo de capitais, através de
operacgdes de fusdes entre empresas, refor¢cando as parcelas mais fortes do
mercado, ou seja, 0 monopolio; e, aliado a este, uma politica de contragdo do
empregq transformando a dindmica da ‘exclusdo’ e do ‘desemprego’ nas
maiores questBes das sociedades contemporaneas, dadas as proporcdes e
gravidade do processo de dessocializacdo que as acompanha. Cria-se o
paradoxo de um Estado sem cidaddos, no sentido de sua integragdo ao
mercado de trabalho e aos Direitos sociais.

A légica anterior vigente nas economias assentadas no padrao fordista,
voltava-se para a integragdo pelo trabalho, através de um processo de
acumulagdo crescente do valor e da riqueza. Supunha valores éticos de
solidariedade, na administracdo do conflito e da exploracédo sobre a forca de
trabalho, tanto no ambito das classes trabalhadoras, quanto da formacéo de
um pacto social mais amplo, institucionalizado nas estruturas mediadoras e
representativas dos interesses coletivos corporativos (sindicatos, partidos e
politicas sociais e de previdéncia, executadas pelas agéncias governamentais,
especialmente centralizadas).

Implicava, portanto, em estimulos e engajamentos que considerava
projetos coletivos, forjadores de certa coeréncia social. Antes a questao era
saber como um ator social, subordinado e dependente podia transformar-se
em sujeito social integral.

Hoje a desestruturacdo dessas formas classicas de solidariedade
(trabalho, sindicato, Nacdo, politicas sociais e de assisténcia) expressam
fraturas dos vinculos sociais entre individuo, trabalho e comunidade,
reforgcando engajamentos personalistas e “egoistas” com enormes dificuldades
de costura social. Procede-se a passagem do “sujeito do trabalho” para o
“sujeito do consumo”®, restringindo a dimensdao ampliada da cidadania a
integragdo dos individuos aptos ao mercado.

No ambito macro-econémico, a légica da reproducdo financeira
globalizada e ultraliberalizante privilegia o jogo impessoal das bolsas, na
determinacao instavel dos pregos dos papéis e da moeda, em detrimento da
producdo da riqueza e da construcdo das bases materiais da vida. Esta é
também a ldgica do Estado-Nagdo forte*, aquele que promove 0s ajustes
institucionais e as politicas monetarias. E, o que é mais grave, esta l6gica
opera através de sistemas informacionais (das telecomunicac¢des) que nao
obedecem a quaisquer tipos de controle institucionalizado, diluindo a
responsabilidade dos sujeitos sociais.

Por esse mecanismo de reprodugdo, a dimensdo de futuro e o ideal de
Nacdo pelos quais se constréem projetos e instauram valores coletivos, ficam
reduzidos ao jogo dos riscos do mercado financeiro, cujo objetivo imediato é
derrubar operacdes, lutar contra moedas e governos. Altera-se pois, a base e 0
ethos da conflitividade social e do contrato social.
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Este processo envolve inumeras contradi¢des®:

Em primeiro lugar quanto mais a légica impessoal do contrato mercantil
em escala global se imp&e universalmente, observa-se, a0 mesmo tempo, ao
nivel da légica das empresas, uma maior concrecdo das relagbes de tipo
cooperativo em redes (modelo parceria e terceirizacdo) que se autonomizam
num padrdo de dependéncia® no ambito do local; por outro lado, também
uma mobilizacdo de recursos extra-econdmicos necessarios a constituicdo de
competéncias técnicas coletivas, como a inovacéo.

Em segundo lugar, a dindmica da economia gera uma tensdo na
temporalidade dessas condi¢des da acumulacdo em termos de dupla
velocidade, aquela proépria a competicdo dos mercados (de grande
intensidade) e aquela vinculada a criacdo das condicdes “extra-econdmicas”,
gue implicam a constituicdo de conhecimentos, acordos e confianga entre os
sujeitos sociais (Ambito de competéncia das politicas publicas sociais e
sobretudo das instancias territorializadas do governo e das comunidades
locais) que requerem politicas de longo prazo.

Em terceiro lugar e este o grande paradoxo nas sociedades em
desenvolvimento, como a América Latina, a grande maioria dos individuos
encontra-se fora das condi¢cdes de competitividade dos mercados, sem
possibilidades imediatas de se integrarem neste novo padrao de solidariedade
nem de formacao dessas competéncias, 0 que coloca estas sociedades periféricas
debilitadas em temporalidades desfavoraveis, da perspectiva da prépria l6gica da
capacitacdo para a competicdo. A recuperagao desses déficits de competéncias no
plano societal requer acumulagdo de experiéncia de longo prazo.

Esta visdo hegemodnica do processo de globalizagdo impd&e-se como
representacdo cognitiva acéntrica da sociedade, orientando crencas
(favoraveis ou desfavoraveis) que atuam de certa maneira como guia na agéo
dos atores, governos e instancias politicas internacionais*, apresentando-se
como suposta realidade inexoravel, mesmo admitindo a faléncia ou as
conseqiiéncias adversas sobre o desenvolvimento humano e social.

Enquanto crenca favoravel e “pensamento dominante” esta idéia leva a
ilusdo da equidade das trocas entre blocos e a uma suposta democratizacédo
das oportunidades entre paises, regides, cidades e segmentos sociais, pelo
acesso a informacéao globalizada e intensidade do processo de competicdo. Na
base desse raciocinio considera-se o crescimento como condicéo suficiente de
superagao da pobreza.

No ambito do tratamento da questdo “social” retira-se o carater
universalista dos Direitos, passando-se gradativamente a uma politica segundo
os atributos pessoais (dos mais aptos). Por outro lado, o carater fregmentado da
incorporacdo de diferentes segmentos das classes trabalhadoras ao sistema
(baseado no Direito restrito a camada assalariada) gerou uma conversao
perversa de beneficios-obrigagcfes em privilégios. Hoje o que é dever de protecao
do Estado (para todos) reconverte-se supostamente e de forma perversa em
individuos-perversos-imorais ao sistema, responsaveis pela miséria dos outros.
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Ou seja, por uma operagao de reconversao simbolica desloca-se a questao
da insuficiéncia e fragilidade do Estado de Bem Estar ou da natureza restrita
da agdo do Estado em matéria de previdéncia e amplia¢do mais universal dos
beneficios, em responsabilidade individual dos que a ele acederam. Setores da
classe média (assalariados do setor publico e privado) sdo ao mesmo tempo
vitimas e bandidos de um sistema inconcluso. A base desse raciocinio sdo os
calculos matematicos da contribuicé@o/beneficio, da perspectiva individual e
ndo o papel e a responsabilidade social do Estado.Com isto dilui-se a
compreensao dos determinantes estruturais da crise e toma-se os efeitos por
causas. “De fato a retérica do B.M.(FMI) jamais admitiu que o ajustamento
econdmico fosse produtor intrinseco da pobreza”(Lautier, 1999).

Neste sentido, a globalizagdo se instaura como o novo mito de progresso,
um consenso vazio cuja “cren¢a” impossibilitaria qualquer reacéo critica, sob
pena de supostamente obstaculizar-se o progresso iminente, colocando-se
como forca de atraso ao desenvolvimento.

A fetichizacdo deste mercado virtual traduz-se na impessoalidade das
transaces, das relacdes de poder e da exploragéo, dilui responsabilidades
institucionais e o papel dos atores. Forma sociedades sem sujeitos. Por outro
lado, a rapidez das transacdes reforca a imagem de um “social”
desterritorializado —a partir de relagbes que ndo seriam mais inscritas
localmente, apesar das alteragBes radicais que se apresentam no cotidiano de
nossas praticas sociais. De fato, se as trocas mercantis expressavam relacdes
sociais, as trocas financeiras do mercado virtual intermedia valores volateis e
estratégias de ganho que esvaziam o senso do “social”. Assim, a sociedade
deixa de ser um “fato de consciéncia”* para reduzir-se a um sistema de redes,
a uma racionalidade mecénica.

Sem deixar de reconhecer o imperativo das acdes globalizadas e a
recomposicdo das escalas regionais e locais, as reflexdes aqui estruturadas
mostram, inversamente, que a globalizagdo como processo ndo pode ser
tomado como crencga inexoravel, nem as sociedades podem ser reduzidas a
Unica dimensdo auto-determinante do mercado. Sdo as proprias agéncias
internacionais que agora reconhecem os limites dessa politica ultraliberal,
indicando uma “terceira onda” no processo da reforma que enfatiza a légica da
integracdo social e da luta contra a pobrezaA contradi¢do foi gerada nos
préprios intersticios do processo da acumulacdo e na expressdo limite do
conflito social, da anomia e aumento da violéncia.

Novas solidariedades: a formagéo de um espaco publico
ampliado

Dentro deste quadro de paradoxos e incertezas, impde-se pensar a questao
social nas sociedades capitalistas desenvolvidas hoje em termos de politicas de
insercdo dado o refluxo das politicas transversais de insercéo e formacéo de
renda, dado o refluxo das politicas de integragéo pelo trabalho, como propde
castel (1995) e como vem se implantando em varios paises o conjunto de
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politicas de renda minima. No caso das sociedades periféricas o quadro é
ainda mais grave, pois o0 processo de integracdo politica esta ainda em curso,
resultou de um longo processo de luta politica pela redemocratizagéo do pais
e acesso das classes populares ao trabalho e aos Direitos de cidadania. Assim,
a nova exclusdo estrutural aprofunda os indicadores histéricos da
desigualdade e pobreza na regiéo.

Mas, se o “social” na modernidade permitiu uma visdo integradora e
totalizadora da histéria, é também verdade que esta dimensao estruturante
restringia a percepcao e o entendimento de outras formas autbnomas e
especificas do social (tais como a luta feminista; a luta estudantil; os
movimentos de natureza étnica e culturais; as lutas urbanas por moradia; o
movimento ambientalista, entre outros) mais vinculadas a dimensdo da
reproducédo social. Assim, através das lutas e praticas das camadas populares,
para além das contradi¢Bes que se desenvolvem no ambito fabril, elabora-se
uma reconceituacdo do social ndo mais restrita apenas a relagdo
territorializada e ao lugar preciso das rela¢des de producéo, estruturando a
sociedade no seu conjunto. Os atores sociais inventaram novas lutas,
introduzindo uma conceituagdo mais ampla do social que ultrapassa a visdo
restrita ao lugar das classes sociais.

O “social”, tendo se desdobrado para além do papel central da classe
trabalhadora, abriu-se a novas expressdes e demandas politicas de base
identitaria e cultural, alimentando a desestruturagdo das formas classicas de
solidariedade em torno do Estado e do trabalho, abalando as formas classicas
de coesdo social. Esta instabilidade institucional é acompanhada do refluxo
de identidades sociais (de classe), em beneficio de outras formas de identidade
e pertencimento cada vez mais inscritas em caracteres culturais e da natureza
(etnia, género, idade, meio ambiente) deslocando ou entrecruzando, por
conseguinte, o lugar do conflito entre produgdo e reproducdo social. As
reivindicagOes e aspiragdes antes agregadas e canalizadas pelas organizacdes
sindicais, e no ambito da sociedade fabril transformaram-se, na década de 80,
em apelos diretos ao Estado, conduzidos pelos diferentes e multiplos agentes
e movimentos sociais®.

Este quadro conflitual de representacdes, também no plano conceitual ou
do conhecimento, ganha visibilidade e importadncia enquanto objeto
epistemoldgico, problematizando novas situagdes.

Assim, reafirma-se nas democracias emergentes uma nova cultura politica
assentada na idéia de solidariedade como ideologia de base, capaz de
mobilizar um conjunto de agentes politicos e sociais e legitimar sua acéo
politica. Conforma uma matriz organizada em forma de redes, reconhecendo
a extrema multiplicidade e pluralidade das relagdes, que se estruturam através
de relacgBes de sentido e de significados.

Este principio estruturante da nova solidariedade, amplia a base de
determinacao e compreensao do social, antes localizada nas relagdes salariais
para uma nova regulacdo que privilegia as dimensfes cooperativas e 0s
arranjos sociais na obtencdo de consensos parciais e resultados especificos.
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Este deslocamento, no entanto, contém ele préprio uma nova conflitividade
na medida em que agrega forcas de sentidos diversos: aquela gerada pelos
movimentos sociais autbnomos no acesso aos direitos das minorias e outras
mais tradicionais (publica e privada) voltadas para uma regulacdo da
cidadania com base na assisténcia aos pobres (carater filantrépico), realizada
no ambito do local e do comunitario, ou segmentada segundo alvos
especificos (politica de assisténcia focalizada).

A acdo coletiva, antes centrada sobre os conflitos do trabalho, parece
remeter-se a uma ldgica reivindicativa dos direitos sociais, dirigidas
fundamentalmente para as instituicbes publicas, e, em especial para os
governos locais. Do mesmo modo, as ac¢des sociais passam a ser comandadas
por um conjunto de associagfes e organismos ndo-governamentais (ONGS),
agrupadas genericamente no terceiro setor*, indicando que a politica nao é
mais privilégio exclusivo da esfera governamental do poder publico mas é,
também, co-responsabilidade dos agentes da sociedade civil.

Um consenso desta natureza, que reafirma a solidariedade como
principio federativo das ag¢Bes sociais, implica em reconhecer-se,
inversamente, caréncias deste valor no padrdo das media¢Bes entre o
econdmico, o politico e o social (ordem familiar, em especial) existentes, com
ambiguidades e paradoxos que favorecem o avanco de fraturas do tecido
social, a expansdo da vulnerabilidade e fragilidade dos lagos ou vinculos
sociais, expressos na ampliagdo da precariedade do trabalho, aumento do
desemprego, da indigéncia, da violéncia, ameacando a sociabilidade real e a
coesdo social.

Supde, também, o reconhecimento inequivoco da insuficiéncia das
politicas publicas e de crise do sistema de previdéncia social, estruturado com
base na relacéo salarial, pelo qual o Estado tem promovido sua politica social
e de protecéo, de cunho redistributivo.

E certo que as condi¢Bes limites da indigéncia no Brasil®* acabaram por
mobilizar amplos setores da sociedade, empresas, Partidos politicos, associa¢des
profissionais e privadas, de cunho filantrépico e/ou humanitario, religiosos,
apoiados por organismos internacionais e articulados em redes, no engajamento
e promocao de a¢des emergenciais de socorro a diferentes setores da populacéo
submetidos a situagdo de risco, indigéncia e flagelo: como jovens e criangas
vivendo nas ruas, idosos, desempregados, sem-terra e sem-teto, familias
atingidas pela seca e pela fome, as quais encontram-se fora dos circuitos oficiais
do beneficio da protecéo social, alguns mesmos privados do convivio familiar e
comunitério. Através dessas acdes cidadas a sociedade amplia o espago publico
criando efetivamente arenas em que se negocia e decide sobre as condi¢des de
integracéo e de Direitos sociais, mesmo de carater restrito.

Para além do movimento politico de massa no contexto da
redemocratizagdo brasileira (0 movimento nacional das “Diretas Ja, pelas
eleicBes diretas para a Presidéncia da Republica na Brasil 1984), uma das
maiores arenas publicas de mobilizacdo no Brasil, geradas em 1990, foi a
Campanha Nacional “Agdo da Cidadania contra a Fome, a Miséria e pela
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Vida”, no enfrentamento da pobreza, liderada por Betinho, entdo presidente
do IBASE (Instituto Brasileiro de Andlises Politicas e Econdmicas),
articulando a esfera publica e privada através de agbes de parceria e
solidariedade pela cidadania, extensivas a todo territdrio nacional, ou seja 10
anos depois do processo de abertura politica democrética no Brasil.

Por outro lado, as praticas predatorias que tradicionalmente regularam a
distribuicdo dos beneficios sociais no Brasil, como em outros paises da
América Latina, orientadas pela vigéncia de privilégios, corrupcdo e
clientelismo, tém sido questionadas no desenvolvimento das sociedades
democraticas, através de inUmeras agdes de mobilizagdo de massa e mediadas
pelo Congresso nacional. Refiro-me particularmente ao movimento pelo
impeachment do Presidente da Republica do Brasil -Fernando Collor- em
1992 e as subseqiientes Comissdes Parlamentares de Inquérito -CPIs que se
seguiram aquela, especialmente as dedicadas a apurar irregularidade e
escandalos de corrupcao no ambito do Orgcamento Nacional.

Estas acdes cidadas de solidariedade e de construcdo de um espacgo
publico democratico brasileiro, que contou com uma agdo efetiva da
imprensa nacional, acabaram por sedimentar a constru¢cdo de mecanismos
institucionais de controle e transparéncia das a¢6es publicas (accountability)
pelos quais é possivel a sociedade exercer maiores controles sobre o poder
publico. Da perspectiva social, estas arenas forjaram uma auto-consciéncia
civica sobre a necessidade imperiosa de reformulagdo do modelo tradicional
de assisténcia do Estado e de uma acdo ampliada de responsabilidade social
para com a pobreza. Nesta linha, guardando as diferencas de carater politico
e ideoldgico formou-se um consenso no apoio ao enfrentamento das
condi¢cbes de pobreza e exclusdo social. Mesmo reconhecendo a urgéncia
dessas intervencdes os diferentes atores véem formando uma visao critica que
impde distinguir o alcance e limites dessas intervencgdes.

A formacdo de um sistema dual, de protecdo e assisténcia, cria
irracionalidades e falta de coordenagdo do sistema; o uso politico
inconsequente (clientelismo, centralizacdo e falta de transparéncia) gera
desordem na alocugéo dos beneficios e ineficiéncia.A defini¢do da assisténcia
aos mais necessitados restringe-se a aqueles que ndo tém qualquer chance de
integrar os circuitos produtivos nem a redistribuicdo contratuais (Lei
Brasileira de assisténcia, de dez. 1993). Por este mecanismo cria-se a divisdo
dos mais pobres entre os pobres e sedimenta-se um universo de “excluidos” da
protecéo social®.

Falar em “direito a assisténcia” de acordo com o instrumento legal de 93,
no Brawsil, apenas institucionaliza o principio restritivo. Lautier (1999)
analizando as consequéncias dessa intervencdo mostra que a Lei mistura
principios objetivos (de poder dos ativos pré-existentes na forma de terra,
competéncia, residéncia, etc) com dados subjetivos (de espirito de
empresariamento; desejo de ultrapassar as condi¢cdes de pobreza...) para
operar a selecdo dos que sdo ‘dignos’ de serem ajudados; exclui-se dos
argumentos algumas “necessidades” dos pobres, as mais evidentes de carater
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distributivo, como por exemplo a Reforma Agraria, ...; cria-se, enfim uma
categoria dos “excluidos da assisténcia”, que de fato formam a grande maioria
da “populagdo ajudavel”’, os no man’'s land (assalariados precéarios que
perderam os direitos ao seguro; os ndo assalariados (autbnomos de servicos e
comércio instavel), incapazes de provar potencial produtivo; os qualificados
inativos que ndo sdo dignos de integrarem os focos assistenciais: ndo sdo
muito pobres; ndo sdo muito velhos; sdo suspeitos de delinqiéncia ou
simulagéo, séo os ‘falsos pobres'.

Esses mecanismos de focalizacdo tendem a excluir categorias de
assisténcia sem que se possa falar de exclusdo vez que mantém-se articulados
aos mecanismos de afiliacédo (pelo trabalho informal; pelos vinculos familiares
e de vizinhanca).

Portanto, na base de reconstru¢do de um novo contrato social no contexto
contemporaneo, a construgdo da solidariedade se exprime em dimensdes
diversas, nem sempre concilidveis: uma dimensao institucional que se orienta
fundamentalmente para a aplicacdo dos direitos e distribuicdo de bens e
servicos publicos, através da instauracdo de mecanismos regulatorios
restritivos e focalizados, mais proximos das instancias oficiais de governo e do
legislativo; uma dimensdo cidadd que envolve a agdo de sujeitos politicos
coletivos, assentada na acao reivindicativa e na identidade de valores de base
e na organizacao de interesses comuns; e adimenséo concertadaentre agentes
publicos e diferentes setores da sociedade civil na construcdo de arenas
publicas de negociagdo e organizagdo de interesses divergentes ou na agéo
partilhada em torno de interesses comuns, com a formac¢do de um espaco
publico ampliado.

O conjunto dessas acdes tém sido apoiadas e reguladas (também em
direcdes distintas) por agéncias internacionais de desenvolvimento e de
solidariedade. Na base dessas diferengas encontra-se uma nova conflitividade
gue se organiza no proprio campo da democracia,do crescimento e do
desenvolvimento pretendido, determinando o sentido dessas praticas
democraticas e instaurando mecanismos de governabilidade decorrentes da
democracia real enquanto procedimentos e formas de mediagdo entre
governo e sociedade, dependentes do tipo de sociedade e da natureza do
projeto democratico que se quer.

Isto conclama a pensar-se em dois modelos distintos e concorrentes de
democracia e governabilidade: (i) aquele voltado mais exclusivamente para os
mecanismos formais de formacédo do consenso pelo voto (vontade unitaria) e
pelos mecanismos de representacdo institucionais, concep¢do que insiste na
formacgao do espacgo publico como instancia de procedimentos universalistas
e de concertagdo entre os agentes publicos e privados. A versdo mais
contemporanea expressa-se pelas medidas e controles de dispositivos do
chamado ajuste estrutural e reforma do Estado; e outro (ii) de natureza mais
socioldgica, que apregoa a formagdo da democracia enquanto sociablidade
real® construida pelos préprios atores, cuja versdo pratica é a explosédo
centripeta das minorias; a formacédo ampliada de espacos publicos, a inovagao
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dos modelos de gerenciamento partilhado das politicas. Oliveira (1995:69)
mostra que no Brasil a maior expressdo dessa concepgdo de democracia,
assentada no poder social, foram os movimentos sindicais, a camara setorial
automotiva, as agbes solidarias contra a fome, e hoje o Movimento de
Trabalhadores Sem Terra —MST, iniciativas em diferentes niveis e segmentos
da populacdo e que resultaram em ganhos de cidadania, pela capacidade
desses atores de autonomizar-se, constituindo-se ndo s6 interlocutores da
burguesia ou do Estado, mas definidores de politicas.

Isto indica que ha um campo de conflitividade que se constitui no préprio
projeto de democracia, cuja compreensdo supde entender quais sdo 0S seus
sujeitos, quais os seus horizontes de futuro possivel, no campo aberto onde se
confrontam diferentes forg¢as sociais.

As tentativas de resolucédo dessa nova conflitividade

De modo geral observa-se o fim de um estilo hierarquizado, verticalizado
e centralizado de poder, impondo novas responsabilidades institucionais as
unidades sub-nacionais, e ao poder local, que passa entdo a se constituir em
instdncia prioritaria, subunidade da desregulamentacdo do Estado, no
contexto da globalizagcdo. No ambito do movimento de desconcentracdo da
economia e do Estado a descentralizagdo das politicas constitui-se um dos
aspectos mais relevantes da reforma institucional em curso, sobretudo no
plano da gestdo das politicas sociais e de extensdo dos direitos de cidadania.

A crise do Estado, as pressdes sociais e 0 desenvolvimento de experiéncias
inovadoras por parte de agentes publicos apontam para mudancas de um
modelo de gerenciamento do social, sem que se tenha claramente definido um
modelo de gestdo e de responsabilidades intergovernamentais. As instancias
locais atribui-se a responsabilidade de gerenciamento do sistema de
assisténcia. Carvalho (1997) e Arretch e Rodrigues (1998) mostram que, na
auséncia de uma politica de articulagdo intergovernamental deste processo, a
descentralizacdo é marcada por desigualdades, incoeréncias e
descontinuidades de toda ordem®. De fato expressam a ambigiiidade prépria a
operacdo descentralizadora em dois sentidos (o da reforma e ajuste do Estado
e o do processo de democratizacdo do Estado, no sentido de autonomizagéo
poitica dos municipios, participacao e trnasparéncia...). Assim as contradicdes
que se instauram nesses processos relativizam as possibilidades de sucesso e o
carater supostamente virtuoso dessas mudancas institucionais.

O consenso sobre a crise tem implicado, entdo, na construcdo de
alternativas de uma acéo politica e social possivel, através do desenvolvimento
de acdes solidarias e democraticas entre a instancia publica e setores da
sociedade civil. Por este mecanismo observa-se um deslocamento da
responsabilidade social do Estado para instancias particulares e locais, as
quais sem poder decisério quanto a definicdo das politicas sociais de carater
global passam a simples gestoras dessas politicas, responsaveis pelas suas
mazelas, mas também pelos éxitos possiveis.
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A filosofia intrinseca dessas politicas supde, como ponto de partida, uma
visdo ampliada da politica e do poder, para além das autoridades publicas, na
agregacdo de energias originarias de formas associativas e cooperativas com
amplos setores da sociedade local. Melhor dizendo, o que se opera é menos
uma visdo ampliada da politica e mais sua transformacéao através da ampliacao
das responsabilidades de gerenciamento das mesmas. O ponto estratégico, de
capacitacdo e éxito desse novo modelo de gestdo supfe, portanto,
competéncias pré-existentes de natureza social e cultural; sociedades
organizadas com certo grau de coesdo e base identitaria, que estimulam a
inovagdo, requerem aprendizagem e cooperacdo, negociagdo € consensos.
Situa-se, portanto, na base societaria® dos grupos engajados, dependendo da
matriz de coesdo existente e do “senso civico™® de cada sociedade.

E da perspectiva da construcdo de alternativas e formulagio de nova
hegemonia que se tem desenvolvido teses de desenvolvimento auto-sustentavel
a qual supbe a construgdo de um poder local assentado numa nova cultura
politica, centrada na solidariedade como instrumento de libertagdo e
articulacdo de energias sociais e politicas fragmentadas, a partir do acesso a
informacdo. Estas a¢des implicam descentralizacdo do poder e das politicas,
o reforgo de agOes participativas assentadas no poder social das comunidades
locais e parcerias com setores ativos dessas localidades®.

Nesta mesma linha tém sido desenvolvidas experiéncias de participacédo
social, e principios normativos de engajamento social, potencializando a a¢édo
comunitaria nos espacos publicos, e a criagdo de arenas publicas mediadoras
dos interesses sociais de forma a democratizar o Estado e a sociedade,
tornando-os mutuamente responsaveis. No ambito institucional, estas
mudancgas tém envolvido para além das politicas de descentralizagdo, as
experiéncias de co-gestdo, a instauracdo de Conselhos setoriais e
comunitarios, as parcerias entre agentes publicos e privados, a implantagdo
de mecanismos de participac@o nas instancias decisorias do planejamento e
da gestdo dos recursos, a exemplo dos orgcamentos participativos.

A eficacia desses principios normativos e estratégias institucionais estéo
condicionadas, evidentemente, pelas relagBes politicas historicamente
sedimentadas no &mbito da sociedade local e da capacidade de organizacgéo e
pressdo dos atores sociais e culturais ai envolvidos. Depende, também, da
forma especifica como as elites econdmicas locaisttm encaminhado o
processo de desenvolvimento local®. O padrao de cooperagéo e coordenacao
entre atores sociais e politicos no desenvolvimento de competéncias
garantiriam, assim, o Estado eficiente.

Este novo modelo normativo de regulacéo local da cidadania pelo Estado,
assentado no paradigma da governance associa entdo eficiéncia e inovacéo
com justicga social® através do estimulo a praticas democréticas.

Esta nova matriz de ordenamento do Estado e da sociedade civil tem
gerado o desenvolvimento de categorias intermediarias®, que buscam dar
conta dessas transformacdes, a exemplo da nocéo de local governancé:.
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Essas categorias analiticas e estratégicas, de carater intermediario, mais
flexiveis procuram apreender as novas formas de organizacéo e interse¢do do
tecido social nas suas relag8es diversificadas com a gestdo da democracia, o
fortalecimento da cidadania e o enfrentamento da pobreza®.

A implementagdo desses novos arranjos, no entanto, nem sempre
resultaram em politicas redistributivas nem no exercicio da eqiiidade social.
Tampouco o seu exercicio tem favorecido a autonomia das instancias locais
ou comunitarias, acabando por constituirem-se, muitas vezes em novas
formas de segregacgédo da pobreza®, aprofundando praticas predatérias® como
o clientelismo, o caciquismo, o fundamentalismo, ou, as vezes, reconvertendo
estas acBes em favor de interesses particularistas de grupos econémicos locais
ou extra-locais, sem universalizagdo das regras democraticas.

No plano estrutural, das politicas sociais, as alternativas tém sido
encaminhadas a partir de politicas transversais de inser¢éo, que contemplem
ao mesmo tempo a formacgdo da renda e a insercdo nas redes sociais de
assisténcia, de servigos publicos e de protecdo por proximidade, em termos da
familia, da vizinhanga e de associa¢Bes comunitarias, como as politicas de
renda minima, as quais atuariam supostamente no ambito da ressocializa¢éo
e integracdo social. Na base dessas politicas geradoras de renda e da
integracdo social, encontra-se um diagnostico da nova questdo social que
analisa o processo de vulnerabilidade social, entendida pela conjugacéo entre
precarizagdo do trabalho e fragilidade dos suportes relacionais®.

A questdo é que a implementacao local dessa politica supde municipios
com capacidade institucional de gerenciamento e geracdo de renda nem
sempre compativeis com a realidade institucional preexistente da rede de
municipios brasileiros. Lavinas, L. (1998) em estudo sobre s capacidade dos
municipios brasileiros de absorveram esta politica demosntra que apenas 5%
desses municipios tém condi¢des de implementar plenamente politicas de
renda minima, dada a pobreza econémica dos municipios e em decorréncia,
a insuficiéncias da arrecadacéo e do aparato institucional local.

Resumindo, poderiamos retomar a questdo da governabilidade nas
premissas postas por Habermas®, sobre a crise da racionalidade, compreendida
pelo dilema entre acumulacgéo e legitimidade. A expansao do papel do Estado e
seu crescimento na intervencdo na esfera da economia, se articula as
caracteristicas politicas da crise, como conseqiiéncia da mudanca de valores e
estruturas da participagdo, das preferéncias e expectativas politicas.

Esta tese da andlise dos Estados capitalistas, como sistemas complexos
tem por base um principio organizador de duas faces: de um lado, consiste na
afirmac@o de um dominio ndo politico de classe (“despolitiza¢do da relagdo
entre as classes e conversdo ao anonimato do dominio de classe”); e, de outro,
desenvolve-se na instituicdo do mercado pelo “intercambio de equivaléncia”
(como fetichismo) onde a orientagdo do interesse substitui a agdo orientada
para o valor, conforme Pasquino, in Bobbio (1983). O autor, entdo, propde um
sistema interpretativo que remonta a teoria dos sistemas articulada a uma
releitura moderna de Marx, estendendo sua interpretacdo ao conjunto do
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sistema sociala partir de quatro tendéncias da crise, que se localizam em
estruturas contraditdrias e paradoxais de diversos niveis, sempre que:

(i) “o sistema econdbmico ndo cria a medida necessaria de valores de
consumo;

(ii) o sistema administrativo ndo produz a medida necessaria para
escolhas racionais;

(iii) o sistema legitimador néo fornece a medida necessaria de motivagées
generalizadas;

(iv) o sistema sociocultural ndo cria a medida necessaria de sentido que
motiva a agdo”?".
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Capitulo 2

Governabilidade e (in)governabilidade:
faces de um mesmo processo

e sua historicidade, na compreensdo da governabilidade democrética.

O objetivo é situar o dilema da racionalidade entre acumulacéo e
legitimidade,®® no contexto contemporaneo, recaindo num campo
polissémico, que envolve deste operac8es coercitivas de ajustes, que
desapropria 0s ganhos da democracia, restringindo a politica ao
gerenciamento; até a formacdo de consensos partilhados de natureza mais
amplos, mediados pela politica, que envolvem negociacdo continuada dos
interesses divergentes, pluralismo, participacdo da sociedade civil e
universalizagdo de procedimentos na construcdo do interesses publico. Além
disso, busca questionar no caso das sociedades periféricas como as latino
americanas, como tornar compativeis as tendéncias restritivas da economia
globalizada, a exemplo daquelas relativas a exclusdo de trabalhadores do
mundo do trabalho e dos Direitos sociais, do avan¢o da pobreza, com a
formacédo da democratizacdo?®

E ste capitulo procura discutir os diagnésticos vigentes, seus elementos

A tematica da governabilidade reflete a sintese de um quadro conflitivo
cuja base esta no equilibrio instavel das relacdes entre as classes, entre os
governos e a sociedade, entre o governo e a politica (ou seja, a forma como
grupos se apropriam dos dispositivos institucionais de governo no plano dos
seus interesses particulares) e desses com a funcéo geral de prevalecéncia do
interesse social mais amplo. Enquanto estado de equilibrio relativo das forgas
sociais, politicas e econdmicas ele se expressa como elemento afirmativo de
seguranca e autoridade, resultado de uma possibilidade, gerado no ambito da
gestdo dos conflitos e das negociacdes.

Governabilidade e in-governabilidade, portanto, sdo duas faces de um
mesmo processo que envolve os componentes de um sistema politico num
dado regime de acumulagédo. Os elementos problematicos ndo sao novos: crise
fiscal do Estado, falta de institucionalizacdo de instituicbes e processos
politicos; colapsos das administracdes e anulagdo das estruturas politicas.
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Neste contexto de transicdo, da década de 90, uma tendéncia de carater
conservadora tende a se consolidar como hegemdnica, localizando o
diagnostico da crise no tamanho do Estado como fator de crise de
legitimidade.

Efetivamente o paradigma da governabilidade contém na esséncia teses
explicativas carregadas de valoracBes negativas, articulando o quadro
probleméatico da acumulacao, da legitimidade e da autoridade, como fatores
da in governabilidade de um presente dificil, e de um futuro de incertezas.

Assim, alguns autores (Pasquino, G. in Bobbio, 1986; Achard y Flores,
1998; Salazar V., 1998; McCarney, Halfani e Rodriguez, 1995) reconhecem que
esta é uma nocao cheia de implicagdes negativas e pessimistas, na maioria das
vezes de conotagdo conservadora e multiplas interpretagfes, que no contexto
atual acabaram por interferir no contexto de sociedades em processo de
democratiza¢do, de maneira coercitiva, através da operacionalizacdo dos
ajustes institucionais, dentro do imperativo de uma legitimidade monetéaria
(estabilidade da moeda).

Governabilidade da perspectiva da regulagcédo neo liberal

Efetivamente, o ponto de partida do diagnostico contemporaneo sobre
governabilidade é um documento produzido por Huntington, Samuel; Crozier, M
e Watanuki, 1975™ para a Comissdo Trilateral, intitulado A crise da democracia
no qual argumentam a incontrolabilidade da crise fiscal nos centros do
capitalismo avancado e sugerem medidas altamente restritivas a
operacionalizacdo do sistema democratico. Reproduzo adiante a sintese
apresentada a partir de Achard y Flores (1997). Segundo estes autores, o Informe
da Comisséo Trilateral, identifica um conjunto de quatro fatores fundamentais
que estariam interferindo nos governos e gerando crise de governabilidade:

(i) Erosdo da autoridade dada a vitalidade da democracia (excesso de
democracia). Dessa perspectiva eles consideram que o Estado de Bem

Estar difundiu uma ideologia igualitdria que ao ndo poder cumpri-la

acaba por deslegitimar a autoridade publica. A rigor trata-se agora de

sustentar a incompatibilidade entre o keynesianismo e a democracia.

Huntington, 1995, diz o seguinte: A vitalidade da democracia nos anos
sessenta —manifesta pelo aumento de participagdo politica— gerou problemas
para o governo da democracia nos anos setenta, derivados da diminuigdo da
confianca do publico na autoridade de governoA busca da igualdade e o
individualismo levaram a deslegitimacéo da autoridade geral e a perda de
confianga na lideranca. O Estado havia substituido os vinculos comunais
e familiares. Isto levou a uma ampliacdo consideravel da atividade
governamental e a uma notavel diminuigdo da autoridade governamental.
A descricdo de Huntington sobre a perda da autoridade nos ambitos da
familia, do trabalho e da escola leva-nos a considerar a hipétese de que ele
estivesse influenciado, em 1975, pela for¢ca dos movimentos estudantis de
1998, e o0 seu conseqiiente questionamento da autoridade publica.
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(ii) Sobrecarga do governo Esta tese considera que a disponibilidade do
Estado intervir nas relagdes sociais provoca um enorme aumento das
demandas dirigidas as instituicGes politicas, determinando uma
paralisia dos governos por sobrecarga de demandas. A satisfacdo dessas
demandas gera tendéncias inflacionarias da economia. Segundo Rose,
1978: Quando o produto nacional aumenta mais lentamente que os custos
dos programas politicos e das demandas salariais, a economia esta
sobrecarregada Consequéncias dessa tese da sobrecarga do Estado,
seria: o debilitamento da eficacia do governo; debilita 0 consenso dos
cidadéos. Sem eficicia debilita-se o consenso e sem consenso frustra-se

a eficacia. Pasquino argumenta assim: Somente um governo que se baseie
na eficacia e no consenso é um governo plenamente legitimo; assim pois,
nos sistemas politicos contemporaneos, cada vez mais a legitimidade é o
produto das prestacdes governamentais que satisfacam as exigéncias de
amplos grupos sociais

(iii) Intensificagdo da competicdo politica, gerando desagregacédo de
interesses.

Segundo essa tese a competicdo entre organizac¢des politicas leva a
incapacidade de selecionar e agregar interesses, causando a incapacidade
das instituicbes quanto a absorcdo de demandas fragmentarias. O peso
assumido pela administracdo na mediacdo dos conflitos provoca uma
burocratizacdo da vida publica que, por sua vez, gera a “dissolucdo do
consenso”. Esta tese foi criticada por Waldo Ansaldi, 1991,*
argumentando que: “Se esse ‘excesso’ de democracia acarreta resultados téo
negativos é obvio que a solucdo proposta reside unicamente na diminuicéo
de democracia, definindo areas de inaplicabilidade e grupos ou setores com
comportamento apatico. A despolitizacdo da sociedade aparece como
prioridade, junto a qual se afirma a convic¢do da necessidade de uma
conducdo constituida pelas elites empresariais, politicas e burocraticas de
modo que a passividade politica se transforma em virtude e é estimulada. E,
como escreveu alguma vez Sheldon Wolin, a morte do cidaddo politico e o
surgimento, no melhor dos casos, do volanté

Estas teses contrariam, portanto, a tradicdo das lutas de formacgdo do
Estado democratico, implica na despolitizacdo dos processos e na sua
reconversdo em questdes de gestdo esvaziada de sujeitos. Por fim o ultimo
argumento, que se segue, conclui que a sintonia entre o Estado com as
demandas cidaddo equivaleriam supostamente a um “apequenamento”
dos Estados que convivem atrelados a essas tensfes, ou seja de
cumprimento de uma agenda interna.

(iv) O provincianismo nacionalista na politica exteriarDevido a pressdes
exercidas pelas sociedades a respeito de suas necessidades interiores. Os
argumentos incluidos nessa tese envolvem a consideracéo de fatores de
natureza politica (crise de autoridade) e econémica (crise fiscal). O
encaminhamento das solugdes de faz no plano politico institucional.
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Visdo economicista: analise da governabilidade a partir de fatores da
acumulacgéo

No centro desses fatores que interferem na governabilidade das
sociedades contempor6aneas esta uma tese economicista que localiza a perda
gradual da legitimidade por parte do Estado nos fatores econémicos de base
inflacionaria e fiscal. Estariam ai articuladas as teses da sobrecarga de
demandas e da crise fiscal.

As solucgBes a estes problemas apresentam receitas de cunho neo-liberal
que envolvem:

(i) uma substancial redugédo das atividades do governo;
(ii) uma reducédo das expectativas dos grupos sociais;
(iii) aumentar os recursos e entradas a disposicéo dos Estado.

A base dessa tese considera que o Estado, com seus aparelhos ideoldgicos
e administrativos, ndo s6 se transformou na referéncia principal das
atividades politicas dos cidaddos e grupos, mas a sua intervencéo crescente
incidiu sobre as fontes de sua legitimidade: cidaddos habituados a um
crescimento constante desde o final dos anos 50 até os anos 70, passaram a
enfrentar uma inversdo deste processo, acarretando pressdes constantes,
gerando um desequilibrio entre entradas e saidas cada vez maior. Este
equilibrio, que acabou por se expressar numa crise inflacionaria, néo
conseguiu, no entanto, reduzir a insatisfacdo da sociedade.

Esse raciocinio tem origem no carater concentrador de todo o processo
histérico da acumulacédo capitalista, sustentado por uma concentragdo ao
nivel do poder politico em estruturas compactas, centralizadas, racionalizadas
e estratificadas, cuja expressdo mais extrema localiza-se no poder militar.
Culminou este processo a crise do modo de acumulagéo fordista cuja vigéncia
foi acompanhada pela hegemonia dos grandes aparatos do Estado.™

A crise desse sistema, como explicita Salazar (1998), tornou imperativa a
distensdo dessa tendéncia concentradora do sistema, mediante uma operacéo
histérica de grande escala para permitir a reformulacdo ou atualizagdo das
l6gicas globais. O tom imperativo da mudanca ndo poderia se dar através de
mecanismos livres dos mercados, mas supunha, e efetivamente se fez, uma
intervencdo autoritaria do Estado. SO ele poderia reverter o processo de
concentragdo e retomar a desconcentragdo, o que significou descentralizar o
Estado; flexibilizar grandes empresas; focalizar politicas. A onda devolutiva
aparece, entdo, como dispersdo calculada e multidirecional dos poderes
centrais acumulados, operando o fluxo que alimenta o processo de
globalizacdo. Este processo implica na devolucéo e descentralizacdo do poder,
procedendo a uma transicdo perversa e, portanto, paradoxal, j& que se
processa através de uma reconversao das lutas democraticas (demandas por
maior participacdo cidadd) em intervencdo autoritaria do Estado
(desconcentragdo da acdo do Estado pela descentralizacéo e flexibilizacdo das
politicas).
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Paradoxalmente, portanto, o processo de desconcentragdo do Estado, ou
melhor, de “devolucgdo de poder” as unidades localizadas opera associado, na
origem, duas forcas distintas: aquela resultante das intervencgdes
institucionais de carater autoritaria, na desregulacdo da matriz do fordismo,
com desmonte das politicas sociais e Direitos sociais que a acompanha; e,
contrariamente, aquelas comprometidas com a luta pela democratizacdo do
aparelho do estado e ampliagdo dos Direitos cidaddos.

A consideracéo dos fatores de natureza politica

As teses de inspiracdo politica referem-se a problemas de crise de
autoridade ou a crise de democraciacomo ‘dificultadoras’ de organizacao do
consenso. Segundo esta tese, a vitalidade da democracia que se manifestou
com o crescimento da participacdo politica, especialmente nos anos 80 na
América Latina, teria gerado problemas de governabilidade da democracia
nos anos 90, como supostamente evidencia a diminui¢do da confianca do
povo nas autoridades do governo. A diminui¢do da confianca dos cidadéos
nas instituicdes de governo e a queda da credibilidade dos governantes
provocariam uma diminui¢cdo de capacidade para enfrentar problemas,
estabelecendo-se, entdo, um circulo vicioso.

Na América Latina, a ruptura de modelos politico-culturais fundados
amiude no paternalismo e no autoritarismo, teria se expressado num
“consenso sem finalidade” ja que os resultados inscritos na mudanca do regime
democrético ndo se expressaram em melhoria efetiva das condi¢Bes de vida.

Frente a crise de autoridade, as solugGes encaminhadas, de modo geral,
t6em envolvido diversas formas de devolucgédo “para o lado”, ou seja devolugéo
de poderes ao mercado, privatizagfes; e devolucdo de poder “para baixo”,
como municipalizacdo; énfase nas politicas de desenvolvimento local;
participacdo social da populacdo, reforcados, no plano internacional, nas
decisdes das Cupulas Mundiais que encaminharam o disciplinamento de “leis
globais” sobre pobreza na década de 90.

A questéo institucional (os ciclos de reconverséo e luta entre a
democracia e a hegemonia do mercado)

As solugbes encontradas para as questdes econdmicas de déficts de
demandas e crise fiscal foram reconduzidas pela Comissdo Trilateral para o
sistema politico-institucionais, através das reformas que se constituem, na
verdade, em ciclos de reconversao e tratamento da conflitividade social:

A primeirg (fins dos anos 70/80) implicou na transicdo dos regimes
autoritarios vigentes na Ameérica Latina para a implantacéo dos regimes
democraticos, com a disseminacao e aceitacao dos valores democraticos
de igualdade, individualismo, direitos sociais e individuais; forte
competitividade eleitoral, alta participagdo politica) através do
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restabelecimento das liberdades democraticas e do Estado de Direito,
expressos na Constituinte.

A segunda, tipica dos anos 80/90, se fez com base numa nova
institucionalidade democratica nesses paises, e implicou na reconversao
dos principios democraticos em ajustes fiscais e estabilizagdo monetaria
privatizacOes e na implantagdo sucessiva dos mecanismos regulatoérios de
desconcentragdo do Estado, através de processos de Reforma do Estado.
O periodo da transicdo democratica (1985-88) caracterizou-se por um
processo de tramite da devolucdo, no sentido de reconversdao das
estruturas autoritarias e centralizadoras em estruturas mais flexiveis e
descentralizadas. Processo cheio de contradi¢cdes mas que contém um
germe de esperanca no reforco as potencialidades da sociedade civil. A
competéncia desse processo se deu pela forca da sociedade civil
organizada. No entanto, a desapropriacdo dessas conquistas pelo
processo de ajuste dos anos 90 revela um periodo particularmente critico
no confronto de dois projetos: um interno de construcdo de uma
democracia real, construido pela capacidade dos atores sociais em
participarem da agenda publica nacional; e outro externo, no ambito da
determinacgdo de atores internacionais (Comissdes multilateriais) sob a
hegemonia do mercado e legitimidade conferida pela estabilidade
monetaria, que restringe a democracia a operacionalizagdo de ajustes e
gestdo institucional, organizados em torno de principios normativos e
morais do “bom governo”, através da luta contra a corrupgéo, eficiéncia
técnica e ajustes monetario das contas.

A terceira, expressa-seno contraponto dos efeitos perversos da
reestruturacdo produtiva e ajustes do Estado, definindo-se no préprio
sistema como politica de integragdo social, voltada particularmente para
a superacdo da pobreza, como substitutivo dos dispositivos do Estado
social. Esta politica de enfrentamento da pobreza se viabiliza
acompanhada pelos dispositivos gerais da participacdo politica e
descentralizagdo das politicas publicas como condi¢édo do consenso, e se
realiza através da focalizacédo das acdes, de um processo de diferenciagdo
interna entre os ‘aptos e inaptos’ a serem beneficiados por estas politicas.

Se essas agbes implicam o reconhecimento implicito (mas jamais

admitido) dos efeitos perversos do préprio ajuste e desse ciclo da acumulagédo
0 seu alcance é limitado e contém também uma estratégia que desorganiza o
padrédo redistributivo do sistema. De um lado elas se instauram como
fendmenos-efeitos que sdo ao mesmo tempo causas a serem atacadas.
Desvinculam-se, assim, das condi¢Oes estruturais e histéricas que lhe
produziram e passam a ser vistas como causas das fraturas sociais. Seguindo
esta ldgica, as politicas objetivam evitar a anomia, a violéncia dos ‘maus
“pobres; e, de outro lado, estimular individuos ou grupos que apresentam
condic¢des de integracdo e autosustentacdo, ou seja, de transformarem-se em
cidaddos consumidores dos bens de mercado. O Estado, e sobretudo os
governos locais, passam a se constituir em gestores da pobreza.



ANETE BRrRITO LEAL IvO

No plano das cupulas internacionais observa-se ao lado de medidas de
devolugcdo do poder ao mercado, o alinhamento dos governos nacionais a
politicas sociais planetarias desenhadas e semi-financiadas pelo Banco
Mundial, atuando através de redes e fluxos mundiais de informacédo e
comunicacao™.

No ambito do controle das demandas e da crise, a solugdo tem carater
controvertido e ao mesmo tempo estratégico: busca descarregar o sistema
politico do excesso de demandas, que corroem a capacidade de governo e a
autoridade através da idéia de uma menor marginalizagdo de alguns grupos,
de maneira a conseguir uma autolimitagdo maior de todos. Ou seja, O
encaminhamento da pobreza através da intensificagcdo da participacdo
politica; implica, dessa perspectiva, na introdugcdo de um processo de
diferenciacdo e focalizacdo de politicas (cada organizacdo social exige
disparidade de poder e diferencas de intervenc¢do). E, finalmente, de politicas
descentralizadas: a governabilidade depende da medida da eficacia aos niveis
subnacionais, regionais, locais, funcionais, etc.

O centro desta estratégia consiste em individualizar terrenos
imediatamente operativos. A maior critica a esta politica recai sobre os riscos
da despolitizagdo; burocratizacdo excessiva e atomizagdo do social, com
perda dos referenciais de universalidade que se constituem como ordem de
Direitos para todos, em suma, na desapropriacdo paulatina do processo de
democratizacdo. Mas este processo contém, num mesmo campo, O Seu
reverso, expresso no potencial de explosdo das minorias.

Alguns comentarios criticos

O diagnostico da ingovernabilidade como crise de autoridade, no contexto
das politicas neo-liberais é de fato controvertido na base, vez que induziria a
dois tipos de equivocos graves: (i) de estimular uma perigosa atitude de
despolitizac@o da democracia, reforcando saidas autoritarias ou burocraticos;
(ii) o caréater de inducéo ou devolucdo autoritaria poderia forjar uma atitude
também equivocada de pensar-se que toda agéo institucionalizada é perversa
e, portanto, deve ser evitada, ou que o0s dispositivos institucionais de
democratizacdo e descentralizacdo conduzidos na arena institucional
conduziriam fatalmente a menos democracia. Desta perspectiva a sociedade
seria sempre uma entidade problematica, e, portanto, objeto da reforma,
enquanto o Estado seria a solucéo, portanto o sujeito das reformas, segundo
Santos, 1997.

Muito embora a andlise dos processos de implantagdo das democracias no
guadro das sociedades pos-fordistas e, particularmente, em Estados
integrantes do bloco subdesenvolvido tenha revelado processos paradoxais de
reconversdo ou perversao dos objetivos democraticos com fragilidade dos
mecanismos institucionais, ou seja, tenha, em alguns casos, observado a
utilizacdo de mecanismos autoritarios, as experiéncias histéricas contrariam
esta tendéncia, reafirmando que a credibilidade de muitos governos
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democraticos resulta, exatamente, de uma vasta rede de associag0es, capaz de
agilizar eficazmente os interesses e as reivindicagfes de forma exitosa.

Putnam, 1996 (1994) mostra que o bom desempenho institucional de
alguns governos locais italianos decorre das tradigBes de senso civico, ai
desenvolvidos. Pasquino, 1986, por sua vez, exemplifica que governos como a
Austria, Suécia, Suica e Noruega obtém sua credibilidade exatamente a partir
da presenca de uma vasta rede de associagBes, capazes de aglutinar
eficazmente os interesses e as reivindicagdes com sucesso, dentro de um
quadro de compatibilidades.

O eixo de nossa critica recai sobre um certo tipo de raciocinio dos
argumentos desenvolvidos que, ao centrar-se numa idéia de “governabilidade
como estado de equilibrio” inverte o sentido das lutas sociais, ou seja,
reconverte a historicidade dos atores sociais e dos cidaddos de valores
positivos em valores negativos, ha medida em que segundo aquele argumento
comprometeriam o equilibrio do sistema.

Sem desconhecer os efeitos que as lutas sociais tém sobre a complexidade
dos sistemas de governo, o “excesso de demandas” ndo seria sendo o resultado
de um processo de lutas sociais ampliadas que ultrapassaram os muros das
fabricas e o préprio Estado. Neste sentido significa o reconhecimento de
caréncias quanto a qualidade de vida dos cidaddos e aprimoramento da
democracia (nas sociedades de democracias consolidadas). Em outras
palavras significa mesmo demandas por mais democracia. Ai reside nossa

segunda consideracéo.

De fato as teses sobre governabilidade da Comisséo Trilateral e as saidas
propostas em termos de desenvolvimento endégeno de “capital social e
estimulo ao senso civido” tém por referéncia a realidade das sociedades
desenvolvidas, com tradicéo liberal republicana. Assim, a critica em termos de
“muita democracia” como fator de ingovernabilidade diz respeito a um
processo lutas sociais, urbanas e rurais, que se desenvolvem especialmente na
América Latina. As solucdes, no entanto, tém por base uma histéria
republicana de desenvolvimento local em sociedades desenvolvidas, com
ampla tradicdo de engajamento individual, pratica do associativismo e reforgo
de estruturas organizacionais locais como for¢cas de energia para uma
sociedade que se autonomize do Estado.

Na América Latina a questdo é mais complexa e tem contornos histéricos
e culturais diversos. Ndo se pode falar de crise de democracia por excesso da
mesma, mas de um processo de construcdo democratica apenas comegada.
Segundo Achard y Flores (1998), néo se trata de uma sobredemanda que pde
em perigo a democracia, mas de uma subdemanda que aposta na democracia
para poder crescer, 0 que torna muito mais dramatico o quadro das
solicitacOes e caréncias a satisfazer. Por outro lado, implica em resolver as
questdes da democracia interna de uma posi¢do mais fragil que outros paises,
no contexto de polarizacdo da sua inser¢éo internacional. Ademais, a crise
fiscal nestes paises latino americanos, envolve um Estado que tem
desempenhado um papel diferente do Estado de bem-estar (construcdo liberal
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que por si mesma define a autonomia dos interlocutores do Estado). Na
América Latina, refere-se freqiientemente a um Estado nacional e popular de
vocagdo movimentalista que busca integrar todos os atores, através de um
discurso unanime e politizador da sociedade. Trata-se, portanto, de ‘crises’ de
governabilidade para Estados diferentes, posto que expressam tradicdes
republicanas, vazios e caréncias de grandeza e natureza diversas. Os autores
concluem “existe, pois, um ‘plus de ingovernabilidade’que é necessario
enfrentar em razdo da condicéo das desigualdades e do histérico processo do
“subdesenvolvimento”.

Resisténcia democratica e reorganizac¢do da convivéncia
civil. A perspectiva da governabilidade democréatica ™

O processo de redemocratizacdo das sociedades latino americanas foi um
empreendimento coletivo no qual o povo e as elites reelaboraram os valores
necessarios de reorganizacdo da convivéncia civil traduzidas em instituicoes
praticas de um novo “fazer” politico e social. As formas de resisténcia
desenvolvidas através dos movimentos populares (especialmente na década de
70 e 80) reforcou a “conviccdo” de que é possivel avancar-se para novas e
melhores formas de convivéncia, organizadas em torno do reconhecimento
dos direitos sociais, da liberdade e igualdade politicas, como base de
formacdo de uma nova governabilidade, de carater democratica, ou
civilizatéria, como bem definiu Oliveira (1995).

Neste sentido, a abertura politica democréatica também significou uma
evolucéo da cidadania ao nivel de unidades subnacionais, dos municipios, no
guadro das reformas constituintes.

Mas, evidentemente, cada segmento do territério nacional tinha uma
experiéncia prépria e acumulada no manejo da vida publica, sustentados
numa trama politica e cultural singular.

A grande mudanca social se expressou num ajuste e acomodacgao
institucional dos interesses, em que se entrecruzavam, tanto a tradicédo das lutas
populares e dos trabalhadores como também segmentos gerados numa cultura
politica assentada numa ordem de privilégios no acesso aos bens publicos e em
especial no controle sobre as instancias institucionais locais de governo. Neste
ajuste institucional também convergiram as forgas internacionais interessadas
no processo de desconcentragdo dos Estados nacionais.

O desafio inicial, entdo, e que apesar dos avangos ainda permanece, era, e
é, converter estas formas de “saber politico”, diferenciais e conflitivas, quais
sejam: de um lado, as forcas comprometidas na luta pela resisténcia
democrética, desencadeadas pelos setores populares organizados da
sociedades; e, de outro, as forc¢as tradicionais autoritarias, que se constituiram
na propria histéria do Estado nacional popular, e se consolidaram numa
cultura autoritéria, patrimonialista e clientelista (de privilégios e favores), em
novas praticas politicas.
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Repito: o desafio era e é reconverter esta conflitividade latente de
diferentes sentidos da democracia, em novos exercicios politicos, garantidores
dos Direitos cidaddos no plano do desenvolvimento econémico social e num
quadro de institucionalidade.

Os cidadéos entenderam que as mudancas ndo podiam estar restritas a
protecdo de seus bens ou ao acesso aos direitos mas implicavam a percepcao
de pessoas com direitos politicos. A questédo social dos direitos na América
latina, entdo, ndo podia estar isolada e separada da questdo da politica, da
participacdo e da representacdo. Dessa tensdo emerge uma nova
institucionalidade na qual a colaboragdo entre sociedade e Estado apareceu
como caminho de renovagéo, estabelecendo uma conjungdo maior entre
cidaddos e governantes, com énfase no poder local, como instancia capaz de
fazer convergir o poder social nas a¢fes de governo.

A transicdo da democracia como valor, para a democracia como ordem
institucional e forma de vida implicou, pois, em duas tematicas™, a tematica
institucional dos procedimentos e a tematica do conflito.

No plano institucional, observa-se que nos Ultimos 12 anos se avangou
muito no plano institucional. As elei¢cdes tém revelado uma valorizacéo geral
da ordem institucional democrética e da democracia como forma de vida. Por
outro lado o Congresso Nacional tem exercido papel fundamental na
resolucdo dos conflitos e no encaminhamento do sistema politico
representativo dos interesses da Nacdo, com maior transparéncia contra as
acdes politicas predatorias, especialmente na luta contra a corrupgédo e em
favor do aprimoramento da democracia como valor e como pratica.

No entanto, ainda ndo se conseguiu chegar a um processo democratico e
a um sistema de procedimentos e de regras internalizadas no conjunto da vida
publica. Para isto contribuiram a intervencdo autoritaria dos ajustes
comandadas pelo executivo, afetando direitos sociais recentemente
conquistados, especialmente da classe trabalhadora; a permanéncia no poder
de velhas liderancas representativas de um poder autoritario e tradicional; o
controle dessas forcas mais conservadoras e tradicionais sobre os espagos
locais; a permanéncia de redes de clientela nas estruturas burocraticas, etc. A
forca das corporagfes na ampliagéo e extensdo dos direitos conquistados para
0 conjunto dos trabalhadores. Ha, portanto todo um caminho a construir e
percorrer no ajuste dessas forcas plurais e praticas politicas e no
estabelecimento das regras de funcionamento do regime de direitos e das
estruturas institucionais democraticas, especialmente nas instancias locais,
tradicionalmente relegadas pela matriz politica centralizadora, e ha maioria
das vezes entregues aos interesses privados e de clientela; sem eficacia
burocratica e dependentes dos poderes centrais.

No plano do conflito assinalamos uma estrutura organizada em trés
momentos, conforme demonstramos no capitulo anterior:

A primeira etapa,expressou-se pela luta democrética de abertura politica
e de explosdo de movimentos reivindicativos pelos direitos cidadéaos,
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especialmente nas areas urbanas. Duas forgas fundamentais conduziram este
processo: 0s movimentos sociais e o novo sindicalismo, além de uma explosao
de redes associativas que canalizavam demandas, expressando-se no sistema
partidario, nos partidos de oposicao ao regime autoritario. Este contexto
esteve associado a altos graus de conflitividade e de demandas, e a um
processo inflacionario crescente, compreensivel sociologicamente e altamente
ineficaz no plano politico e econdmico. A concertacdo entre os agentes
possibilitou uma relacéo distinta das classes trabalhadores e populares num
contexto de negociagoes.

A segunda etapa dos ajustes institucionais impostos constitui-se em
momento de baixa conflitividade seja pela formacdo dos espacos
institucionais na regulacdo dos conflitos no &mbito legislativo, seja em
decorréncia da crise do movimento sindical, desencadeada pela desregulagao
do sistema de acumulagdo fordista com aumento do desemprego e da
precariedade dos vinculos pelo trabalho; e na retragdo dos movimentos sociais
urbanos com reorientacdo de movimentos de carater mais identitarios, de
natureza cultural e/ou ambientalista.

O resultado deste processo de ajuste reforgou a forca do executivo, num
regime presidencialista, e alto peso das tecnocracias na tomada de decisdes,
especialmente aquelas vinculadas a equipe econémica, hegem&nicas no jogo
da racionalidade dos ajustes na estabilizacdo da moeda.

Momento que representa uma vivéncia controvertida da democracia, no
qual ao mesmo tempo em que este regime reafirma-se como valor moral,
implica praticas predatorias que atentam contra os direitos individuais,
envolvendo a agudizacdo das condi¢Bes de pobreza, como resultado da
recessdo econdmica. Ao invés de encaminhar a questdoda governabilidade
gera, portanto, mais (in) da governabilidade porque estimula a perda de
sentidos da organizacdo da vida e aprofunda a perda da credibilidade na
politica, que neste quadro controvertido reaparece para alguns como espago
de privilégios, de desordem social, estimulando, muitas vezes, saidas anti-
democraticas ou autoritarias.O que se fez até entdo foi consolidar um regime
institucional muito limitado e precario.

A terceira etapa que estamos processando agora reconhece que a
estabilizagdo é importante mas absolutamente insuficiente. Observa os limites
perversos da agdo imperiosa da desregulacdo autoritaria e da urgéncia de uma
agenda que contemple a integracéo e a coesdo sociakomo prioridade absoluta,
equacionadas no contexto do desenvolvimento humano e do enfrentamento
da pobreza, reforgando a importancia das politicas sociais em torno das quais
gravitou historicamente 0s grupos de esquerda na luta contra as
desigualdades. Ha, portanto, no quadro da conflitividade, um consenso sobre
a necessidade de enfrentar-se a questdo da desigualdade, cujo
encaminhamento nem sempre envolve entendimentos e sentidos convergentes
entre segmentos historicamente comprometidos com a luta contra as
desigualdades e setores da direita, mais vinculados & uma logica baseada no
crescimento e da acumulagéo.
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Este momento envolve a geracdo de experiéncias participativas no espaco
institucional do encaminhamento das politicas publicas; a implementagdo dos
processos de descentralizagdo das politicas sociais e a consolidacdo de um
terceiro setor ativo™ na dinamica de uma rede ampla de solidariedade social
em torno de problemas focalizados, avancando naqueles espacos de auséncia
de uma ac¢éo do Estado.

A problematica da relacao entre sociedade e Estado

Este quadro de diferenciagdo social das forgas politicas e sociais na
institucionalidade dos regimes democraticos, implica em repensar-se a
qualidade das democracias e os sujeitos das reformas. Efetivamente as
mudangas e o conceito de melhoria e progresso social sdo considerados
diferentemente pelos grupos sociais, instaurando um conflito de perspectiva
no campo mesmo da democracia. Na auséncia de uma direcdo mais ampla
para o processo civilizatdrio, as saidas tém contemplado horizontes de curto
prazo, no encaminhamento de solucbes pragmaticas, estratégicas e
focalizadas, no campo institucional; assistenciais e filantrépicas, no ambito
da acdo social partilhada. Isto recoloca a questdo classica das relagdes de
mediacao entre Estado e Sociedade civil.

Rousseau, 1977 [1766], o grande teorizador do principio da comunidade
contraposto ao Estado, distingue duas matrizes de interag6es politicas entre
sociedade e Estado: aquelas de carater vertical que se da entre cidadaos e o
Estado; e uma obrigagdo politica horizontal e solidaria de cidad&@os a
cidadéos, que conformam o principio da comunidade, pelo qual se estabelece
a inalienabilidade da soberania popular. Preocupado com as possibilidades de
desvirtuamento do principio comunitario em favor de interesses privados ou
grandes corporag0fes ele recomenda que as associa¢des e corporacdes sejam
de pequeno tamanho de forma a salvaguardar a vontade geral. Este
entendimento determina principios virtuosos na relacdo entre sociedade e
Estado, organizando a dimens&o normativa do “bom governo”.

Vimos que a crise atual do Estado representa uma crise do fordismo e das
formas politicas estatais que dominaram na vigéncia deste regime”.

No entanto, Boaventura dos Santos (1997) distingue muito bem que ndo
se trata de crise generalizada do Estado, nem de crise final®. O papel do
Estado como protagonista nos processos de regionaliza¢do supranacional e de
liberalizacdo da economia mundial, a sua func¢éo previdencial, facilitadora e
protetora em relagdo as empresas privadas, ndo parece estar em crise.

A crise atual do Estado ¢ seletiva e parcial e diz respeito ao papel que ele
exerce na promocdo de intermediacdes ndo mercantis entre cidadaos,
praticadas através da politica fiscal e das politicas sociais. A sintonia exigida
entre as estratégias de hegemonia e confianca de um lado, e as estratégias de
acumulagédo por outro, sobre o dominio desta ultima, tem fortalecido aquelas
funcdes que contribuem para o capital global.
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O terceiro setor, aqui utilizado como o conjunto de organizag¢8es sociais
que substituem ou complementam a acdo do Estado no enfrentamento das
questdes sociais™, entdo, emerge como resultado, de um lado, das expectativas
descendentes a respeito do Estado em torno de quatro bens publicos: bem
estar, seguranca, legitimidade e confianca (Santos, Boaventura 1997) e, de
outro, na linha conseqliente de organizacdo da sociedade civil na luta pelos
direitos ameacgados e na transformacédo dessa lutas reivindicativas em acdes
positivas que intervenham efetivamente no a&mbito da sociedade, produzindo
resultados parciais mas avancos frente ao ataque neo-liberal desorganizador
das conquistas dos direitos cidadéaos.

O processo histérico de construcdo da democracia apoia-se num
subsistema eleitoral, para eleger representantes, e num subsistema juridico de
negociacOes para resolver os conflitos publicos e privados. A democracia
radical ou de base acresce & estes mecanismos institucionais tradicionais um
subsistema de participagdo cidada que limita o subsistema de representacgao e
superp8e mesmo o subsistema de negociacdes, tornando hegemonica a forga
da sociedade civil. Segundo Salazar (1998) desta perspectiva, a participagao
social conduz a criar uma rede de poder alternativo que cedo ou tarde implica
mudancgas estruturais. Dessa perspectiva, a expansdo da participacdo social
torna obsoleta a governabilidade instituida sobre mecanismos regulatorios
formais e promove uma disciplina cidada distinta & do Estado de Direito:
aquela baseada na dinamica social, promove a construc¢do do poder cidadao
(empowermenj e a reconstrugdo do Direito e do Estado.

Esta forma distinta de regulacdo ou articulagdo entre sociedade e
mecanismos institucionais, gerada no ambito do enquadramento da ac&o
coletiva tipica dos anos 90, que reconhece que o poder ndo é um atributo
exclusivo do Estado mas da sociedade também, chama-se ‘governanca
democratica’, da perspectiva dos autores que reconhecem a forga dessa matriz
societal (sua capacidade de gerar resultados) no encaminhamento das
politicas®.

No curso da transicdo ha, portanto, resisténcias as estratégias de
hegemonia da acumulacéo via mercado e dentro desse vazio vém se formando
alternativas praticas e tedrico-conceituais que repensam uma nova razao
social e politica. E no ambito dessa nova racionalidade que a nocdo de
governance se inscreve como categoria intermediaria e de alcance limitado,
tentando dar conta dessa mediagdo entre Estado e sociedade, no contexto das
mudangas em curso nas sociedades contemporaneas.

Duas forcas contraditérias sdo determinantes dessa nova matriz
mediadora entre poder politico e poder social: de um lado o recuo do Estado
(pelo paradigma neo-liberal) e de outro a realidade de um poder social que
ultrapassou o proéprio Estado, através da inovagdo de formas de sociabilidade
real de vivéncia da politica pelos diferentes atores de uma sociedade civil
autonomizada, des-sulbalternizada®, capaz de pensar a si mesma e a forjar
projetos mais amplos de pais. No entanto, a sua conceituagdo nem sempre é
clara e depende da matriz analitica de poder que operacionaliza essa nogao.
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De fato a ambiglidade no seu tratamento diz respeito a matriz empirica e ao
marco histérico em que emerge como mediacdo, ou seja, em 1989, em pleno
contexto do ajuste e no @ambito do conjunto de recomenda¢des normativas do
Banco Mundial para os ajustes institucionais®.
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Capitulo 3

Governanca urbana,
participacéo social e pobreza

De uma categoria normativa para uma categoria analitica

nocao genérica utilizada na década de 90 pelas agéncias internacionais

para o “desenvolvimento”, que inspiradas na idéia de eficiéncia do
processo de descentralizacdo e eficacia dos governos locais na Inglaterra,
sugerem mecanismos de intermediacéo entre a sociedade civil e o Estado, como
alternativos a crise do Estado®, com vistas a criar um Estado eficiente que
contemple a construgdo do desenvolvimento auto-sustentavel, através de
estimulo a inovacgéo, participacdo social e descentralizagdo das politicas.

O termo governanca local®, originado do inglés local governance é uma

Tem, portanto, um sentido de regulagdo social com vistas a
governabilidade e aproxima-se da perspectiva normativa de “bom governo”,
no sentido de postular a geracdo de best practices através da inovacéo,
participacdo, eficacia; sustentabilidade e confianga, como condi¢bes para
evitar praticas predatérias nos governos: clientelismo, familismo amoral,
corrupcao, etc.

Na sua origem esta nocao foi introduzida nos balancos do Banco Mundial
com vistas a enfrentar as criticas e reagGes adversas as medidas do ajuste,
buscando tratar as novas operagfes regulatorias de adequacdo do aparato
institucional & logica da acumulacdo de forma mais cuidadosa. Para tanto
apoiam-se em pressupostos da crise de governabilidade, identificam a faléncia
e as distor¢cfes do modelo keynesiano e o esgotamento e limites da projeto do
Estado desenvolvimentista, e tentam recriar, no imaginario séciopolitico, um
modelo de governo capaz de permitir um funcionamento adequado dos
mercados. A renovacgdo desse modelo de gestédo, segundo analise desenvolvida
por Osmond (1998) contemplaria, como eixo central o enfrentamento da luta
contra a pobreza através de principios e agcfes de governanca. Na base dos
pressupostos que orientam a introducdo dessa nogdo estdo: a idéia de uma
relacdo causal de que a gestdo publica deve acompanhar a liberalizagdo da
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economia, (que seria 0 que entendemos como ajuste) como condigcdo
necessaria ao desenvolvimento econdmico (cf. Fala do Presidente do B. M.,
em 29.08.1991, cit. por Osmond, 1988); segundo, a consideracgado paradoxal de
que estabilidade politica e gestdo econdbmica sdo 0s pré requesitos do
desenvolvimento.

Segue-se a este diagnoéstico todo um processo de disseminagdo das
recomendac¢des normativas implicitas a idéia de “bom governo“
(transparéncia, luta contra corrupc¢do, eficiéncia e competitividade)
amplamente propaladas e seguidas por mecanismos operacionais de ac¢éo:

enxugamento da maquina do Estado; controle de contas, etc).

Assim, o conceito desloca-se do campo doutrinario para o campo de agao;
do ambito dos principios para o @ambito das técnicas de gestéo, constituindo-
se numa categoria ampla, de mediag®es difusas, reforcando uma idéia restrita
de governo despolitizado, gerada com o sentido de criar uma pretensa
organicidade e coesdo social, no &mbito de um processo em que tanto
estruturas institucionais do Estado como valores e doutrinas politicas e
sociais da modernidade estdo em desmonte.

Sé&o as proprias nogbes de solidariedade e vinculos sociais que estdo em
questao. E a légica da compatibilizacdo entre o interesse particular e geral que
esta redefinida. Sdo os mecanismos mediadores da politica redistributiva,
préprias do Estado de bem estar social que estdo em questdo. Constitui-se,
portanto, em nocdo estratégica que quer definir novos principios de
organizacdo e colaboracdo em sociedade, redefinindo as bases para a
definicdo de um “novo contrato social”. Na realidade, segundo Osmond
(ibdem), na sua origem, esta nogédo serviria para o Banco Mundial “controlar
politicas de reforma, sem ser acusado de ingeréncia no plano politico”. Seria,
portanto, uma politica da néo politica.

No plano simbdélico a estratégia consiste em dar positividade a acédo do
Estado, criando um sentido afirmativo de valores que produzem resultados
parciais e reforcam um sentido (mesmo restrito) de coeséo social. Primeiro, a
partir de orientacBes normativas, de carater moral que constréem o consenso,
exemplo: a luta contra a corrupcéo; os incentivos solidarios na luta contra a
pobreza; o sentido de responsabilidades individuais com as agfes publicas
(articulacdo publico-privado); segundo, um mecanismo de criacdo de
dispositivos que reconvertem ao maximo a agao publica em questdes técnicas
(reforco as normas; regulamentacdes; ajustes financeiros; equilibrio das
contas publicas e da previdéncia, reducdo da burocracia estatal; contar os
pobres, etc.).

Ou seja, na origem esta nocdo se alinha aos dispositivos pesados de
intervencdo politica sobre os Estados na forma da “boa governanga global”,
dai passando ao saneamento dos Estados nacionais, ou seja, a diferentes
instancias institucionais: comunidade internacional; Estados-Nacéo. Na sua
origem, portanto, e no plano das questdes macro econdmicas e politicas que
dizem respeito as condi¢Bes institucionais de subordinagdo das unidades
nacionais a liberalizacdo dos mercados, as questdes relativas aos mecanismos
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de descentralizagcdo no contexto das democracias ficam diluidas, sendo os
documentos extremamente evasivos nessas questdes.

No decorrer do processo de sua discussdo e avaliacdo, no entanto, a
dimenséo politica da governancefoi reapropriada por diferentes atores sociais
e politicos, enfatizando aspectos inicialmente pouco tratados como o do
desenvolvimento sustentavel, o da descentralizagdo politica e da participagao
social na formulacéo e implementagdo de politicas. Opera-se, portanto, uma
tensdo entre as dimensdes técnicas dos dispositivos da mudanca (ao nivel dos
ajustes) e a dimenséo politica no sentido de construcdo de espagos publicos
ampliados de participacao e integracdo entre sociedade civil e Estado. Este
deslocamento semantico realizado no ambito das praticas dos préprios atores
sociais, torna ainda mais complexo e ambiguo o uso dessa nocao, refletindo,
em realidade as contradicdes das diferentes forcas sociais no espago publico:
aquelas que alimentam uma cumplicidade com os determinantes externos do
ajuste e aquelas que procuram gerar no ambito das sociedades locais projetos
proprios inovadores de democracia e desenvolvimento.

Uma reunido, na Africa, em 1989® sobre governanga aprofundou alguns
elementos significativos a respeito da nocéo: (i) distingue-a do conceito de
governo, definindo sua esséncia como “poder real”, sem implicar num locus
para o seu efetivo exercicio, portanto inclui a crescente importancia das redes
sociais, considera-a no @ambito de um modelo de mediacgdo da relacéo oscilante
entre Estado e Sociedade Civil, cf. Lofchie, 1989,Cit. por McCarney et allii,
(1995); (ii) distingue-a da definicdo normativa mais corrente de “bom
governo”, analogia feita por Moore, Mick em 1993 (Cit. por McCarney et allii,
1998), aproximando-a mais da dimensdo de capacidade de poder efetivo da
sociedade que pode localizar-se tanto no governo, como em outros segmentos
da sociedade. Assim, governanca € vista como processo de capacitacdo de um
poder real, sendo, portanto, uma no¢do mais ampla que a de governo ou bom
governo, constituindo-se, portanto, uma qualidade definidora daquele, de uma
perspectiva normativa; (iii) o uso do conceito refere-se também ao manejo de
estruturas com vistas a legitimidade, referindo-se a integracéo entre Sociedade
e Estado (Cf. Hyden e Bratton, 1992:7, cit. por McCarney et allii, (1995).

Estas posturas remetem a uma critica das teses economicistas sobre o
desenvolvimento, avangando sobre o papel do poder a servigo do governo e,
portanto, a eficacia de mecanismos institucionais de desempenho dos
governos a partir de centros efetivos de poder, os quais podem situar-se
diferentemente, na sociedade, nos partidos, na burocracia, ou na articulagdo
entre estes.

A sua formulagédo nesse plano emerge de uma critica ao estruturalismo
estéril das analises economicistas sobre a crise da governabilidade, pelas quais
se despolitizam os processos. Neste sentido McCarney, et allii 1998 (1995)
aponta a importancia da governangacomo meio de incorporar a politica no
didlogo sobre desenvolvimento, ultrapassando o carater restrito dos
programas de ajustes estruturais, concentrados na idéia de eficiéncia no
governo, que enfoca modelos céntricos de sociedades.
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Poderiamos supor que no curso de uma autocritica realizada no interior
dos proéprios postuladores das mudangas institucionais (no ambito
internacional), a respeito do carater estéril e desorganizador do
economicismo monetarista deixou-se de lado questdes relativas a pobreza e ao
desenvolvimento. No eixo desse diagnéstico identifica-se a crise do modelo do
Estado de Bem Estar, impondo-se por conseguinte para agenda da década de
90 a retomada do “social”, entendido aqui como a equagdo necessaria as
dimensdes mediadoras entre as ordens econdmicas, juridicas e familiares,
tendo em vista os limites da seguridade social.

A evasiva sobre os processo de devolucédo de poder e a real ampliagdo da
pobreza e da exclusdo deixa um campo aberto e vazio no d&mbito da acédo
politica, imediatamente reapropriado pelos atores sociais e politicos
organizados, permitindo a reconversdo desses dispositivos de governanca
(como ajuste) em mecanismos (mesmo limitados) de mediacdo politica entre
sociedade civil e Estado na criagdo de alternativas inovadoras para o
desenvolvimento sustentavel. Opera-se, assim, uma reapropriacdo da idéia
original de governanca (doutrina normativa) na linha da formagdo de
capacidades afirmativas dos atores sociais e politicos, democraticas e
inovadoras para o desenvolvimento local. A importancia do conceito para a
comunidade dedicada ao problema do desenvolvimento, esta na incorporagéo
da sociedade civil na interface com as instdncias oficiais de governo e o
consenso sobre o lugar fundamental que o “poder” (social) ocupa nesta relagéo.

Enquanto nocdo historicamente produzida no ambito do processo
conflitivo da transicdo, esta nocdo de carater moral esta condicionada pelo
tipo de democracia e de projeto que se quer e pela identificagdo do sujeito
fundamental no processo de desenvolvimento dessas capacidades. Assim,
pois, dadas as caracteristicas de profunda desigualdade dos paises
latinoamericanos o uso da no¢do na América Latina tem sido orientado, no
ambito da pratica dos atores sociais comprometidos com sociedades mais
democraticas e menos desiguais, como o0 processo de desenvolvimento de
arenas publicas de concertagdo que estimule a capacidade politica de gestao,
articulando eficacia politica e justica social”. Ou seja, desta perspectiva a
eficacia aqui seria uma variavel dependente e decorrente do enfrentamento da
questao das desigualdades, deslocando-se, portanto, a questdo de governo ou
da governabilidade para a dimenséo politica e a capacidade da sociedade e do
Estado de promoverem a redistribuicdo da renda e dos Direitos sociais e ndo
sO para a competitividade econ6mica, competéncia administrativa e agao
residual e focalizada de gestdo da pobreza®, ainda que esses requisitos
permanecam.

Articulada a uma diferenciacdo histérica da democracia como valor e
pratica social, distinguimos, pois, trés tipos histéricos de governanga,
utilizando-me da distin¢éo feita por Salazar, (1998:176): (i) aquela que decorre
da légica da governabilidade, por interesse tatico do Estado e ndo por
interesse estratégico da sociedade civil; (ii) aquela que resulta da matriz da
sociabilidade e diferenciacdo social em todas as suas formas, promovendo a
socializacdo do Estado e do mercado; (iii) aquela que se define na relagéo
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global entre Estado e Sociedade civil. Isto é, na classica e problematica relagao
construida por duas entidades preexistentes: a sociedade e o Estado. O desafio
é transformar a acédo governamental em acdo publica. O espacgo estatal em
espago publico. Isto sup8e uma nova institucionalidade que articule as a¢fes
de governo; os setores privados e o poder social dos atores organizados em
torno da construcdo de projetos.

Governanca e participagdo no contexto dos ajustes pos-fordistas 87

Por esta concepcdo os Estados neo-liberais estdo obrigados, por sua
lealdade ao mercado (Fundo Monetario Internacional - FMI) e pela
necessidade de erradicacdo dos bolsbes de pobreza (imposicdo do Banco
Mundial), a lancarem méao da potencialidade civica e social, estimulando as
politicas sociais que incentivem a participacdo dos pobres.

Limita o subsistema de participacéo a interacao local entre as autoridades
municipais, as agéncias executoras e as organizagdes dos pobres beneficiados,
até quando se erradiquem os bolsdes de pobreza. Ou seja, operam no limite
da governabilidade (ponto Huntington®) usar a participagdo, mas em niveis de
‘pouca democracia’ sem provocar 0s riscos de ‘muita democracia’.o. que
significa recorrer & governanca dentro dos limites da governabilidade, ou seja
de um consenso controlado.

Consiste num aperfeicoamento ou modernizacdo da governabilidade em
termos de maior aproximacdo da autoridade e da sociedade, ampliando o
envolvimento civil, a transparéncia das politicas publicas, o incremento da
eficacia e a resolugdo da legitimidade global do sistema. E o método de
prevaléncia do “bom governo”. Ele estimula a massa popular até que se
produza um excedente, que serd incorporado as instancias de governo, em
beneficio da sustentacdo e estabilidade do sistema. Atua nas questfes da
acumulacdo nas zonas de desconcentracdo dos poros do sistema. EXx.:
solugBes inovadoras relativas ao trabalho e a assisténcia social aos pobres ao
nivel local.

Governanga, como matriz societal do poder  ®

Envolve a luta dos pobres pela sua sobrevivéncia, incluindo os
movimentos sociais que lutam contra os fatores determinantes da pobreza, da
deterioragdo das condic¢@es de vida, do meio ambiente. Ao invés de preocupar-
se com a modernizagdo do Estado ou do mercado, orienta-se por uma
socializagdo de ambos, no sentido de incluir o conjunto da sociedade na légica
institucional e na reproducédo da sociedade e dos mercados. Ordena-se, por
principio, em torno dos Direitos Humanos, que demandam construir
socialmente a proépria realidade. Implica na hegemonia da sociedade civil
quanto a reconstrucéo dos sistemas de representacao politica e juridica e na
construcgao de um saber e um poder denso e enraizado pelas redes associativas
da civilidade, refundando e submetendo estas instancias a hegemonia da
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“comunidade”, da sociedade civil. Ex.:0s programas de desenvolvimento local
auto-sustentados; muitas iniciativas das ONGs através de programas sociais
de insercéo de segmentos sociais em situagao de risco; projetos de insergdo de
minorias étnicas, movimentos sociais organizados, como o MST e as redes
solidarias na luta contra as desigualdades étnicas, de género e em defesa dos
Direitos sociais, etc.

Governanga, como racionalidade mediadora entre Estado e Sociedade
Civil®

Implica na instauracdo de um tipo de relacdo especial da
constitucionalidade do Estado “para fora”, ou seja sua externaliza¢do social
numa relacdo aberta com a sociedade civil. Esta ndo se constitui em base
estritamente institucional ja que ndo interconecta a¢des ou atores normados,
proprios ao regime de governo ou do Estado.

A margem do livre arbitrio histérico da sociedade civil, determina-se hoje
que o Estado atue considerando uma abertura do sistema juridico do Estado
a historicidade mais aberta da sociedade civil, que considere a legitimidade
das agOes sociais. Abertura que ndo é tanto para dar poderes constituintes que
lhe permitam reconstruir o Estado, mas suficiente para que este ndo entre em
colapso por falta de legitimidade. Neste sentido, o que se busca através das
acOes de governanca, é impedir que a brecha existente entre a
institucionalidade e a historicidade da sociedade civil se incremente em niveis
insuportaveis para o Estado e frustrantes para a sociedade civil. Conceito mais
préximo das formulagdes realizadas por McCartey et allii, 1998 (1995): 95/96.

Salazar (1998:179), reconhece a importancia dessa formulagdo da
governanga enquanto for¢ca mediadora, mas considera-a ainda muito proxima
da perspectiva da governabilidade.

Lee-Smith e Stren (1991:23) referindo-se a questao da governanca urbana
reafirmam a necessidade de atentar-se para a forma pela qual sociedade e
economia se organizam e menos as dinamicas institucionais do Estado.
Comegar com o estado da sociedade, mais que com a sociedade do Estado.

A questdo, portanto, estd na matriz social e na qualidade das relacbes
mantidas entre Estado e sociedade civil, ou seja, na qualidade da democracia
que se esta construindo. E neste sentido que considerei® a governanga como
conceito moral, gerado no dmbito da normatividade dos valores de base,
dependentes da qualificagcdo da democracia, do qual derivam a variacdo dos
processos sociais e politicos operados, como também os resultados obtidos.

No ambito da governabilidade posfordistaentdo, a governanca se instaura
como instrumento de controle e gestdo da “incivilidade” que permeia o
universo das relagfes sociais e do mercado. Constitui-se no paradigma da
ordem, da “reforma”, no sentido da reproduc¢do e auto sustentabilidade do
sistema. Enquanto matriz societalorienta-se por uma socializagdo do mercado
e do Estado, no sentido de incluir o conjunto da sociedade na ldgica do
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desenvolvimento, construindo um saber e um poder enraizado nas redes
associativas, com hegemonia da “comunidade”, da sociedade civil. Enquanto
categoria de intermediac@oprocura criar relacdes de legitimidade entre a
estratégia da hegemonia e da confianca no ambito do processo da
desconcentracéo e flexibilizagcdo, com énfase nas iniciativas criadoras e na
forca emergente da sociedade civil (de que sdo exemplo as iniciativas de
formacgdo das economias solidarias). Instaura-se, enfim, como o horizonte
mitico da politica possivel. E dentro dessa estrutura é capaz de produzir
resultados parciais, forjando uma idéia de éxito relativo e construindo
cumplicidades parciais e fragmentadas.

A questdo, portanto, implica em localizar quais os principios que
constroem a ordem, orientam o0s acordos parciais e até que ponto 0s
resultados sdo capazes de resolver a questdo da equidade, da seguranca, do
bem-estar dos cidadaos. Que atores sdo 0s protagonistas deste processo?

Tomando como ponto de partida na literatura brasileira o trabalho de
Coelho e Diniz (1995), apreendemos o conceito de governanca (lvo, 1999
(1997): 3) centrado sobre a nogdo de poder social que permeia as rela¢des
entre o governo e a sociedade, como espaco do exercicio responséavel e
solidario, mas também conflitivg na criacdo de solugbes alternativas para o

tratamento dos problemas vinculados a pobreza e as desigualdades,
sustentada por atores participativos.

Neste sentido, as variaveis criticas da andlisesituam-se no plano da cultura
politica, ou seja, na forma histérica como se teceram as relagdes de
dominacgéo politica no ambito local e como estas articulam as dimensdes
externas do jogo de forgas no plano nacional; e, inversamente, como se
constituiram os espacos de luta e negociagOes, desenvolvidas pelas classes
populares, com vistas ao acesso aos Direitos sociais, aos mecanismos de
mobilidade espacial e social e aos bens de consumo urbano.

Definido desta forma, a nocdo de governanca ultrapassa a dimensao
técnico-institucional das politicas e se localiza no plano das relagdes de poder
local e na cultura politica. Ao mesmo tempo que se articula as condi¢Ges de
governabilidade e legitimidade distingue-se analitica e efetivamente desta
destacando uma idéia de processo e construcao que, no plano analitico, incide
sobre indicadores como: inovacdo, descentralizacdo; parcerias e cooperagéo
publico privado; justica social.

Enquanto a governabilidade é entendida como as condi¢Bes de auto-
sustentacé@o do governo e exercicio da autoridade, nos quais atuam de forma
mais incisiva os fatores macro-estruturais e politicos (disponibilidade de
recursos financeiros; e sustentacdo da coalizdo politica, etc.) a governancga
refere-se mais as modalidades e as capacidades dos governos locais na
implementacdo e coordenacdo das politicas, qualificando sua autoridade:
cCOmo governar; com quem governar, com que prioridades, e com que
objetivos. Apresenta-se pois, como processo dependente das estruturas da
governabilidade, mas em construgdo,numa utopia de criagdo de uma coesao
social instavel, capaz de criar um quadro de legitimidade num contexto de
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incertezas e (in)governabilidade das cidades e das Nac¢des, como este do fim
de século.

Os limites a sua operacionalizagdo encontram-se, portanto, na natureza
histérica das relacdes sociais que mediaram o Estado e a Sociedade no ambito
dos espacos institucionais das sociedades concretas. No Brasil deve-se
considerar, portanto, os processos hisoricos de formacéo do Estado populista
desenvolvimentista, contemplando: (i) o carater patrimonialista e autoritario
do Estado, e a consequente fragilidade das estruturas locais influenciadas
pelas relagBes clientelistas; (ii) a modernizagdo do aparelho do Estado
brasileiro via formac¢do de circulos burocraticos do planejamento,
controlando os dispositivos institucionais de maneira centralizada; (iii) o
compromisso corporatista do Estado populista nacional, definindo os
alcances da politica social (iv) a grandeza do processo de pobreza e exclusdo
como fator estrutural consequente das opcdes de desenvolvimento e como
estas atuam no d&mbito das relacdes politicas entre Estado e sociedade e (v) a
capacidade organizativa da sociedade civil.

Quanto as variaveis que se referem ao sistema politico, cabe questionar-se
como garantir a eficacia das acOes de parceria entre publico e privado (um dos
paradigmas da governanca) sob o controle da sociedade, j& que a matriz que
organiza politicamente esta relacdo encontra-se definida historicamente por
uma estrutura de privilégios, corrup¢cdo e clientelismo, ou seja, de
privatizacdo de estruturas publicas e institucionais, cujos exemplos nos
escandalos do impeachement da CPl do orcamento, das Administracdes
regionais de S. Paulo, sdo evidéncias suficientes dessa relacdo perversa de
grupos privados com o Estado? Quanto a capacidade societaria, apos décadas
de isolamento, marginalizacdo econdmica e social de imensas camadas
populares, que recursos politicos, civicos e ideoldgicos possuem efetivamente
estas sociedades locais desapropriadas dos seus instrumentos de organizagao
e representagdo politica, da estrutura de protecdo dos seus direitos; e
gradativamente desvinculadas das socializagdo pelo trabalho de produzirem
resultados crediveis para a superacdo da pobreza e o conjunto da vida social
Nos espacgos circunscritos e microsociais?

Salazar encaminha a solucdo para estes questionamentos tedricos e
histéricos através da articulagdo de duas diferencas: a diferenca da jurisdicédo
e a diferenca da historicidade. A primeira implica em considerar como a
sociedade civil pode atuar para legislar o que ndo se encontra escrito no
Direito Publico. A segunda, sup®e definir juridicamente como o Estado
deveria legislar para que a sociedade civil possa transformar o que ela sente
que deva ser transformado.

Assim a governanca, enquanto nogdo prescritiva e normativa de eficacia
politica no caminho da justica social e de formagao de consensos minimos, na
América Latina, supde duas coisas: enquanto resposta a uma crise de
governabilidade, contém a dimensdo de uma ingovernabilidade, riscos
institucionais e fragil legitimidade politica e atua no plano institucional

criando agbes mitigadoras possiveis. Os seus dispositivos, dentro desse
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quadro, tém efeito limitado de formacdo de consensos parciais e
minimalistas, constituindo-se, portanto em recurso mitico mediador, que diz
respeito a construcgdo de alternativas pragmaticas parciais que tornem a acéo
politica possivel, através de instrumentos institucionais reguladores e a modos
cooperativos, na tentativa de driblar efeitos perversos, conflitos imprevistos e
impoténcia real, criando o sentido de coeséo parcial. Restringe-se, portanto,
ao plano da capacitacdo institucional e gerencial, na forma de parcerias,
Termos de Compromisso, instauracdo de Conselhos mediadores, etc. As
relacdes institucionais, no entanto, ndo se separam da politica, mas como ja
dissemos, inscrevem-se nas formas reais como se estruturaram os interesses
das classes no interior do Estado popular desenvolvimentista no Brasil,
estando, assim, subordinada a elas.

Por outro lado, no plano de uma historicidade real significa a formagéao
de um espaco publico ampliado onde as classes populares formulam, na
pratica, a construgdo de seus interesses e controem suas iniciativas
interagindo com os espagos institucionais do Estado. A sua eficacia depende
da formacdo de atores sociais fortes, organizados e com capacidade de
formulacdo de politicas e controle dos dispositivos institucionais e na
capacidade que tém estes atores de transformarem os dispositivos
institucionais em instrumentos de Direitos sociais e coletivos.

A perspectiva desta analise revela no plano teérico que o protagonista da
governanga é a forga ou o poder social da sociedade civil, ja que monopoliza
a historicidade livre dos atores sociais e politicos. O carater do periodo é de
transicdo e aberto, estando as duas for¢cas em movimento. Teme-se que a
légica do confronto possa vir a implicar em saidas de forca na América Latina.
Deste modo procuram-se saidas que permitam promover consensos e politicas
de vigéncia de mais longo prazo, na construcdo da democracia real.

Pobreza e Governabilidade

Algumas teses tém relacionado o crescimento da pobreza a crise de
governabilidade das sociedades contemporéaneas. Neste sentido as ‘aces de
governanga’ estariam encaminhando, a partir da base social, solucdes
alternativas e partilhadas de eficidcia quanto & justica social e o exercicio
democratico. Que fatores estariam explicando esta relacdo? Quais as
especificidades? Que funcdes desempenhariam as politicas de combate a

pobreza e que atores as implementam? (Duhau e Schteingart, 1997).

No senso comum, particularmente reforcado pelos meios de comunicacao
de massa, a primeira idéia amplamente difundida sobre a pobreza é a
afirmacdo de que o seu aumento e a sua agudizacdo induziriam a um
descontentamento crescente das populagfes de pobres, o qual se constituiria
num potencial para conflitos e para o aumento da violéncia. Os exemplos
tipicos utilizados para esta versao se expressam nos inumeros saques ou agdes
coletivas de violéncia em varias cidades latino-americanas.
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Associada a primeira, o aumento da violéncia e da delingiéncia urbana e
os efeitos sobre a seguranca dos cidadaos e do convivio das cidades seriam a
prova material de explosdo da pobreza.

No ambito das ciéncias sociais atualmente, a pobreza, apesar de se
constituir numa realidade preexistente a mudanca de paradigmas dos anos
80, é percebida como um fendmeno que a crise desta década ampliou e
agudizou e cuja atencdo, no marco de uma distribuicdo mais justa dos
recursos, constitui-se como condicédo de governabilidade democrética.

Por outro lado, afirma-se cada vez mais uma crenca na potencialidade
mobilizadora das classes populares no provimento de sua reproducgéo, seja
através de uma rede de sociabilidade comunitaria seja a partir das lutas
sociais. Este conhecimento consensual sobre a potencialidade das classes
populares tanto tem efetivamente solidificado praticas comunitarias,
alternativas a auséncia do Estado, quanto tem constituido, igualmente, uma
estratégia das agéncias internacionais no quadro de ajustes e da
governabilidade. Em que consiste esta estratégia?

De modo geral, a incorporacéo de referenciais sociais nas politicas de
atenuacdo da pobreza hoje, consiste em considerar os pobres como sujeitos
potencialmente mobilizadores (Cf. Duhau e Schteingart, 1997:79). Isto
envolve trés eixos da problematizacdo: o primeiro, consiste em que tais
politicas tendem a integrar a participacdo social da sociedade civil nos
programas de combate a pobreza; e considerar a organizagdo dos
beneficiados; segundo, elas tém uma dimenséo territorializada, microssocial
e comunitaria; por fim, elas baseiam-se em critérios de focalizacdo de
publicos especificos. Este novo quadro implica a passagem de um tratamento
universal para a questdo da distribuicdo da rigueza como compromisso
politico acordado para um tratamento parcial e mitigador da pobreza, fora da
estrutura dos Direitos sociais inscritos como base regulatéria da sociedade do
trabalho.

A mobilizagdo social dos pobres da perspectiva neo-liberal

Em termos da politica neo-liberal “mobilizar o potencial dos pobres”
implica em aproveitar a capacidade existente nas comunidades, canalizando-
a para resolver a um s6 tempo o problema material da pobreza, da
participacdo e integracdo social. Deste perspectiva, a participacdo e
organizacdo dos pobres na promocao de suas demandas e atendimento de
suas necessidades bésicas, apresenta-se como condicéo efetiva que pode ser
considerada tanto negativa como positivamente.

Do ponto de vista positivo, implica em reconverter o potencial combativo
e de resisténcia dos pobres em “ativos” (em termos de bens de base
disponiveis) para resolver a sua propria condicdo de vulnerabilidade social.
Ou seja, sdo acgdes que consideram um potencial preexistente da populagao
(como terra, por exemplo) a serem reapropriadas e reforcadas de forma a
integra-los no mercado e para ultrapassarem a condicdo de pobreza. Sédo

70



ANETE BRiITO LEAL IVO

aqueles pobres viaveis, os “bons” pobres, capazes de transformarem-se em
cidadaos-consumidores integrados a sociedade de mercado.

Do ponto de vista negativo localiza a pobreza como residual ao progresso
da sociedade industrial e como situacdo incompativel com o crescimento e a
ordem democratica. Na linha dessa percepcdo avangam politicas repressivas
ou de gestdo da miséria e da assisténcia, muitas vezes articuladas as acoes
caritativas de entidades e organizacOes filantropicas e hoje as ONGs.
Enquanto mecanismo positivo e produtivo quanto as condi¢cfes de
autoorganizacdo da pobreza, atribui aos pobres e ao setor popular um carater
ativo e de certo modo estratégico, tanto na economia como na reproducao.
Dai a importancia da gestdo estatal da pobreza para os Estados latino-
americanos. Assim, para o Banco Mundial a vulnerabilidade social ndo se
define apenas pela dimensdo de caréncia mas implica também a forca da
resisténcia, enquanto capacidade de responder aos efeitos negativos
produzidos pela condi¢do de pobreza em agfes afirmativas. Neste sentido,
reconhece que as populacdes vulneraveis tém uma propriedade de “ativos”
que poderiam e deveriam ser mobilizados no provimento de solucdes da
pobreza. Moser, Caroline 1996),”> Worl Bank (cit. Salazar, 1998) especifica
cinco itens que se constituem nos “ativos” dos pobres:

< a atividade de trabalho assalariada ou autbnoma que desenvolvem;

« capital humano em termos de habilidades e estudos;

* 0s “assets” (ativos) produtivos, como casa, oficinas, etc.;

« a estrutura de relag8es familiares;

< as redes comunicativas com capacidade de produzir solugdes coletivas.

A concepgdo produzida pelo Banco Mundial sobre as condicdes de
participacdo dos pobres nos programas sociais, ao restringir-se aos seus
“ativos” sociais, enfatiza particularmente os conteddos dinamicos, eliminando
os fatores estruturais geradores da pobreza. A acdo proposta pelo Banco
Mundial ndo envolve necessariamente o Estado, devendo restringir-se a uma
acao privada, restrita e ndo politica do problema. A base operacional das
acoes dessa agéncia, se faz através de um Fundo Social pelo qual o Banco
administra a estratégia de acdo, desenha os programas concretos e avalia os
resultados. Para ele a participacdo ndo deve converter-se em pratica ou poder
politico, mas numa préatica de empresariamento, através da qual as agéncia
competem entre si de forma a incorporar os pobres ao mercado e ndo ao
Estado. Desta forma a mobilizagdo do potencial da pobreza despolitiza os
processos de participacéo social e separa-se das politicas mais universalistas
de redistribuicdo da riqueza.

Alguns autores alertam, ainda, que esta atitude estaria atribuindo a
responsabilidade da pobreza aos proprios pobres, ao tragar politicas
encaminhadas no ambito restritode sua propria comunidade, o que reforcaria
0 carater de segregacdo (nos universos microssociais) e segmentagéo
(focalizacéo espacial e social do atendimento) das politicas de tratamento da
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pobreza. Estas medidas facilitam o descompromisso do Estado na ampliacio
dos Direitos sociais e numa responsabilizacdo social redistributiva.

Do ponto de vista das autoridades politicas e dos governos esta acdo nem
sempre é exatamente confortavel ja que significa, de um lado, riscos de perda
de autonomia e autoridade, de outra pode também afetar as bases das
estruturas de dominagdo e reproducdo de politicos conservadores que
tradicionalmente mantiveram sob o seu controle as bases populares
empobrecidas como sua base eleitoral. A intervengdo de outras forgas, atores e
agentes poderia significar a ruptura de uma logica de reproducdo da politica
clientelista. Mas a distribuicao desses beneficios pode também converter-se em
instrumentos de um neo-clientelismo por delegagdo de atribuicdo de beneficios
(em geral in natura) das autoridades para os seus, em troca de lealdade politica
(Cf. Lautier, 1999). Da perspectiva das forgas comprometidas com o
desenvolvimento de um processo civilizatorio, a intervengdo de agéncias
internacionais no que toca ao encaminhamento da questdo da pobreza
representaria, de um lado, uma interveniéncia que atentaria contra a soberania
nacional, implicando na manipulacéo e controle das camadas populares pelas
forcas neo-liberais; de outro, significaria uma percepcao restrita da cidadania
e retiraria do plano da agenda de um Estado democratico questbes politicas
mais amplas como a questdo da Reforma Agraria.

Discurso afirmativo da pobreza no processo de formagao do sujeito
popular

Esta percepcdo comparte as preocupag¢Oes relativas a necessidade de
politicas de gasto social orientadas a satisfagdo das necessidades basicas
(perspectiva mais tecnocratica) e de apoio a economia popular (perspectiva
mais liberal-individualista), mas postula ademais a autonomia dos pobres
organizados, na perspectiva da constituicdo de um sujeito popular (Duhau e
Schteingart, 1997). Sujeito capaz, no plano social, de desenvolver processos
autogestivos orientados para a satisfacdo das necessidades basicas, que
inclusive pode encarregar-se da gestdo global do habitat através de praticas
autdbnomas da base popular democraticamente organizada; e, no plano
politico, capaz de reivindicar e impulsionar, no plano da cidadania, o exercicio
pleno dos direitos cidaddos e a participacdo na formulagdo e orientagdo das
politicas publicas®.

Estaria vinculada a um exercicio maior da inovacéo, da democratizagéo e
emancipacdo das camadas populares na busca da construcdo de alternativas
responsaveis quanto ao provimento das suas efetivas condigBes materiais de
vida e na afirmacdo de um contexto de direitos que implicasse o
reconhecimento dos deveres para com a sociedade mais ampla. Ela também
contém uma dupla dimensédo: de um lado uma perspectiva critica a um
modelo excludente que produziu o subdesenvolvimento e a desigualdade; e, de
outro, uma dimensdo emancipatdria e formadora de projeto alternativo de
desenvolvimento humano e social.
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No plano de uma percepcao critica do processo de construgdo da pobreza
como resultado do desenvolvimento desigual, algumas teses sobre a questao
do crescimento da pobreza desenvolvem argumentos distintos mas, de alguma
forma, complementares:

* a primeira a concebe como injustica social e divida histérica de um
processo de desenvolvimento excludente e desigual, que ndo permitiu
incorporar plenamente os individuos aos beneficios da modernizagéo.
Processo que hoje se vé intensificado pela politica neo-liberal. No
desdobramento desse diagndstico dois outros sdo formulados a seguir;

e a funcdo da pobreza como condi¢cdo de reproducdo da dominagdo
politica, através da formacéo das clientelas nos Estados populistas;

« 0 carater patrimonialista do Estado criando uma estrutura de privilégios
no interior da politica de modernizagdo autoritaria que implicou a
submissao repressiva dos pobres;

< alguns autores ainda apontam a crise do fordismo e seus efeitos do
processo de dissolugdo dos grandes referenciais societais seguindo-se a
formacdo de mecanismo defensivo das classes subalternas para
identidades sociais restritas (Zermefio, 1987; cit. Duhau e Scheingart,
1997);

« por fim, encontram-se os argumentos mais politicos que apontam para
a manipulacdo estratégica e autoritaria da pobreza como condi¢édo de
construcgdo da legitimidade e do consentimento de grupos hegemdnicos
locais, através de estimulos da televisdo e da midia como condicdo de
recriacdo de uma base de legitimidade de arater anti-democratica.

Com base nestas percepgOes historicas e criticas da dimensédo estrutural da
pobreza e suas dimensdes politicas, as ac¢des orientam-se por afirmar
positivamente mecanismos integrativos no ambito da formagdo de um poder
cidadao, em vez de considera-la no ambito das relagbes de dependéncia,
autonomia e isolamento que acabam por operar uma separacdo perigosa da
sociedade e da politica. Reconverte-se, assim, os sentidos atribuidos do “pobre,
débil e vulneravel” ou “ativos e recuperaveis” para cidaddos e comunidades com
direitos. Este processo conta com o apoio de inimeras ONGs internacionais e
nacionais que estimulam a capacitacdo e autonomia dessas populacdes
submetidas historicamente a condigdes de exploracéo, exclusao social e caréncia
de toda ordem. Reafirmamos aqui, mais uma vez algumas iniciativas de arenas
publicas importantes na luta contra a miséria e a fome e no acesso aos Direitos:
de um lado, a “a agédo contra a fome a miséria e pela cidadania”, liderada por
Betinho; e o processo de luta pela Reforma Agraria empreendido pelo MST.

A perspectiva tecnocratico-progressista das agéncias internacionais

Alguns autores (Lautier, 1995;Duhau e Schteingart, 1997) ainda
identificam ou diferenciam uma terceira tendéncia no tratamento da pobreza,
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que envolve as estratégias difundidas pelos organismos internacionais como o
BID, a CEPAL e o PNUD e em geral assumida pelas esferas governamentais. A
visdo tecnocratico-progressista atribui uma grande importéncia a superagao
da pobreza como estratégia de desenvolvimento e postula a necessidade de
apoio publico a economia popular.

Veja-se, por exemplo, a opinido de James Midgley em publicacdo do
PNUD (Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento) "para ter
participacé@o é necessario que as pessoas se liberem de controles externos. Isto
supde independéncia politica e econdmica. Para ter poder é necessario
autosuficiéncia econdmica e a criagdo de instituicdes que permitam as pessoas

tomarem decisdes®™.

A questdo da integracao social e a representacdo da
pobreza na governabilidade democrética

E paradoxal que os cidaddos pobres tenham no contexto neo-liberal uma
oportunidade privilegiada de desenvolver seus assets ndo s6 em termos
econdmicos mas em termos politicos e sociais (Salazar). Efetivamente esta
oportunidade decorre de um dindmica no plano da pratica de duas forcas
histéricas de desenvolvimento diferentes e conflituosas corrente do mercado
e a corrente que autopotencializa o desenvolvimento civico da sociedade civil,
na afirmacdo do poder cidaddo. No &mbito dessas medidas esta de um lado
uma estratégia de reduzir o Estado ao gestor da assisténcia residual aos
“inaptos” e, de outro, um processo que, ao contrario, caminha na busca de
alternativas civilizatdrias que impliguem na definicdo de mecanismos de
seguranca e de direitos para essas populacdes excluidas e submetidas a
processos de pobreza ou de empobrecimento.

Na América Latina, como vimos no item precedente deste capitulo, o
conceito de governabilidade e a questao da pobreza contempla a existéncia ou
inexisténcia de espacos institucionais e de mediadores para a gestdo dos
conflitos e demandas: um conjunto de mecanismos participativos e de
parcerias entre os setores publicos e privados, conselhos setoriais e tutelares,
tém sido criados para mediar a questédo da inclusdo politica no processo de
exclusdo econdmica massiva. Estes mecanismos e processos, entretanto, no
que pese muitos dos seus resultados exitosos, revelam-se insatisfatorios vez
que ndo criam direitos e se constituem mais em instrumentos de
acompanhamento de programas de assisténcia.

Calderon (1998: 266), sugere enfrentar-se esta questdo na América Latina
em trés partes: a primeira implica, como ja demonstramos, em buscar que 0s
excluidos possam organizar-se para transformar suas necessidades em
demandas e expressa-las no sistema institucional para processa-las. A
segunda, implica em reconhecer que 0 processo de encaminhamento e
resolucdo do problema da exclusdo social € um processo de longo prazo, o
qual, terceiro aspecto, toda a sociedade tem que se comprometer com ele, e
nao so os pobres. Ou seja, os temas da integracéo social e do crescimento tém
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que ser considerados e postulado pelo conjunto da sociedade e, portanto,
pelos partidos. Ha que gerar-se uma nova cultura da solidariedade e da
responsabilidade na regido.

A chave é institucional e envolve a questdo da representacdo na
democracia, e a criacdo de arenas politicas em que eles possam se expressar e
participar da tomada de decisdes. Envolve, portanto, os partidos, e a criagdo
de arenas institucionais ao nivel do local, a exemplo das experiéncias de
Orcamentos Participativos.

Isto alerta para a questao da representacdo, pois ha uma dimensdo em
que os pobres e excluidos podem sentir-se integrados, que é o plano das
representagfes simbdlicas, possibilitado pelo controle dos meios de
comunicagdo. Por esta via os cidaddos se mobilizam através de lagos
motivacionais com o lider, na busca de um retorno as suas raizes, a uma
matriz estrutural populista e autoritaria que, no marco da modernidade do
processo de desenvolvimento, facultou um processo intenso de mobilidade
social e de melhoria do progresso material (infra-estrutura, trabalho, inclusédo
social).

A questdo da relagdo entre classes populares subalternas e o Estado, na
Ameérica Latina, que se estaria expressando pelas politicas sociais significa a
ruptura de pacto social, do pacto ‘populista’; do pacto corporatista e de limites
na expansdo desse pacto (Cf. Duhau e Schteingard, 1997). Esta ruptura tem
significado frustar expectativas e desestruturar mediacdes. A conflitividade
potencial surge da ruptura de expectativas e da auséncia de mediagdes. O
risco que se corre neste contexto de forgas é o reforgo a saidas neo-populista,
de retorno a lideres carismaticos, na representacdo da pobreza, alguns dele
avancando na proposicdo de programas especificos de combate a pobreza,
sem que se tenha efetivo controle, ainda, sobre o destino e as modalidade de
aplicagdo desses fundos.

Calderon alerta para o retorno, na América Latina, ao péndulo dos lideres
carismaticos. Isto implica em saber por que e por quem os pobres véao se fazer
representar. Esta questédo se coloca no quadro problematico da democracia,
como tendéncia arriscada de um “aggiornamentoda direita” (Calderén) num
contexto de reforco a um neo-populismo, canalizando as questdes de
representacdo e superacdo da pobreza.

De todo modo, de uma perspectiva distinta pode-se considerar que a
conflitividade dos processo em curso, além de por em relevo a importancia da
“economia popular”, tem levado em grande medida ao desmantelamento ou a
obsolescéncia de um conjunto de mecanismos e mediac¢des clientelistas,
através dos quais o Estado populista —e também autoritario- relacionava-se
com as classes subalternas (Lozano, 1994 cit. Duhau e Schteingart).

O que estd em jogo é saber como as velhas forgas se ajustam as novas
estruturas de mediacdo e frente aos mecanismos de integracdo no contexto
globalizado. E nessa linha o resgate e controle das instancias locais passou a
ser estratégico.
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Governabilidade e (in)governabilidade das cidades: o uso
do conceito de governancga urbana

Nos paises capitalistas avancados observa-se uma reorientacdo das
preocupacdes e praticas de gestdo urbanas nas Ultimas décadas. Enfatiza-se as
relacBes do Estado com as cidades ndo somente nos aspectos institucionais entre
centro e periferia, mas no ambito das relagbes de intermediacdo entre atores
politicos e atores sociais locais, em torno de um projeto de desenvolvimento
local. O reconhecimento da superagdo do locus do poder permite incorporar
forcas e fatores s6 considerados marginalmente nos resultados das politicas
(Lofchie, 1989:120, cit. por McCarney et allii, 1998 (1995)).

Nos ultimos 30 anos as cidades experimentaram enormes transformacdes
sOcio-econdmicas e politicas, que se expressam no aumento generalizado das
taxas de urbanizagdo e na conformacéo de interesses solidos de grupos locais
e externos sobre a cidade. Os estudos urbanos dos anos 80 informaram que
forgas externas a burocracia estatal, através das lutas sociais e outras formas
de acdo e pressdo politica exerceram impacto sobre a morfologia e o
desenvolvimento dos centros urbanos, nos paises do terceiro mundo.

As mudancgas abruptas decorrentes do ajuste estrutural nos paises em
desenvolvimento, tém implicado num paradoxo: o movimento de
desconcentragdo do poder nacional, com a retirada gradativa de
investimentos financiados pela instancia federal nas esferas locais, deixando
as instituicdes locais, vulneraveis e débeis, quanto as possibilidades de
liderarem o processo de desenvolvimento local, justamente no momento em
que a devolucgédo do poder no sentido das comunidades locais afigura-se como
ganho de democracia.

Neste quadro, o desafio dos anos 90 envolve uma agdo decisiva em termos
de capacitacao institucional da gestdo local, de forma a serem mais receptivas
as necessidades e demandas da sociedade civil e responsabilizar-se diante
desta, de maneira mais efetiva. Isto implica na inclusdo da agéo social e civil
no ambito da burocracia; transcendendo as burocracias na organizacao,
coordenacédo e elaboracdo orgamentaria; e considerar o carater e o papel das
diversas entidades da sociedade civil em termos de organizacdo, construgao
de poder; consciéncia civica e participacdo nas politicas publicas. Ao fazé-lo
implica na incorporacdo de elementos de responsabilidade para baixo, com
transparéncia e receptividade frente as demandas crescentes.(McCarney, et
allii, 1998 (1995).

Seguindo-se a andlise que vimos desenvolvendo quanto as mudancas de
novos paradigmas, poderiamos afirmar que estas transformacgdes recentes
tém implicacdes e raizes macroeconémicas em termos de uma transicao geral
na dinamica do regime de acumulacéo (fordista-keynesiano) para um regime
de “acumulacéo flexivel' que afeta as cidades. (Cf. Gertler, 1988; Harvey,
1989b; Schoenberger, 1988; Scott, 1988; Swyngedouw, 1996, cits por Harvey,
1996). Segundo Harvey h4d uma concordéncia generalizada quanto aos fatores
que determinam o contexto das dificuldades de gerenciamento urbano a
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partir da recessdo de 1973: desindustrializacdo, desemprego, aparentemente
“estrutural” e generalizado, austeridade fiscal e uma onda crescente de
neoconservadorismo, com apelo mais forte a racionalidade do mercado e da
privatizacdo, fatores que juntos permitem compreender porque tantos
governos locais de diferentes conotagdes politicas e distintos poderes legais e
politicos tomam dire¢Ses bastante semelhantes.

Do mesmo modo a énfase na acdo local para combater as questdes
geradas em termos de integracdo social e desenvolvimento parece estar ligada
ao declinio dos poderes do Estado-Nagdo no controle do fluxo monetério
multinacional, de maneira que os investimentos tomam cada vez a forma de
negociagBes diretas entre o capital financeiro internacional e os poderes
locais, 0s quais tentam maximizar a atratividade local para o investimento
capitalista.(Harvey, 1996 (1989)). As cidades e os governos locais passam a
competir pelo controle desses capitais.

Nos anos 90 a sociedade civil demonstra, em varios paises de crescimento
avangado, que elas ndo apenas se transformaram num bloco de poder capaz
de influir no espaco politico de tomada de decisdes mas exercitam sua propria
agenda. O carater ndo estruturado de suas agOes reforga o vinculo orgénico
com as comunidades e permite criar graus de legitimidade, compromisso e
responsabilidade no encaminhamento de agfes sociais de interesse para o
conjunto da sociedade. O cendrio associativo dos centros urbanos ja nao esta
sO definido pelas entidades formais, como grémios e sindicatos, associa¢des
de classe, etc., mas envolve outras organizacges e redes formadas no &mbito
das lutas da década de 80%. Ou seja, observa-se uma notavel elasticidade das
agéncias nao estatais para desafiar o monopdlio das institui¢Bes estatais na
conformagao das cidades.

A introduc¢édo do conceito de governanca no ambito do urbano, converge,
pois, para considerar dois processos conjugados: o de desconcentracdo do
Estado através da devolugdo de poderes para a instancia municipal, que
envolve o processo de descentralizacdo das politicas em circulos sucessivos
microrregionais; e uma estreita articulagdo e coordenacdo dos organismos
publicos com associagdes civis e sociais, ou seja, a transformacdo das
autoridades municipais em 6rgdos da cidadania. O efeito cumulativo das
atividades desses organismos é o que vai dar a diregcdo do desenvolvimento
urbano. (Ver McCarney, 1998 (1995) e Stren, 1993).

O argumento apresentado em favor da governancga urbana se aplica a um
conjunto de autores (Dente et allii,1990; Heinelt, Mayer, 1992; Lorrain, Stoker,
1995; LeGalés, 1995, cits por LeGales, 1995 e Stren, 1993; Mccarney et allii,
1995; Coelho e Diniz, 1995; Rodriguez e Winchester, 1998; Ivo et allii, 1997).
Ele se constréi pelo reconhecimento da insuficiéncia do governo urbano
poder dar conta das mudancas em curso que afetaram o desenvolvimento e a
gestdo das sociedades urbanas nas décadas de 1980 e 1990. Esta critica
considera o carater restrito do conceito de governo para analise das gestdes
urbanas. De um lado porque a nogdo de governo local estd associada a uma
forma organizada, racional, coerente onde a autoridade local é o lugar natural
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e legitimo do poder local e das politicas. De outro lado, porque ele sugere uma
leitura institucional, quando a acéo efetiva das forcas sociais interferem
grandemente na morfologia e na gestdo das cidades”. Assim, a énfase dos
estudos sobre governo é posta, em geral, sobre o estudo dos eleitos e da
burocracia local e de seus vinculos com 0s governos locais, restringindo a
compreensdo do poder gerado no ambito da sociedade mais abrangente. Este
ponto é importante ja que o Estado vem aparecendo cada vez mais como um,

dentre outros atores importantes no processo de elaboracéo das politicas.

Do ponto de vista teérico LeGalés (1995) mostra que o termo governanga
estd ligado as teorias da organizacdo, aquelas das politicas publicas e as
abordagens que ultrapassam as analises da politica e do governo de uma
perspectiva puramente institucional. A problematica da governanca remete,
pois, as interacdes entre Estado e Sociedade e aos modos de coordenacéo
entre atores, de modo a tornar a acdo publica possivel (Kooman, 1993, cit.
LeGaleés).

As sociedades democraticas ocidentais estdo cada vez mais complexas e
diferenciadas, o que torna seu governo cada vez mais dificil. A problematica
da governanca urbana toca, portanto, & questdo de governabilidade das
cidades, no contexto da transi¢do do padrédo de acumulacéo fordista e reforca
as condi¢Bes que tornam a agdo publica eficaz, atenuando os efeitos
perversos, conflitos ndo previstos e impoténcia real. Supde, assim, discutir as
condicdes prévias que garantem a coordenacdo entre os atores. (Ver LeGales,
1995; Coelho e Diniz, 1995; Melo, 1996; Mccarney et allii, 1995 e Stren, 1993).

A autonomia regional foi do interesse de todos e sobretudos de grupos que
estiveram fora das estruturas centralizadas de poder. Tanto as populistas,
quanto as faccdes de esquerda e mesmo o0s tecnhocratas. Na base dos
argumentos favoraveis a este movimento os populistas argumentam sobre a
melhoria no processo de democratizagdo e participacdo dos cidaddos do
cotidiano politico; os tecnocratas afirmam os beneficios no plano de uma
racionalidade das politicas mais préximas dos interesses reais dos cidadaos; a
esquerda aposta na capacidade inovadora dos agentes sociais fazerem emergir
“um novo modo de fazer politica”. Estes estimulos atribuiram a esta mudanca
de deslocamento para o local um papel “quase messianico e virtuoso” a esses
governos cujas dificuldades reais acabam por aprofundar a crise de confianga.

Mais recentemente os cientistas sociais tém recorrido a cultura politica para
explicar a diversidade dos sistemas politicos. Alexis Tocqueville® representa o
exemplo mais ilustre dessa tradi¢do de analise socio-cultural da politica. Ele
ressalta a conexao entre os costumes de uma sociedade e suas praticas politicas,
sublinhando a relagdo virtuosa entre o cidaddo e o interesse coletivo. Ele
chamava de “interesse préprio corretamente entendido”, o interesse individual
definido no contexto das necessidades publicas gerais; o interesse que €
esclarecido e sensivel aos interesses dos outros (Cf. Putnam, 1996: 102).

Esta dimensao que reconhece as especificidades politico-culturais das
sociedades, constitui uma dimensdo significativa para a formacdo da
governanca local, que se orienta para a formacgédo do espaco publico ampliado
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e pela participacéo da sociedade nos negécios publicos, na forma de decisao
e controle da sociedade.

O significado fundamental dessa virtude parece entdo residir num
“reconhecimento e numa busca perseverante do bem publico a custa de todo
interesse puramente individual e particular”(Skinner, cit. Putnam).

Estas consideracdes revelam que a suposta virtualidade ou normatividade
de bons governos localiza-se na generalizagdo de uma cultura civica cidada,
através da participacdo e sociabilidade real da sociedade nos negdcios
publicos e ndo de uma certa “virtualidade” atribuida como intrinseca aos
mecanismos institucionais de delegagdo e mediacao.

A reversao dos fluxos de poder

A acdo devolutiva do poder a massa cidada revelou e deslocou um novo
eixo do conflito no &mbito dos espacos locais, que passam a se constituir em
arenas privilegiadas para a formacdo da hegemonia no plano econémico e
politico. Ao mesmo tempo despertam um conjunto de organizacdes sociais,
entidades assistenciais filantropicas, etc. que ganham importancia,
reforgando o poder contido nos intersticios das comunidades locais. A estas
chama-se genericamente Organiza¢des ndo Governamentais - ONGs e ao
conjunto dessas associagcfes tem-se referido como Terceiro Setor, nocdo
genérica de aglutinacdo dessas organizacdes civis e sociais que substituem a
acdo do Estado no ambito de iniciativas sociais, econdmicas e culturais.

Salazar (1998) explicita que esta “onda devolutiva” é apresentada como
uma disperséo calculada e multidirecional, operando o fluxo que alimenta o
processo de acumulacéo flexivel. A refundacédo dos municipios da perspectiva
neo-liberal acendeu uma luta politica e tedrica diferente do passado. Nao se
coloca mais em termos de avanco das bases para a conquista do poder central
mas como movimento em circulos para o controle dos mecanismos locais de
poder. O sistema esta sendo atacado na base do tecido intersticial das redes
intersubjetivas do local, estendendo-se onde estes atores sociais sdo mais
fortes®.

Este processo tende a propagar “virtudes civicas” e uma forgca do
“comunitarismo” que tém efeito sobre o conjunto da sociedade em termos de
valores morais positivos e afirmativos de solidariedade, responsabilidade e
colaboracdo social. No entanto, no ambito desse tecido ha toda uma
heterogeneidade de fins, alcances e objetivos que torna o uso genérico dessa
nogdo particularmente confuso e pouco claro, confundindo desde acdes
caritativas e filantropicas tradicionalmente oferecidas por entidades
religiosas, que recebem também apoio do Estado e de organizacgdes
internacionais, até instituicbes mais recentes voltadas para a conquista dos
direitos cidadaos. A acdo dessa rede de solidariedade, no entanto, tém alcance
e natureza diversas (filantropia e direitos) nem sempre forjando a
legitimidade no ambito do Estado e da politica, ja que dependem dos fatores
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estruturais. Alguns autores salientam que o resultado dessas acbes tém
legitimado mais as entidades que requerem o financiamento e que se
legitimam frente aos organismos internacionais como também a agdo dos
governos frente as classes médias e as agéncias internacionais que a proépria
populacé@o pobre beneficiaria das a¢des de assisténcia. (Lautier, 1999).

Nestes termos poderiamos supor que quanto mais a sociedade assume
diretamente a sua reproducéo, reafirmando-se como sujeito social, mais se
observa um descolamento destas do contexto institucional, como referenciais
reconhecidos que representem seus interesses. O desafio, portanto, é de
intermediacéo entre o social e o politico.

A incorporagdo das organizacdes sociais da sociedade civil no ambito de
um sistema de governanca implica na delimitagdo das funcdes entre as partes
envolvidas e supde que se reexaminem os vinculos institucionais verticais e
horizontais no ambito da gestédo urbana.

A analise dos mecanismos formais e informais da participacdo pode dar
origem a uma melhor compreensdo da base social da comunidade, da
identidade e da participacéo.

Efetivamente, os estudos sobre participacdo politica e cidadania estdo
estreitamente relacionados a emergéncia dos movimentos sociais da década
de 80. Este serviram de meios para o desenvolvimento da identidade social e
cultural e como base organizacional para a mobilizacdo politica contra os
regimes autoritarios e pela implantacdo da democracia. Movimentos
feministas, ambientalistas, estudantis, indigenistas, contra a violéncia e por
direitos humanos e cidadaos foram fator de integracdo social das camadas
populares e de abertura democratica dos anos 80, opondo-se a formas de
organizacéao politica autoritarias e centralizadas.

Qual a importancia dessa base social e politica na estratégia politica
contemporanea? De certa forma esta resposta foi antecipada no capitulo sobre
a governabilidade. Da perspectiva de uma andlise neo-liberal, quanto a
reproducdo e estabilidade dos governos, a mobilizacdo dessa capacidade
social tem importancia transcendental (Salazar, 1998:164) vez que centrados
numa economia de mercado fluida e de curto prazo, entendem os problemas
do desenvolvimento como um processo transitério e residual, superavel no
tempo pela propria dinamica do mercado. A participacdo social teria a
vantagem, desta perspectiva liberal, de ndo sé ser marginal ao processo de
hegemonia do mercado mas, ao ser aplicada, produziria um rendimento e
uma produtividade a mais.

Putnam, 1996 (1994) recuperando uma tradi¢éo de estudos sobre “cultura
civica” indica que (i) numa comunidade civica a cidadania se caracteriza pela
participacdo nos negocios publicos; (ii) na comunidade civica a cidadania
implica direitos e deveres iguais para todos. Tal comunidade se mantém unida
por relagBes horizontais de reciprocidade e cooperacdo e ndo por relacdes
verticais de autoridade e dependéncia. Os cidadaos interagem como iguais e
ndo como patronos/cliente, governantes/requerentes (iii) tanto o poder
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absoluto quanto a falta de poder podem levar a corrupgao pois as duas coisas
ndo incutem um senso de responsabilidade®.

E conclui, agregando os valores dos cidaddos virtuosos em termos de
serem prestativos, respeitosos, confiantes nos outros e tolerantes na
divergéncia, e reafirmando que a “confiangca mutua” seja talvez o preceito
moral que mais necessita ser difundido numa sociedade republicana (Poggi,
G., 1972, cit. por Putnam, 1996:103).

Estes estimulos civicos de base republicana, na formacdo do interesse
publico, no entanto, supde a transformacgdo do poder publico de forma a que
os representantes possam ser efetivamente controlados pelas suas bases e se
tornem responsaveis perante estas. Com base na transparéncia possibilitarem
a oportunidade de incrementar a participagdo efetiva das decisGes publicas.

Assim, nem sempre 0s movimentos de massa, ou a cultura de massa
podem gerar a matriz de coesdo e de solidariedade proprias a uma vivéncia
republicana de vigéncia do interesse publico. A orienta¢do dos movimentos em
termos de classe, ou de carater corporativos e sindical nem sempre criaram
vinculos organicos com a potencialidade desta base societaria, ainda que se
observe um papel fundamental do novo sindicalismos e nos efeitos sobre
processos de desenvolvimento local, como no caso do ABC paulista e da agéo
do Partido dos Trabalhadores nas experiéncias municipais. Por outro lado,
muitas vezes as tradi¢des de movimento de massa criaram responsabilidades
verticais entre sociedade e poder politico, sem estabelecer vinculos mais
organicos de solidariedade entre os diversos segmentos da sociedade.

O contexto de mobilizagdo democréatica no Brasil, no entanto, criou
arenas e uma agenda de mobilizagdo que de certo modo superou essa
dicotomia entre movimentos populares e movimentos reivindicativos,
liderados pelas classes trabalhadoras. Ha inimeros exemplos do papel que o
novo sindicalismo criou, do ponto de vista da formacdo de um projeto local
(particularmente no ABC paulista) e do envolvimento mais amplo das familias
e da comunidade nas lutas trabalhadoras.

A diferenciacdo dos interesses apds o processo de democratizacdo do
Estado, criou dificuldades de operacionalizagdo e ajustes das demandas na
democracia, incentivando muitas vezes comportamentos predatérios em
relacdo a convivéncia democratica, com estimulo ao individualismo, a
competitividade exacerbada em beneficio proprio, o pragmatismo, com
descuido de principios, etc. que desestimulam a construcdo do interesse
publico maior.

Algumas tradicOes politicas parecem ter impedido o aprofundamento do
sentido publico na dire¢do da consolidacdo de uma vivéncia comunitaria: de
um lado, a permanéncia de uma cultura politica autoritaria e patrimonialista
centrada sobre um Estado populista e nacional; por outro, a reiterada
acomodacdo dos interesses numa estrutura de privilégios assentada numa
rede de clientelismo; ademais, por uma tradicdo da acao coletiva
reivindicativa a partir da base salarial e sindical, ou seja, a formacdo de uma
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cidadania regulada® pelo Estado; por fim pela formagdo de uma pratica
politica mais de massa e reivindicativa, caracteristica das lutas trabalhadoras
e estudantis da década de 60 e os movimentos nacionais mobilizadores de
transicdo democratica, no contexto de 80 e inicio de 90.

Esses contextos mobilizadores na dimensédo da comunidade nacional ou
da luta identitaria dificultou um espaco de organizagao politica comunitaria
(2 excecdo das lutas urbanas por moradia, conhecidas como movimento de
bairros), que apesar de favorecerem a emergéncia de uma rede solidaria de
engajamentos publicos, constitui-se espago privilegiado de formagdo de uma
cultura clientelista controlada por caciques locais, seitas religiosas e mafias de
natureza diversas, definindo muitas vezes controles antidemocraticos e
segregacao territorial das comunidades locais ao acesso dos direitos sociais,
civis e humanos, os mais basicos.

Estes comportamentos de massa ndo estdo regulados por dilemas
normativos, nem por papéis e identidades estruturantes estabelecidos,
acabando por estimular a transgresséo, a acdo direta, que destroi as regras do
convivio societario democratico, instaurando a violéncia como norma.
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Capitulo 4
Sociedade e politica

Introducéo

paradigméticas da transi¢cdo democréatica no Brasil, na Ultima década,

realizadas ao longo das lutas e mobilizacdo dos atores sociais € na
ampliacdo da arena publica se expressam em algumas tendéncias gerais quanto as
formas de mediagdo entre sociedade e politica em termos do nivel de
associativismo, participacdo politica e representacdo; segundg observar as
possibilidades que se abrem efetivamente ao nivel das sociedade locais: no processo
de alternancia politica de governos locais no periodo mais recente; e pela analise dos
mecanismos de reconversdo de instrumentos institucionais determinados pela
dinamica econémica, politica e cultural, na relagdo entre o local e o global.

N esta segunda parte busca-se apresentar: primeirg como as mudancas

Os dados, de natureza quantitativa, apresentados neste primeiro capitulo,
ainda que limitados quando a capacidade de reconstrucdo das trajetorias de
formagdo sociopoliticas dos atores, que efetivamente supdem apreender
dimensdes subjetivas das escolhas politicas, importam (i) pelas possibilidades de
avaliar tendéncias do ponto de vista comparativo que podem sinalizar mudancas
na matriz do associativismo e da afiliagdo social e politica dos individuos no
periodo pos Constituinte; (ii) pelos indicativos que esta comparacdo ao nivel
regional pode trazer, em termos de induzir, sugerir e instigar hipéteses iniciais
sobre os paradoxos do comportamento politico e da capacidade de mudancga de
alguns governos locais, as quais efetivamente dependem de investigagdes de
carater qualitativa que realizamos ao final desse trabalho

A reorganizacgao da sociedade civil e a politica no contexto
democratico

Resumindo a primeira parte desse trabalho, quanto a formacgdo de uma
governabilidade democratica, podemos afirmar que:
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1 Redemocratizacdo brasileira foi um empreendimento coletivo no qual o
povo e as elites reelaboraram os valores necessarios de reorganizagdo da
convivéncia civil traduzidas em institui¢des praticas de um novo “fazer”
politico e social. As formas de resisténcia desenvolvidas pelos movimentos
populares (especialmente na década de 70 e 80) reforcaram a “convic¢do”
de que é possivel avangar para novas e melhores formas de convivéncia
civil, organizadas em torno do reconhecimento dos direitos sociais, da
liberdade e igualdade politicas, como base de formacdo de uma nova
governabilidade, de carater democrética.

2 A transicdo politica brasileira representa, pois, uma conquista dessas
novas formas de “fazer” e “saber” politico, alcancadas gragas a
mobilizagdo politica e social da sociedade brasileira que, partindo de
acdes solidarias no ambiente dos sindicatos e dos movimentos sociais, se
instituiram no campo institucional.

3 A Constituicdo de 1988 deu vida a uma nova consciéncia civil que,
naquele contexto, superou os localismos das estruturas de poder politico,
os interesses parciais, reforcando uma conjuncdo entre povo e elites,
projetando em ambos a representagdo de uma Nagdo que deveria
constituir-se e reinventar-se numa sélida articulacdo entre sociedade e
politica. Neste sentido, a abertura politica democratica também significou
uma evolugcdo da cidadania ao nivel de unidades subnacionais, dos
municipios.

4 Resultado do ajuste das diferentes forgcas sociais, a transi¢do se
expressou numa acomodagdo institucional dos interesses, em que se
entrecruzavam tanto a tradicdo das lutas populares como também
segmentos gerados numa cultura politica assentada num Estado
patrimonial, cuja formacéo gerou uma ordem de privilégios no acesso aos
bens publicos, especialmente a partir do controle sobre as instancias
institucionais locais de governo.

O grande desafio desse processo de mudanga civilizatéria e institucional foi
converter essas formas de “saber politico”, diferenciais e conflitivas, quais
sejam: de um lado, as forcas comprometidas na luta pela resisténcia
democratica; e, de outro, as forgas que consolidaram uma cultura autoritaria,
patrimonialista e clientelista (de privilégios e favores), em novas praticas
politicas. Repito: o desafio era e é reconverter esta conflitividade latente em
novos exercicios politicos, garantidores dos direitos cidaddos no plano do
desenvolvimento econdmico social e num quadro de institucionalidade. Nesse
processo, os cidaddos entenderam que as mudancas ndo podiam estar restritas
a protecao de seus bens ou ao acesso aos direitos mas implicavam na percepcéo
de pessoas com direitos politicos. A questdo social dos direitos ndo podia estar
isolada e separada da questdo da politica, da participagdo e da representacdo.

Dessa tensdo emerge uma nova institucionalidade na qual a
COLABORACAO entre sociedade e Estado apareceu como caminho pelo qual
se renova o0 pais, estabelecendo uma conjuncdo maior entre cidadaos e
governantes, com énfase no poder local.
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Matriz societéria e cultura politica: variaveis criticas para
a capacitacdo social e de governo

Ao final dos anos 90, a sociedade empreende uma nova busca para
recolocar de forma distinta a convivéncia civil ameacada pelo economicismo
e gerenciamento (ajustes estruturais); pela faléncia das politicas
empreendidas (incapacidade dos governos de darem respostas satisfatérias as
caréncias sociais) gerando uma institucionalidade, que dé vida a uma nova
governabilidade.

Neste contexto, sedimenta-se a convic¢do sobre os limites e dificuldades
de um estilo autoritario, hierarquizado, verticalizado e centralizado de
exercicio de poder, e sobre uma certa ‘virtualidade’ nos processos de regulagao
de caréater societal e redistribui¢cdo das politicas em favor do poder local
(municipios) -descentralizagdo e desconcentracdo— como viabilizacdo de
alternativas auto-sustentaveis de desenvolvimento local.

Como mover-se no plano institucional? Como qualificar a democracia
para enfrentar o desafio enorme do desequilibrio de nossas sociedade, com
todos os déficts acumulados? Que condicdes efetivas tém estas instancias
locais para processarem o0s conflitos hoje gerados pelo regime de
representacdo e pela logica de integracdo do Pais e do local & economia do
mercado?

A maioria das resposta a estas indagacdes tem indicado alternativas que
supBem a forga cultural e inovadora do social, ou seja, as mudancas no
ambito societal como fundamentais, representando horizontes possiveis que
reconfiguram as relagcbes entre sociedade e politica, com énfase no
desenvolvimento local.

A resposta a esta questdo é complexa e implica na compreensdo de
inUmeras variaveis historicas e macro-estruturais relativas ao padrdao de
estruturacdo do Estado desenvolvimentista brasileiro. No presente capitulo
pretendemos apenas identificar algumas tendéncias que se apresentam em
termos das taxas de associativismo, participagdo politica e representacéo, de
forma a tentar compreender como a matriz de sociabilidade politica pode
estar expressando padrdes diferenciados sobre as condi¢Bes da cooperagdo
entre Estado e sociedade no contexto atual. Que evidéncias empiricas existem
no padrdo de solidariedade social e participacdo politica e civica no pais?
Como estas mudancas reconfortam matrizes societarias distintas entre
regides metropolitanas brasileiras? E como condicionam o alcance das
politicas municipais?

A analise funda-se no processamento de informacg8es produzidas pelo
IBGE/PNAD (1990) para o Brasil de 1988 e pela PME (1997) para o conjunto
das seis maiores regides metropolitanas do Brasil'®.

A hipétese que queremos verificar é até que ponto as taxas de participacao
e associativismo condicionariam uma maior ou menor condi¢do de
engajamento aos estimulos de participagdo na esfera institucional, ou seja,
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nos instrumentos de mediagdo institucionais criados, condicionando a
eficacia de programas institucionais, inclusive os de enfrentamento da
pobreza. Ou, inversamente se ela revela o aprofundamento de uma cultura de
tradicdo autoritéria, clientelista, dificultando a implementagdo de uma
governabilidade democratica, entendida a partir dos valores republicanos de
igualdade politica, direitos cidaddos e formacéo do espaco publico. Por fim,
pensar a partir da articulagdo com dados sobre o mercado de trabalho local,
como a (des) ou (re) socializacdo pelo trabalho, determinado pelos novos
padrbes de reestruturacdo produtiva, pode condicionar a sociabilidade da
matriz politica e societéria.

Efetivamente, o ideal democratico supde cidadaos atentos a evolugdo da
coisa publica, informados dos acontecimentos politicos, capazes de realizar
escolhas entre alternativas apresentadas pelas diferentes forgas politicas e
fortemente interessados em formas participativas, diretas ou indiretas.
Ademais, no contexto da crise da governabilidade o processo participativo,
como condigdo de encaminhamento da questdo da pobreza, é consenso
assumido tanto pelas propostas liberais (expresso nas recomendacgfes de
agéncias internacionais) como pelos governos® de diferentes orientacédo
politica. H4, portanto, uma demanda de participagdo social e politica na
esfera do projeto democratico que contém multiplos sentidos, cuja polissemia
interfere sObre as praticas sociais, condicionando os mecanismos de formacgao
da hegemonia.

Para Toqueville, a formagédo do interesse publico se constitui no contexto
de defini¢cdo das necessidades publicas gerais. Este é esclarecido e sensivel aos
interesses dos outros”. Na comunidade civica a cidadania implica direitos e
deveres iguais para todos. Tal comunidade mantém-se unida por relacdes
horizontais de reciprocidade e cooperacdo e ndo por relagfes de autoridade e
dependéncia. Os cidaddos interagem como iguais e ndo como
patronos/clientes ou governantes/requerentes®.

No estudo realizado sobre o desempenho dos governos locais na Italia
Putnam (1994) 1996 constatou que certas regifes sdo favorecidas por padrdes e
sistemas dinamicos de engajamento civico, ao passo que outras padecem de uma
politica verticalmente estruturada, uma vida social caracterizada pela
fragmentacgdo e o isolamento e uma cultura dominada pela desconfianga. Ele
concluiu que as diferencas de desempenho local tém estreita relagdo com a vida
comunitaria. As regides economicamente mais adiantadas tém governos mais
eficientes, simplesmente porque nelas ha mais participacdo civica. As regifes
menos civicas tém vivenciado uma pratica clientelista, personalista e nao
estabelecidas por compromissos programaticos em relagdo as questdes publicas.

Efetivamente o conceito de participagdo politica se enquadra em
diferentes interpretacdes: participacdo na arena eleitoral;, militAncia em
partido politico; participagdo em esferas de mobilizacdo de massa; e, mesmo,
acompanhamento da informacao.

Segundo Sani, G. (apud Bobbio et allii, 1986) é preciso distinguir o sentido
do uso da participacdo em sociedades desenvolvidas, com grande tradi¢édo
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democratica, dos usos da participagdo social e politica das sociedades em
desenvolvimento, carentes de infra-estrutura politicas e caracterizada por
elevadas taxas de analfabetismo, nas quais a participacdo significa um
processo de formacao politica cidada e de construgédo da democracia. Como a
atividade politica € necessariamente plural, o problema da participacao
depende da ideologia dos participantes. E esta matriz ideoldgica que faculta o
sentido das acles e o horizonte de suas possibilidades.

Por outro lado, hd que se pensar nos niveis distintos de participagédo:
aguela mais receptiva ou passiva, que se restringe a presengca ou
comparecimento aos eventos, mas ndo envolve engajamento em
responsabilidades; ou a que envolve cidaddos ativos, engajados na promocao
de atividades, por iniciativa préopria ou delegagao.

Observando a tendéncia internacional da participagdo constata-se (Sani,
1986;cf. Bobbio, 1986) que as elei¢Bes representam a forma mais comum de
participacdo. Mesmo assim ela tem apresentado, muitas vezes, taxas de
absenteismo bastante elevadas, mesmo em paises de tradicdo democratica.
Também, os participantes em sentido estrito (ou seja, aqueles cidadaos mais
engajados e ativos) expressam, na maioria dos casos, uma fracdo reduzida.

Por fim, resta considerar diferencas quanto aos engajamentos de mais
longo prazo inscritas historicamente na cultura civica do lugar, construidas, em
geral, por matrizes identitarias de fortes vinculos horizontais e cooperativos
entre os integrantes; e as relagbes participativas de carater mais difuso ou
esporadico. Ademais, importa distinguir, ainda, entre aquelas que se constituem
por forca de sangdes institucionais, como é o caso da obrigatoriedade do voto
no Brasil, daquelas construidas pela mobilizacdo solidaria livre, a exemplo
recentemente das ONGs e dos movimentos sociais que atuam em redes de
solidariedade voltadas para construir alternativas de desenvolvimento,
conquista de direitos para popula¢des carentes ou comunidades locais.

No ambito desse estudo, a questdo da participacéo politica e social restringe-
se ao tratamento dos dados sobre associativismo, afiliagdo a sindicatos, 6rgaos
de classe, associacdo comunitéaria e partidos politicos; e de variaveis sobre tipo
de engajamento politico (mais receptivos ou passivos) e representacdo de
interesses, com base na comparacdo dos dados: a) do questionario suplementar
da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD/IBGE (1990) de 1988,
com resultados para o Brasil e suas grandes regifes geograficas sobre
Participacdo Politico-Sociaj e b) dos dados da Pesquisa Mensal de Emprego -
PME/IBGE, referente ao més de abril de 1996, relativos as pesquisas
suplementares sobre Associativismo Representacédo de Interesses e Intermediagdo
politica, conduzida pelo IBGE com a coordenacgao dos profs. José Pastore e Eliza
Reis, e comentérios analiticos de Magda Coelho (IBGE/PME, 1997).

Os resultados analiticos abaixo apresentados apresentam algumas das
tendéncias apontadas pela sintese do volume de 1997/IBGE, mas avanga no
detalhamento comparativo relativo aos anos de 1988 e 1996 e no aprofundamento
especifico da diferenciacdo regional, especialmente entre Salvador e Porto Alegre,
tabulados por nossa pesquisa, com o objetivo de identificar o que mudou no

89



METAMORFOSES DA QUESTAO DEMOCRATICA

periodo de 88 a 96, quais as principais tendéncias que se reconfiguram no campo
politico, e que singularidades regionais elas apontam, particularmente entre
Salvador e Porto Alegre. Considerando evidentemente os limites metodoldgicos
dos universos singulares de cada pesquisa'®.

As condicOes de participacdo politica da sociedade brasileira: alguns
indicadores e tendéncias

A sociedade brasileira apresenta escassa participacdo politica (IBGE,
1997; Santos, W.1998; Ferreira, 1999) num contexto de baixa taxa de
associativismo da populacdo pesquisada pelo IBGE entre 1988 e 1996.
Ademais, ela também apresenta uma baixa resolucdo dos conflitos mediada
pela justica ou normas legais, segundo Santos, W (1998) apud Ferreira (1999),
0 que implica na vigéncia de praticas predatérias, como suborno, trafico de
influéncia e praticas transgressivas'”’.

A matriz fundamental da participagéo politica no Brasil, até a década de 80,
é ditada pela matriz ocupacional sob a tutela do Estado, numa ldgica corporativa.
As transformacdes desta logica no decurso do periodo de 60/90 decorreram do
que Wanderley Guilherme (1987) chama de cidadania regulada'®, ou seja, aquela
que resulta da incorporacao institucional baseada na cooptagdo promovida pelos
sindicatos e patrocinados pelo Estado e ndo num engajamento livre.

A mudanca deste padréo resulta das transformagoes iniciadas ao final dos
anos 70 onde jogaram papel fundamental tanto a formacdo do novo
sindicalismo brasileiro, mais livre e independente da tutela do Estado, como
o contexto mais amplo de redemocratizacdo do Pais, expresso pelo
movimento pelas “Diretas J&”, a maior mobilizacdo civica nacional, desde o
golpe militar de 1964, no Brasil.

A andlise comparativa dos dados sobre participagdo politica e social dos
brasileiros no periodo de 1988 e 1996 revela as seguintes tendéncias gerais:

a) Manutencéo das baixas taxas de afiliacdo a 6rgédos de classe; sindicatos
e 6rgdos comunitarios;

b) Mudanca na natureza da afiliagdo com perda relativa da afiliacdo de
6rgaos de classe e de 6rgaos comunitarios em favor da afiliacdo sindical,
num quadro de taxas maiores de desafiliacdo aos sindicatos;

¢) Reduz-se a afiliagdo a partidos politicos num contexto de maior
sociabilidade politica expressa pelo aumento das relagbes entre os
cidadaos e os politicos.

d) Matriz territorializada distinta tanto em termos do padré&o de afiliagcdo
as associacdes, quanto em relagdo ao padrdo da interacdo que se
estabelece entre os cidadédos e os politicos.

A seguir caracteriza-se com mais detalhes algumas dessas tendéncias
gerais.
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Tendéncia nas taxas de associativismo no Pais: crescimento por tipo de
afiliacdo

O Pais mantém uma baixa taxa de associativismo, expresso na manutencgao
das mesmas proporg¢fes da taxa de associativismo entre 1988 e 1996, ou seja
29% em 1988 e 31% em 1997 (Gréfico 1). Embora a proporcéo de filiagdo tenha
se mantido no mesmo patamar (em torno de 30%, com leve tendéncia ao
aumento das filiacbes na década de 90, observa-se, no entanto, uma mudanca
na natureza dos vinculos destas afiliacdes, entre 1988 e 1996)'*. A filiagdo a
6rgaos comunitarios que superava a filiacdo aos sindicatos em 1988 na
preferéncia da populagdo (54% de filiagdo comunitaria contra 32%de filiagdo
sindical) invertem-se passando a configurar uma participagdo de 39% para as
afiliagdes comunitarias em 1996 e 53% para a afiliagdo sindical. Também as
associacOes de classe perderam proporcionalmente filiagdo no periodo
1988/1996, caindo de 14% para 8% em 1996 (Gréfico 2).

Gréfico 1

Proporcéo de pessoas filiadas a entidades associativas
Brasil 1988-1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PNAD/1988. Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.
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Gréfico 2

Proporcgéo de pessoas filiadas a entidades associativas, segundo o tipo da
organizacéo (sindicato, 6rgdo de classe e 6rgdo comunitario)
Brasil 1988-1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PNAD/1988. Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.
Caélculo: IVO, Anete (1999). Célculo: IVO, Anete (1999).

Estes resultados, no entanto, tém que ser relativizados, (i) porque
exatamente neste contexto pds Constituinte muitos 6rgaos de classe, como as
associagOes de funcionarios publicos e associagfes profissionais (empregadas
domeésticas, etc.) foram transformados em sindicatos. Assim, o que
aparentemente parece se expressar em incapacidade das associacdes de classe
em motivarem adesdes, pode, contrariamente, significar refor¢o dos vinculos
associativos, ou forca da corporacéo profissional que agora passa a atuar no
ambito sindical. O crescimento da taxa de afiliagdo sindical no periodo™.
representa acesso a canais de redistribuicdo de recursos e beneficios, num
contexto recessivo de crescimento das taxas de desemprego e mudangas nas
politicas de previdéncia social; (ii) A analise do IBGE revela, ainda, que,
consideradas as afiliag6es individualmente (Gréafico 2b), a taxa dos néo
filiados a sindicatos e érgdos de classe aumenta. Nao sédo filiados a essas
organizacdes 84% e 88%, respectivamente, o que revela que o crescimento
proporcional da sindicalizacdo entre 88 e 96, em termos mais globais e
relativos aos tipos de afiliagdo, possa ser explicado por alteracdes no volume
da PEA, ou por efeito da metodologia diferencial das pesquisas.
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Gréfico 2b

Proporcéo de pessoas filiadas/néo filiadas a Sindicatos,
Orgao de Classe e Orgédo Comunitario - Brasil - 1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.
Caélculo: IVO, Anete (1999).

A publicacdo do IBGE (1997), revela que das 22,5 milhdes de pessoas de
18 anos e mais pesquisadas', 31% tinham vinculo com um ou mais tipos de
associagdo consideradas, ou seja: sindicato (53%); 6rgdo comunitario (39%) e
associacdo de classe (8%). Estas afiliagbes, como vimos, ocorrem num
contexto de baixa taxa de associativismo, com 69% da populacdo pesquisada
nao filiada a qualquer dessas estruturas de participagéo.

Observando-se a motivacdo para a filiacdo a sindicatos em 1996, a
pesquisa aponta que 74% da populacdo sindicalizada filia-se com o objetivo
de obtencdo de assisténcia médica e juridica (IBGE, 1997). Este dado, que
poderia significar uma tendéncia a praticas conservadoras do movimento
sindical, na medida em que reforcaria uma politica assistencialista, pode
conter uma dimensao da luta politica no contexto de desmonte das politicas
sociais, apresentando-se, assim, o sindicato como instancia alternativa na
defesa e conquista dos Direitos sociais e trabalhistas, ameacgados pelo
desmonte das politicas sociais previdenciarias do Estado. Sem modificar o
ambito especifico de suas competéncias, a compreensdo que os sindicatos
possam fazer deste papel politico no contexto atual é fundamental para o
encaminhamento da ‘nova questdo social’ contemporanea, especialmente o
papel que podem exercer no ambito da reproducéo social, e sobre as politicas
reorientadas para a acdo comunitaria, com base na mobilizacdo e
engajamento das estruturas locais e familiares, visando projetos de
sustentabilidade regional.
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Taxas de associativismo por género e idade

Analisando-se as taxas de associativismo por género e idade, constata-se
gue tanto homens quanto mulheres que integram a PEA (Populagao
Economicamente Ativa) participam majoritariamente da afiliacdo sindical;
sendo que a taxa de filiagdo masculina (26%) é superior a feminina (20%).Esta
filiagdo masculina afeta mais os homens na faixa de 40 a 50 anos. Apesar das
mulheres apresentarem uma taxa de filiagdo mais baixa que a masculina,
pertencer a PEA para elas significa elevar a sua taxa de sindicalizagio de 9%
para 15%. Significa também um estimulo a participar de outras formas
associativas, como os 6rgdos comunitarios. Isto comprova-se pela proporgao
mais ou menos equivalente das mulheres participantes da PEA em d&rgdos
sindicais e comunitarios. Esta tendéncia geral, no entanto, diferencia-se
segundo as RMs em 1997: Salvador apresenta taxas maiores de filiagdo
masculina e maior indice de desigualdade entre os género, quanto a
proporcionalidade de inser¢do nas estruturas de filiagdo sindical e
comunitaria. Porto Alegre, no entanto, apresenta uma estrutura de filiagdo
mais equitativa entre homens e mulheres e um padrdo de maior
proporcionalidade nas afiliagBes sindical e comunitéria, especialmente das
mulheres (Graficos 3).

Gréfico 3

Proporcéo da populagdo economicamente ativa filiada a sindicato,
associada a 6rgdo de classe ou comunitario, por género
Salvador e Porto Alegre - 1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.
Calculo: IVO, Anete (1999).

94



ANETE BRITO LEAL IvO

Gréafico 3 - continuacéo
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.
Célculo: 1IVO, Anete (1999).

A territorialidade do padrdo associativo no Brasil: algumas tendéncias
por grandes regifes geograficas do pais (1988) e pelas principais Regifes
Metropolitanas (1996)

As taxas de associativismo no Brasil (88/96), no entanto, ndo se distribuem
de forma homogénea para o conjunto das Regides Metropolitanas (RM)
pesquisadas em 96, mas estdo fortemente condicionadas pela taxa de
motivacdo maior de afiliag8es na regido Sul do Pais e nesta, especialmente, em
Porto Alegre, expressando um padrdo de associativismo regionalmente
diferenciado, ou seja, nas grandes regides geograficas brasileiras como um
todo (dados de 1988) e nas Regides Metropolitanas do Pais —dados de 1996
(Graficos 4 e 5). Efetivamente a RM de Porto Alegre expressa os maiores
indices de sindicalizagdo (19,46%) e afiliagdo a 6rgdos comunitarios (20,32%),
enquanto a RM de Salvador aparece como aquela de mais baixa taxa de filiacao
comunitaria (6,94%) e sindical (13,44%) dentre as 6 RMs do Pais, em 1996.
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Gréfico 4

Proporcao de pessoas filiadas a sindicatos, associadas a 6rgdos de
classe ou 6rgédos comunitario, segundo grandes regiodes do Pais
Brasil 1988
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Fonte: IBGE, Suplemento PNAD/1988.
Célculo: IVO, Anete (1999).

Grafico 5

Proporcéo de pessoas filiadas a sindicatos, associadas a érgdos de
classe ou 6rgdos comunitario, segundo Regides Metropolitanas-RMs
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.
Calculo: IVO, Anete (1999).
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Filiagdo partidaria e sociabilidade politica: mudancas entre 88 e 96

Uma das grandes tendéncias reveladas pela andlise comparativa das duas
pesquisas é que de 1988 a 1996 reduz-se a afiliacdo partidaria de 4% em 1988
para 3% em 1996 (Grafico 6), enquanto é maior a sociabilidade politica da
sociedade, expresso pelo crescimento do nimero de pessoas que estabeleceram
contato com politicos no periodo de 88 a 96, (Grafico 7) que passa de 4% (1988)
para 8% (1996). Ndo obstante reconhecermos a prevaléncia da dinamica
politica nas grandes Regifes Metropolitanas do pais, base da pesquisa de 96, os
dados revelam que dobra o contingente de pessoas que estabeleceram contatos
com politicos no periodo. Isto pode ser revelador de uma maior socializagao
politica da sociedade civil, prépria do contexto de redemocratizacdo do Pais e
restabelecimento da sociedade de Direitos, mas também pode indicar
mudancas importantes no padrao de mediacéo e representacdo dos interesses,
expressa na reducao das afiliacdes partidarias, acompanhadas pelo crescimento
da relagéo direta da populagdo com os politicos.

Gréfico 6

Proporcéo de pessoas filiadas a partidos politicos
Brasil 1988-1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PNAD/1988. Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.
Calculo: IVO, Anete (1999). Calculo: IVO, Anete (1999).
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Gréafico 7

Proporcéo de pessoas que fizeram contato com politicos e/ou governantes
Brasil 1988-1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PNAD/1988. Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.
Calculo: IVO, Anete (1999). Calculo: IVO, Anete (1999).

Se esta hipo6tese é verdadeira os dados parecem contribuir para a tese
sobre a existéncia de uma crise de representacdo dos partidos, enquanto canais
de mediacao e representacéo dos interesses dos cidad&os, afetados, talvez, pelo
aumento das arenas de participacdo diretas da sociedade civil na esfera
publica, através de canais institucionais criadas pelo executivo; da emergéncia
de um numero crescente de organizagGes ndo governamentais —-ONGs- no
periodo, e que atuam junto a segmentos locais e/ou a segmentos sociais
especificos no tratamento de questdes publicas e sociais dos setores mais
empobrecidos da populagéo.

Apesar da relevancia dessas tendéncias, enquanto reveladoras de possiveis
mudancgas no padrdo das praticas democraticas e canais de representacédo
politica da populagcdo (democracia representativa e formal e democracia
direta), ela deve ser relativizada se considerarmos o contexto da pesquisa de
1988, momento de elaboracdo da Assembléia Constituinte, em que o papel
parlamentar é decisivo na conducdo da politica brasileira, reforcando, por
consequéncia a estrutura partidaria. Ademais, ela culmina uma das maiores
mobiliza¢Bes da sociedade civil brasileira, que implicou no estreitamento da
relacdo entre sociedade e partidos politicos, o que pode ter estimulado uma
maior taxa de filiagBes partidarias. O contexto seguinte caracteriza-se por um
movimento de diferenciacdo politica na estrutura partidaria, com mudancas
guanto aos valores, aliancas e vinculacédo de liderangas as siglas, o que pode
ter influenciado a queda nas afiliages.

Ademais deve-se também relativizar-se o dado da afiliagdo em funcao da
base empirica mais restrita da pesquisa de 1996 (RMs), lembrando que a
primeira compreende uma amostra de todo o territério brasileiro, que
portanto, envolve o meio rural, enquanto a segunda refere-se aos universos
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mais urbanizados das areas metropolitanas que facilitam uma maior
participacdo na dindmica politica, afetando, portanto, os indices de afiliagao.

Natureza da interagéo politica entre cidadaos e politicos

Considerando-se o padréo de relagdo entre cidadados e politicos a analise
do IBGE observa-se uma tendéncia a mudancga no periodo de 1988 a 1996,
com aumento da taxa de reivindicagcdoque passa de 0,4% para 6,5%; e da taxa
de pedidos que passa de 2,3,% para 4,5%, representando uma alteracéo do
padréo estabelecido pelo contato pessoal, que poderia expressar uma relagcao
préxima aquela tipica do clientelismo. Ademais, a variavel ‘instrucdo’ tem
importancia significativa sobre as taxas de participagdo. O nimero de pessoas
participativas é trés vezes maior para as pessoas de escolaridade mais elevada
do que aquelas sem instrucdo (IBGE, 1997). E evidente que devemos ser
cautelosos nas conclusdes relativas aos indicadores usados pela pesquisa em
termos de contatos estabelecidos por: pedidos; reivindicagdes; reclamacdes e
sugestdes Efetivamente, as diferenciacdes semanticas entre essas variaveis
sdo dificeis e na pratica, muitas vezes, se superpdem; ademais é extremamente
dificil medir a subjetividade dos atores no ambito dos encaminhamentos
politicos, que ficam simplificados no tratamento quantitativo dessas variaveis.

No que pese todos esses limites criticos metodolégicos no uso dessas
variaveis, ndo restam ddvidas de que ao serem submetidas a um tratamento
comparativo (condicionadas, portanto, pelos mesmos critérios) o0s seus
resultados revelam tendéncias no minimo instigantes a busca de novas
explicacdes.

De modo geral, no plano analitico estamos considerando a variavel “fazer
pedidos’, como uma matriz de relacionamento que intermedia o favor pessoal,
mais proximas das estruturas clientelistas; a variavel “dar sugestdes’como aquela
gue expressa um maior sentido de engajamento no interesse publico; a variavel
“reivindicar’ como a mais proxima a uma estrutura de resgate de Direitos sociais
e individuais; e, finalmente a “reclama¢ad’ como uma manifestacéo politica do
repudio e da denudncia, que ndo implica necessariamente no resgate do direito
mas na critica a uma politica, um apoio, etc.

Diferenciacdo regional no padréo de interacéo entre cidadéos e politicos,
segundo os dados da pesquisa

Este padrdo de relacionamento é bastante diverso se compararmos 0s
indicadores segundo as grandes regides geograficas (em 1988) e segundo as
RMs, (em 1996). A regido Nordeste, em 1988, apresenta a maior taxa de
pedidos(74,9%) para os que estabeleceram contatos com politicos, no periodo,
contra 54% da regido Sul. Na tendéncia inversa, a regido Nordeste apresenta
a mais baixa taxa de reivindicagdo (9,3%) e de dar sugestdes (7,8%), no
periodo, enquanto que o Sul apresentava a taxa mais elevada de reivindicacéo
(18,4%) acompanhada pela regido Sudeste (17%). Importante observar-se que
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o indice dos que se relacionam com politicos para dar sugestdesé mais ou
menos 0 mesmo para o total das demais Regides do Brasil, girando em torno
de 12%. A alternancia nesse padrédo se faz apenas no Sul, que ultrapassa esta
taxa média, e no Nordeste que, no sentido oposto, reduz esse engajamento
para dar sugestBes(Grafico 8).

Gréfico 8

Proporcéo de pessoas que fizeram contatos com politicos e governantes,
segundo o motivo do contato, pelas grandes regides do Pais
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Fonte: IBGE, Suplemento PNAD/1988.
Calculo: IVO, Anete (1999).

Acompanhando esta diferenciacdo regional quanto ao padrdo de
relacionamento que orienta o contato entre cidadaos e politicos no Brasil, os
dados de 1996 revelam que a RM de Porto Alegre é aquela que apresenta as
mais baixas taxas de contato para fazer pedidos(37,8%), enquanto a RM de
Salvador apresenta uma taxa de 51,5%, so sendo superada pela RM de Recife.
O indice de mobilizagdo dos cidaddos em torno de pedidos reduz-se
proporcionalmente na dire¢do Sul de localizacdo das RMs. Também a taxa de
reivindicagdo é proporcionalmente bem maior na RM de Porto Alegre,
expressando inclusive uma taxa mais elevada que a do conjunto da regido Sul,
em 1988, o que provavelmente expressa 0 maior grau de organizacdo da
sociedade civil da regido metropolitana de Porto Alegre nos dados de 1996,
indicando que esta matriz mais participativa e igualitaria de Porto Alegre (ou
do Rio Grande do Sul!) poderia explicar ou ser explicada pela emergéncia de
um modelo alternativo de gestdo democratica do periodo pés-constituinte, em
Porto Alegre, sob a lideranca do Partido dos Trabalhadores. Quanto a dar
sugestdes verifica-se um comportamento mais heterogéneo segundo as RMs
analisadas: a RM de Porto Alegre permanece com a taxa mais expressiva de
contato para dar sugestdes (18,5%) seguida pela RM do Recife com 17,4%,
enquanto as demais RMs do Pais apresentam taxas menores de sugestfes em
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torno de 14%, com uma proporg¢do ainda menor para este tipo de relacdo no
Rio de Janeiro, com uma taxa de 13,2% (Grafico 9).

Grafico 9

Proporcao de pessoas que fizeram contatos com politicos e governantes,
segundo o motivo do contato por Regides Metropolitanas (RMs)
Brasil 1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.
Célculo: IVO, Anete (1999).

Ou seja, em termos gerais para o conjunto das RMs do Pais, um tipo de
interacdo de carater reivindicativa, (aquela que se associa a uma estrutura de
direitos do cidaddo) amplia-se na proporcao inversa daqueles que se orientam
para pedidos Como vimos, as mais altas taxas de contatos para reivindicar
estdo em Porto Alegre (com 24%), S. Paulo (com 23%), seguindo-se por
Salvador com (21%). No conjunto do Pais ela varia entre 15% a 24% e se
organiza a partir da matriz sindical corporativista, complementando a rede da
clientela (fazer pedidog. A matriz da dendincia ou reclamacédo apresenta taxa
mais elevada em S. Paulo e Porto Alegre, respectivamente com 20% e 19%,
sendo a mais baixa em Recife e Salvador, ambas com 13%.

Finalmente, a matriz de um engajamento mais ativo, aquele tipificado por
relagBes voltadas para fazer sugestdes sdo em geral de baixa taxa de
participacdo para o conjunto das RMs, porém mais elevada em Porto Alegre,
com um indice de 18%, seguindo-se surpreendentemente por Recife, que
apresenta uma taxa de interacdo para sugerir de 17%. Merece analisar mais
detidamente quanto as variagdes dessas tendéncias: a) a situacdo da RM do
Rio de Janeiro, que apresenta o mais baixo indice de interacdo da sociedade
com os politicos voltada para contribuir, ou seja, sugerir, de 13%; b) a
peculiaridade da RM do Recife, combinando dois padrfes de relagdo dispares
e nem sempre coerentes na gramatica politica brasileira, se considerarmos o
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conjunto das RMs e as grandes regifes geograficas do Pais: apresenta a maior
participacdo de clientela, expressa na taxa de 55% dos que “fazem pedido$; e
uma participacdo voltada para interferir no curso dos acontecimentos,
expressa numa taxa de 17% daqueles que se engajam ou participam com a
finalidade de fazerem sugestdes ou seja, a segunda taxa mais elevada nessa
matriz societaria mais ativa de participacao civil, sé sendo superada pela RM
de Porto Alegre®2.

Algumas conclusdes gerais

Concluindo, poderiamos arriscar dizer que, como mostrou Putnam (1994)
para a ltalia, também no Brasil as diferengas de desempenho local tém
estreita vinculagdo com a organizagdo da vida comunitaria, o
desenvolvimento da cultura politica e a opgéo de desenvolvimento econdmico
local. As regides economicamente mais avancadas do Pais, localizadas no
Sudeste e na regido Sul apresentam maior participacdo civica (Ver a
propésito, as taxas de associativismo e participacdo de Porto Alegre). As
regides como o Nordeste e o Norte do pais, apresentam indicadores de
participacéo politica e social mais frageis, expressando possivelmente praticas
clientelistas, personalistas e autoritarias, que comprometem o0 avan¢o de
compromissos programaticos em relagdo as questfes publicas (Observar
dados elevados de fazer pedidospara a regido Nordeste como um todo e para
as Regides Metropolitanas ai localizadas, como Recife e Salvador, as maiores
taxas de ‘fazer pedidos). Muitas delas apresentam um duplo registro politico,
como é o caso de Recife. No caso da regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
o carater histérico do seu desenvolvimento como sede do Governo Federal até
1960, e seus reflexos sobre a matriz das desigualdades socio-econémicas em
que esta estruturada, merece especial analise quanto aos seus efeitos sobre
a matriz societaria da politica.

Efetivamente segundo Toqueville, a formacdo do interesse publico
constitui-se a partir da definicdo das necessidades puUblicas gerais. Este é
esclarecido e sensivel aos interesses dos outros. Na comunidade civica a
cidadania implica direitos e deveres iguais para todos. Tal comunidade
mantém-se unida por relagcdes horizontais de reciprocidade e cooperagéo e
ndo por relacdes de autoridade e dependéncia. Os cidaddos interagem como
iguais e ndo como patronos/clientes ou governantes/requerentes',

Assim é que constatamos que as regifes Sul e Sudeste, mais favorecidas
por padrdes e sistemas dinamicos de engajamento civico, tém produzido
importantes inovag@es no plano de uma capacitacdo politica da sociedade
civil, no meio urbano como no rural, como sdo exemplos a emergéncia do
MST (Rio Grande do Sul); a implantacdo da experiéncia do Orcamento
Participativo em Porto Alegre (para citar apenas algumas dessas inovacdes); 0
éxito continuado das experiéncias de gestdo local do Partido dos
Trabalhadores no Estado. Do mesmo modo, este raciocinio pode apoiar o
reconhecimento e limites de implantacdo de projetos mais democraticos em
cidades do Nordeste, como Salvador, consolidadas sob a lideranca dos

102



ANETE BRrITO LEAL IVvO

partidos mais conservadores que padecem de uma politica verticalmente
estruturada, de carater personalista, historicamente formado e gerado num
cultura politica dominada pelo personalismo, desconfianca, clientelismo e
intolerancia nas relagdes de convivio democratico.

Por sua vez, a formagéo histérica da luta democratica no espaco regional
apoiou-se em duas grandes vertentes: de um lado um forte marco da luta
sindical e corporativa; e, do outro, nos grandes movimentos de massa da
sociedade civil, canalizados por lutas urbanas, que se expressam em termos de
acoes diretas na década de 80, no contexto de redemocratizacdo do Pais.

O padréo de associativismo, participacdo e representacdo de interesses
na Regido Metropolitana de Salvador da Bahia - RMS (1996): um
contraponto com Porto Alegre

A estrutura associativa da Regido Metropolitana de Salvador (1996)

A RMS acompanha o padréo de associativismo do Brasil mantendo, em
termos proporcionais, a taxa geral de associativismo de 3%, sobre uma
populacéo total pesquisada de 1,4 milhfes de pessoas, ja que deixamos de
considerar os “N&o declarados”.

Entretanto, ao observar-se o conjunto das 6 RMs pesquisadas, Salvador
influencia de forma importante as baixas taxas de filiacdo no Brasil,
especialmente se observarmos sua participacdo especifica em Sindicatos,
Orgdos Comunitarios e Orgdos de classe: a RMS apresenta uma taxa de
filiagdo a Sindicatos de 13%, enquanto a taxa nacional apurada para o
conjunto das 6 RM do Brasil é de 16%. Porto Alegre participa com a mais
elevada taxa de participa¢do em sindicatos com 19%, seguido por S.Paulo com
16% (equivalente & taxa nacional). Abaixo da RMS sé estid a Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro, com uma taxa de filiacdo sindical de 12%.

Ademais a RMS é a que tem a mais baixa taxa de afiliagdo a Orgdos
Comunitarios, com uma taxa de 7%, enquanto a média geral do Pais é de 12%,
sendo que Porto Alegre destaca-se com uma participacédo de 20%. Também, é
extremamente baixa a filiagdo a Orgdos de classe, de 1%, num contexto
nacional de baixissima filiagcdo a estas entidades (de 2%) em contraposi¢éo
também a Porto Alegre que expressa um indice de filiagdo de 3%, acima
também da média nacional (Gréafico n. 5 anterior).

A populacdo economicamente ativa - PEA da Regido Metropolitana de
Salvador apresenta uma participagdo diferenciada por género na estrutura de
associativismo e por tipo de filiacdo. Assim, a taxa geral de filiagdo aos
sindicatos dos homens integrantes da PEA ,em Salvador é de 22%, para uma
participacédo de 15% das mulheres da PEA. Em Porto Alegre esta participacio
é de 29% e 24%, respectivamente. O confronto destas duas realidades revela
uma estrutura participativa mais equitativa por género (sindicais e
comunitarias) em Porto Alegre. Ai a estrutura de participacdo de homens em
sindicatos e em G6rgdo comunitarios é bastante equilibrada, da ordem de 29%
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para 22%, enquanto na RMS o diferencial é bastante marcado, ou seja,
enquanto a filiagdo do homens aos sindicatos é de 22%, a sua participagdo em
6rgaos comunitarios desce para 8%. Quanto as mulheres integrantes da PEA
na RM de Porto Alegre, observa-se um estrutura ainda mais equilibrada que a
dos homens. Elas representam 24% de afiliadas a sindicatos e 20% com
participacédo nos 6rgdos comunitarios (Ver Grafico 3 anterior).

A andlise mais refinada desses dados a partir da populacdo de 18 anos a
mais sugere que o pequeno segmento das mulheres na Regido Metropolitana
de Salvador que integram a estrutura sindical encontra-se
predominantemente na faixa dos 40 aos 59 anos de idade (Grafico n.10) e
distribuem-se proporcionalmente entre a participagdo na vida sindical e na
vida comunitaria, permanecendo os homens também levemente acima da
participacdo das mulheres.

Gréfico 10

Proporcéo da Populacdo de 18 anos ou mais de idade, filiada a
Sindicato, associada a Orgéo de Classe ou Comunitario por Sexo
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.

Estes dados parecem indicar que ha uma estrutura de sociabilidade que é
tanto mais forte quanto mais se articulem vida comunitaria e vida no
trabalho. Enquanto Porto Alegre apresenta uma matriz de integracdo entre
estes dois mundos mais organica, Salvador apresenta um padrdo mais
dissociado entre as duas estruturas de sociabilidade (trabalho e comunidade).
No entanto, mesmo num contexto de baixa inser¢do a filiagdo sindical, como
o das mulheres de 18 anos a mais, a condi¢éo de insercdo a estrutura sindical
ocorre acompanhada de forte vinculo de filiagdo aos 6rgaos comunitarios. Os
dados relativos ao setor informal em Salvador mostram que o contingente de
mulheres é determinante neste setor.
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Os dados de filiagdo a sindicatos das pessoas ocupadas em Salvador
(IBGE, 1997:20) indicam uma razdo de masculinidade maior para a
populacdo ocupada sindicalizada, localizada no setor de servigos, comércio,
construcdo civil e inddstria (nesta ordem) e mais concentrada em
trabalhadores que ganham de 1 a 2 saldrios minimos (Tabela 1). Esta tabela
também revela um contingente expressivo maior de trabalhadores nao
filiados, na sua maioria mulheres, revelando a maior precariedade dos
vinculos organizacionais das mulheres no mundo do trabalho.

Tabela 1

Regido Metropolitana de Salvador
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Fonte: Pesquisa Mensal de Emprego - Tema Associativismo - abril 1996.
(1) O total pode nédo ser a soma das parcelas, por questdes de aproximacéo, decorrentes do uso de
pesos fracionarios para expansdo das amostras.

Efetivamente, a analise dos néo filiados aos sindicatos se concentra na
faixa das trabalhadoras mulheres com rendimento de até 1 salario minimo,
vinculadas ao setor de servicos. Ou seja, as mulheres se inserem neste
mercado de trabalho em condic¢des de maior vulnerabilidade e baixo nivel de
organizacéo profissional.

Os homens ocupados néo filiados situam-se em torno de uma faixa de
remuneragdo levemente acima das mulheres, na faixa de até 5 salarios
minimos e integram, também, o setor de servi¢os. Portanto, é no setor dos
servicos que o contingente ‘nao filiado a sindicatos’ é mais alto, nas faixas dos
mais baixos niveis de rendimento, e incluindo, neste caso, um maior
contingente de mulheres trabalhadoras. O que reafirma que a vulnerabilidade
dos vinculos de emprego, organizagdo e protecdo é seletivo, atingindo mais
profundamente as mulheres. O fato de haver um maior equilibrio de
participacdo destas das estruturas de trabalho e comunitaria, significaria,
neste caso, que a baixa taxa de insercao reforgaria os vinculos de afiliagdo ou
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organizagdo nas duas estruturas associativas (trabalho e bairro) ja que
também boa parte da ocupacgdo das mulheres se da em atividade de servigos e
no &mbito da reproducéo.

A matriz societaria comunitaria em Salvador

A participagdo em 6rgdos comunitarios da-se majoritariamente em torno
das associagfes de moradores ou de bairro e nas agremiagdes religiosas
(Gréfico 11).

As primeiras integram uma populacdo de 18 a 39 anos, representando uma
afiliagdo de 47%, seguindo-se pela populagdo de 40 a 59 anos, que representa
44% dos afiliados na associac&o de bairro. Os mais idosos motivam-se mais em
participar da associacdo religiosa, representando uma filiacdo de 51% dessas
organizagdes enquanto participam apenas em 23% das associacdes de bairro. E
baixa a filiacdo a entidades esportistas, atraindo mais a populacéo de jovens, em
14%, seguindo-se pelos mais idosos que ai participam com 12%.

As entidades filantropicas sdo de reduzido nimero e a distribuicéo por faixa
etaria distribui-se mais ou menos equilibradamente por todas as faixas de idade,
em torno de 5% das filiagBes. A questéo talvez esteja no plano da classificagdo
dessas entidades. Pesquisa de campo realizada em Salvador revela a dificuldade
de distinguir-se entre as filantropicas, as religiosas e a associagdo de moradores,
no que diz respeito a acdo das organizacdes ndo governamentais dedicadas a
defesa ou a projetos de apoio a crianga e a adolescéncia'.

Gréfico 11

Proporcéo de pessoas filiadas a tipos diversos de rgdos comunitarios,
por grupos etarios
Salvador - 1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/Abril 1996.
Célculo: IVO, Anete (1999).
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Observando-se de outra perspectiva, qual seja, do nimero de associacdes
existentes na cidade de Salvador, encontramos um total de 1102 organizac6es
comunitarias, com maior concentracdo nas regides do Suburbio Ferroviério,
concentrando um total de 195 entidades; seguindo-se da Regido Centro, que
congrega 119 organizacdes e pela area da Liberdade, com 108 organizagdes.
As regides de menor nimero de organizagGes comunitarias, em Salvador, sdo
a de Pituba, Barra e Valéria, respectivamente com 14, 17 e 21 entidades
comunitarias. As duas primeiras se constituem em areas de ocupacéo de
classe média alta, com pouca tradicao de trabalho no &mbito comunitéario. Ou
seja, que canalizam as suas demandas por estruturas corporativas ou
judiciais, dispensando, portanto, os vinculos de base societais de vizinhanca.

Dentre as de maior incidéncia de organiza¢Ges comunitarias, encontram-
se as areas de bairros mais populares, mais consolidados e densamente
povoados, tipicos de ocupacdo da classe trabalhadora. Assim, o numero
dessas organizacdes sdo de alguma forma proporcionais a densidade de
populacéo residente na area e ao tempo da ocupacao (Tabela 2).

Quanto ao tipo de entidades, mais da metade delas, ou seja, 543 das
associagdes, constituem-se de associacdo de moradores e localizam-se na sua
grande maioria nas regides do Suburbio Ferroviario; em S. Caetano; na Liberdade
e Pau da Lima, ou seja, bairros de ocupacgdo da populacdo pobre trabalhadora.

As associacdes beneficentes sdo entidades de agdo mais universal, ou seja,
menos vinculada a uma regionalizagdo comunitaria. Localizam-se, portanto,
na sua maioria, na regido Centro da cidade (18,75%). Observa-se, no entanto,
que a matriz societaria dos bairros populares agrega também a sua rede de
associagcOes as organizagbes beneficentes, a exemplo das regides da
Liberdade; do Suburbio Ferroviario; de Itapagipe e de S. Caetano, agregando,
também, entidades dirigidas a mulher, atividades culturais e educacionais.

Tabela 2

Entidades Associativas por Regido Administrativa
Salvador - 1993

(ver pagina siguiente)

Fontes: PMS/CDA/SESP SETRAS. Catélogo de Entidades Sindicais do Estado de Bahia. Nov/92.
Elaboracédo: CPM/GERIN/SISE, 1996.
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As entidades mais vinculadas ao lazer localizam-se também nos bairros de
classe média, como Barra e Rio Vermelho e aquelas mais voltadas para
atividades culturais e religiosas, no que pese sua disseminagdo por todas as
regides administrativas, concentram-se mais na regido Centro da cidade.

A leitura desses dados revela uma intensidade dos padrdes societarios em
bairros populares tipicos de ocupacgao das classes trabalhadoras e indicam,
também, uma rede de interconexao entre as redes em todos 0s niveis, ou seja,
gue a densidade da matriz societal multiplica os espacos de organizagdo e
sociabilidade e a interconex&o dessa redes.

A participagéo politico-social: o padrao de relacéo politica dominante

A taxa de interacdo entre a populacéo e os politicos, em Salvador, coincide
com a mesma taxa nacional. Ou seja, apenas 8% da populacdo fez algum
contato com politicos ou governantes em 1996, o que revela um aumento
significativo de quase o dobro se considerarmos a taxa global de 1988 expressa
em 4%. Se considerarmos, no entanto, a taxa de 3% de filiacdo e
associativismo da populacdo pesquisada, poderiamos supor que a
sociabilidade politica extrapola o padrdao de mediagdo das associacdes e
partidos. Este dado, como ja foi dito, pode estar condicionado pela maior
politizacdo das areas metropolitanas do Pais, base da pesquisa de 1996.

No que pese a RMS de Salvador expressar a mesma taxa de interagdo
politica vigente para o conjunto do Pais, as relacdes que ai se estabelecem
diferem quanto a natureza e a qualidade dessa relacdo. Enquanto a interagéo
voltada para “fazer pedido$ representava 47% dos pesquisados no conjunto
das regides do Pais, em Salvador este tipo de relagdo se amplia para 51%.
Inversamente, Salvador participa menos ativamente da politica, registrada na
taxa de fazer sugestdes Enquanto no Brasil a taxa é de 15%, a taxa é
ligeiramente mas baixa em Salvador, de 14% (Ver Gréfico 12).

Gréfico 12

Proporcéo de pessoas que fizeram contato com politicos e governantes
Salvador 1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996. Calculo: IVO, Anete (1999).
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A Regido Metropolitana de Salvador, portanto, expressa o padrao tipico de
alto indice de interagcdo de tipo pessoal, para pedir favores, “fazer pedidd
(51%), seguindo-se uma matriz mais proxima a luta corporativa, expressa no
percentual de 21% quanto as reivindicagbes (21%) e taxas menores de
sugestdes (14%) e de reclamacgdes(13%). (Gréfico 12).

A seguir detalharemos, para a Regido Metropolitana Salvador, o tipo de
engajamento na politica e a interferéncia do grau de instrugdo sobre o nivel
participativo.

De modo geral, a taxa de participacdo em atividades politico-sociais em
Salvador expressa um indice de 23%, contra 77% que nao participam,
aproximando-se das taxas de Porto Alegre que corresponde a uma taxa de
participacéo de 24% contra 76%. (Graficos 13).

No entanto, a diferenca encontra-se na qualidade dessa participacdo. Na
Regido Metropolitana de Salvador, como em Porto Alegre, prevalece um tipo
de participacdo tipica de movimentos reivindicativos de massa, como 0s
abaixo-assinados, com uma taxa de adesédo de 66% em Salvador e de 61% para
Porto Alegre, no universo relativo a taxa de participacao geral em atividades
politico-sociais. Eles tém padrdes diferenciados quanto ao engajamento em
greves e no trabalho voluntario. Enquanto em Salvador ha uma taxa de
participacdo em greves de 15% em Porto Alegre ela é 9%. No entanto, em
Porto Alegre, é forte o trabalho voluntario em associacdes, perfazendo um
indice de 26% contra 17% em Salvador. Esta taxa de participacéo, em Porto
Alegre, envolve também fragdes da populagdo com baixos niveis de
escolaridade (4 a 7 anos de estudos), enquanto em Salvador, a exce¢do dos
abaixo-assinados, a populagdo que participa em atividade relacionadas ao
trabalho voluntério, situa-se entre as mais escolarizadas (populacdo de 11
anos e mais), expressa numa taxa de 24% e em reunifes em grupos locais,
enquanto é decrescente a taxa de manifestacdo de protesto segundo a taxa de
escolarizacao.

Ou seja, em Salvador, quanto maior o nivel de escolaridade dos
participantes maior a participacdo nas atividades voluntarias e nas
manifestaces de protesto, enquanto em Porto Alegre estas atividades
envolvem também populagBes menos escolarizadas. Esta tendéncia parece
conformar um modelo em que o encaminhamento das a¢des voluntarias em
Salvador sdo outorgadas, daqueles que encontram-se com maior nivel de
informacao e escolaridade para os menos escolarizados. O que pode levar a
conclusdo de que as populagées mais pauperizadas com menor nivel de
informacao e escolarizacdo, em Salvador, encontram-se em certa medida a
margem de um sistema societario mais organizado e engajado na busca de
solugBes quanto as suas condigdes de pobreza.
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Gréfico 13

Proporcéo de pessoas que participam de atividades politico-sociais
Salvador - Porto Alegre 1996
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Representacao de interesses e intermediacéo politica

Salvador acompanha o mesmo padrdo de adesdo nacional a partidos
politicos em 1996, expresso numa taxa de 3% de filiacdo partidaria, sendo na
sua maioria homens (68%); participantes da PEA (72%) e com 11 anos a mais
de instrucdo (44%). Variando este perfil encontramos dentre os filiados a
partidos, 12% da populacdo com baixos niveis de escolaridade (analfabeta ou
até 4 anos de estudos); 32% de mulheres e 28% de pessoas que ndo participam
da PEA (Grafico 14).

Gréafico 14

Proporcéo de pessoas filiadas a partidos politicos
Salvador 1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996.
Caélculo: IVO, Anete (1999).

Em média a taxa de desconhecimento dos governantes em geral fica em
torno dos 20%. A maior taxa de conhecimento das autoridades, em Salvador,
é do Prefeito, possivelmente dado o contexto de ano eleitoral para as
Prefeituras e do forte embate da luta politica em torno do governo municipal.
O nome do governante menos conhecido, em Salvador, foi o do Governador
do Estado com uma taxa de 27% de pessoas que ndo conheciam o seu nome,
seguindo-se de uma taxa de 23% de pessoas que desconheciam o nome do
Presidente da Republica. Este quadro merece a consideracdo de algumas
hipéteses: (i) a primeira é de que conhecimento nédo significa aceitagdo, mas
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um nivel de informacao sobre a autoridade. De fato este periodo foi marcado
por forte propaganda televisiva contra a Prefeita, conduzida pelo grupo
hegemodnico local; (ii) da perspectiva de uma hipétese mais favoravel,
podemos supor que as ac¢des descentralizadoras dos programas sociais com
participacdo comunitério, tornasse a autoridade municipal mais conhecida e
préxima da populagdo; (iii) quanto ao desconhecimento do Governador a
hipétese é de que na Bahia a autoridade do PFL mais destacada na politica
sempre esteve marcada por uma Unica lideranca, que no contexto da pesquisa
encontrava-se no comando do Senado Federal. Os governadores sempre
aparecem junto a lideranca principal do PFL no Estado, confundindo a
percepcéo da populacéo, quanto a identidade legal das autoridades locais.

Em Porto Alegre o tipo do conhecimento do nome das autoridades é
distinto de Salvador: predomina mais o conhecimento da autoridade do
Presidente da Republica; passando pelo Governador e chegando ao Prefeito,
gue apresentou uma taxa de desconhecimento de 27%, indicador este
paradoxal, dado o contexto de elei¢cdes para o governo da cidade no periodo
da pesquisa (1996) e o grau diferenciado de mobilizacdo da comunidade de
Porto Alegre frente as atividades participativas; além dos niveis de
sociabilidade politica e social mais elevados, segundo os dados que acabamos
de apresentar (Gréfico 15).

Grafico 15
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996.
Célculo: IVO, Anete (1999).

Efetivamente, ao analisar-se o grau de conhecimento dos governantes por
nivel de escolaridade (Grafico 16) observa-se que na faixa de pessoas sem
instrucdo ou com menos de 4 anos de escolaridade a taxa de desconhecimento
€ maior em relagdo ao Prefeito, seguindo-se do Presidente da Republica. Nesta
faixa de populacédo, 47% desconhece o nome do Prefeito; 46% o nome do
Presidente da Republica e 41% o nome do Governador. Ou seja, eles
estabelecem uma relacdo de grande afastamento das autoridades
governamentais. A populagdo mais escolarizada de 8 anos e mais tem uma taxa
de desconhecimento das autoridades em geral baixa, girando em torno de 12%.
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Com relagédo ao acesso a alguma fonte de informacéo, observa-se que na
faixa da populagdo sem instrugdo ou com baixissimo nivel de escolaridade
(menos de 4 anos), em Salvador um contingente expressivo de 18% de pessoas
gue ndo se utilizam de qualquer fonte de informagagGréaficos 17).

Gréfico 16
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996.
Caélculo: IVO, Anete (1999).

Gréfico 17

Proporcéo de pessoas que utilizam as fontes de informagéo sobre
acontecimentos politicos por anos de estudos
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996.
Caélculo: IVO, Anete (1999).

A maior fonte de informacdo utilizada pela populagdo pesquisada da RMS
€ a televisdo que atinge em massa o conjunto da populagdo, seguindo-se da
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imprensa escrita (jornais) para a populagdo mais instruida, enquanto o radio
e a conversa sdo fontes de informacdo mais utilizadas na faixa dos menos
instruidos (menos de 4 anos de escolaridade ou analfabeta). No entanto, em
Porto Alegre, a influéncia dos jornais é bem mais elevada para a populacao
escolarizada que em Salvador, o que denota uma opinido publica mais bem
informada (Gréfico 18).

Grafico 18

Proporcéo de pessoas segundo a fonte de informacéo utilizada para se
informar sobre politica, por anos de estudo
Salvador - Porto Alegre 1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996.
Célculo: IVO, Anete (1999).
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996.
Calculo: IVO, Anete (1999).

Ainda que a taxa de filiagcdo a partidos seja baixa em Salvador, a taxa de
simpatizantes com partidos politicos amplia-se para 18% em Salvador, tendo
o PT sido citado na proporcdo de 37%. Em Porto Alegre a taxa dos
simpatizantes com partidos politicos quase que dobra em relacédo a Salvador,
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(32%) e a citagdo ao PT se expressa num indice de 60% (Graficos 19). No
critério de escolha do candidato, na RM de Salvador, em 1996, prevalece a
figura pessoal do candidato como critério de escolha (54%), representando o
partido apenas (12%) sobre o critério da escolha. E grande, no entanto, a taxa
de pessoas que ndo sabem que critério orienta sua escolha politica (18%). Isto
revela um tipo de representagdo de carater mais personalista e um papel
reduzido dos partidos na vida politica que influenciam em apenas em 12% a
escolha do candidato (Grafico 20). Esta escolha é majoritariamente
determinada pela televisdo, sendo que na populagdo mais instruida, a
imprensa escrita (0s jornais ou revistas) também interferem na escolha,
enquanto para a populacdo menos escolarizada a influencia da rede de amigos
e do radio é também importante (Grafico 18 anterior).

Grafico 19

Proporcéo de pessoas que simpatizavam com algum partido politico
Salvador - Porto Alegre 1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996.
Caélculo: IVO, Anete (1999).
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996.
Célculo: IVO, Anete (1999).
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Gréfico 20

Proporcéo de pessoas que dirigem o seu voto para
o candidato, o partido ou ambos
Salvador - 1996
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996.
Célculo: IVO, Anete (1999).

A baixa vinculagdo a estrutura de partidos como intermediadora dos
interesses faz com que em Salvador a maioria da populagdo sinta-se
representada por entidades religiosas (29% pelas Igrejas) ou pelos sindicatos
(27%), enquanto os politicos e o Presidente da Republica tém uma baixa taxa
de representagdo dos interesses, conforme a populacédo pesquisada em 1996
(Gréfico 21).

Grafico 21

Proporcéo de pessoas que apontaram alguma entidade como a que
melhor defende seus interesses
Salvador 1996

Salvador - 1995
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Fonte: IBGE, Suplemento PME/abril 1996.
Célculo: IVO, Anete (1999).
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Concluindo, poderiamos sintetizar que Salvador apresenta um baixo grau
de socializagcdo politica, mediada fundamentalmente pela televisdo que
estabelece a relacdo entre as elites politicas e a massa. Caracteriza-se por
relagbes politico-sociais de tipo primario, predominando as relagdes de
carater personalista e clientelista, sendo a politica um reduto mais restrito e
elitista, afastada da massa, que vota mais no individuo que no partido, e sem
muita convicgdo; tem baixo engajamento e comprometimento com a politica,
mantendo uma atitude de desconfiangca em relacdo a politica, aos partidos e
um baixo uso da intermediacgéo juridica na solugdo de conflitos'® (Ver Gréafico
21). Neste quadro de fragilidade do papel dos partidos e vinculos frageis com
os politicos, quanto a representacdo dos interesses, cresce a influéncia das
Igrejas e dos sindicatos, que aparecem como referenciais relevantes para a
populacéo, atuando nos espacos da comunidade e das corporacdes.

Neste contexto de relativo apartheid entre a sociedade e a politica e de
abalo das estruturas sindicais (condicionado pela reestruturagdo da
economia), observa-se o um arriscado deslocamento das formas societarias
mediadas pelas Igrejas, que, no &mbito comunitario, apresentam-se como
alternativas de sociabilidade e vivéncia civica, aprofundando, muitas vezes, a
alienacéo social de individuos submetidos a processos, no minimo duvidosos,
guanto aos seus fundamentos e objetivos'®. Este processo se da na auséncia
de maior informacao, nivel de integragdo social e sociabilidade politica. Na
contramao desse processo, 0s sindicatos representam um espacgo de exercicio
significativo de socializagdo politica, mediada pela solidariedade no local de
trabalho e a malha ampliada de influéncia junto as familias trabalhadoras. Ele
relaciona-se com populagdes de maior grau de instrucdo, mas vem sendo
abalado frente o processo crescente do desemprego e destituicdo das
conquistas sociais.

Num padrdo de relagdo politica em que vigora a relagdo de favor,
personalista, os contatos primarios sdo cruciais para a reproducéo do sistema
e mais eficazes os de natureza vertical, estabelecendo vinculos de dependéncia
e dominacdo, em contraposicdo as relagBes politicas mais horizontais, de
colaboracgéo e solidariedade, capazes de gerarem um padrao de civismo na
formagéo do espaco publico. Sedimentam portanto, na primeira, uma cultura
politica autoritaria e clientelista, de prevaléncia das relagbes primarias, que,
associadas aos canais privados da midia, acabam por valorizar uma versao
autoritaria e personalista da lideranca politica.

A (des)socializacdo da economia: a sociedade pré e pés
contrato

Neste sub-capitulo procuramos entender como as mudang¢as no mercado
de trabalho da Regido Metropolitana de Salvador podem condicionar a
sociabilidade da matriz politica. Até que ponto a reestruturacdo produtiva
produz uma (re) (des) socializagdo do trabalho, interferindo sobre o padrao
organizativo dos trabalhadores e da sociedade.
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Frente as reconfiguragcfes do mercado de trabalho, como pensar as novas
conflitividades que emergem da gestéo das desigualdades e da pobreza? Como
as tendéncias de aprofundamento das desigualdades e agravamento da
vulnerabilidade e exclusdo tém efeitos ao nivel da integracéo e representagéo
sdcio-politicas? Que fatores institucionais, politicos e culturais explicam as
relacdes paradoxais entre precariedade do mercado de trabalho, cidadania e
democracia, reconfigurando o futuro politico e social da Regido? Estas sao
guestdes que tentaremos responder particularmente pensando a partir da
configuracdo da Regido Metropolitana de Salvador.

A individualizacdo da matriz societaria do trabalho, cidadania e politica

Os dados coletados para o periodo (93/96) indicam uma tendéncia ainda
maior de individualizagdo da matriz societariade reestruturacdo do mundo do
trabalho, através de duas dindmicas perversas: a exclusao do trabalho via
desemprego, com desaparecimento de postos de qualidade, e, por um lado, a
ampliacdo do contingente de trabalhadores desprotegidos, configurando uma
inversdo no padrédo de estruturagdo das modernas sociedades industriais e na
expecativa da integragdo via o nucleo central do emprego assalariado estavel,
conduzindo ao que Boaventura dos Santos (1999) chama do pré e pés
contrato social.

Efetivamente, acompanhou a modernizacdo da sociedade brasileira,
através do projeto de substituicdo de importagdes, o crescimento do nucleo
central de trabalhadores estaveis protegidos (no setor industrial e no setor
publico), em torno dos quais articulavam-se setores de atividades com graus
diferenciados de integracdo ao sistema produtivo; aos mecanismos de
protecéo social e ao acesso a bens e servigos oferecidos pelo Estado, numa
expectativa favoravel de mobilidade social e de expansdo e universalizagdo
dos Direitos sociais.

Ou seja, estruturalmente articulado ao setor capitalista moderno
desenvolveu-se, mais ou menos integrado ao setor dinamico e moderno, uma
massa significativa de trabalhadores precarizados, autbnomos, configurando
um mercado informal de trabalho, que se constituiu na forma histérica
encontrada de responder a enorme demanda de trabalho e sobrevivéncia de
enormes contingentes de trabalhadores, especialmente no meio urbano.

Esta matriz histdrica de estruturacdo da divisdo social do trabalho, tem
desdobramentos em termos de geracdo de atividades complementares,
amplitude dos postos de qualidade e alternativas na formacédo da renda, num
modelo de industrializacdo altamente especializado, intensivo em capitais e
poupador de méo de obra, como aquele implantado pelo projeto de
industrializacdo na Regido Metropolitana de Salvador dos anos 70, voltado
para a producédo de bens intermediarios. A singularidade deste processo de
modernizacao periférico acabou por configurar uma estrutura paradoxal do
desenvolvolvimento local e regional desigual, no qual um dos setores mais
dindmicos e modernos do Nordeste do Brasil, como a RMS, convive com uma
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das condic¢des mais agudas de informalizacdo da forga de trabalho, como bem
apresentam Borges e Franco (1999) e de pauperizagéo intensa'’.

Como vimos na primeira parte deste livro, é certo que a politica social na
modernidade constituiu-se como um projeto politico voltado para mediar a
contradicgdo entre igualdade politica e desigualdade econémico-social prépria
a acumulacdo do capital, através de uma estratégia institucional
redistributiva, baseada em mecanismos de transferéncia de renda entre
geracdes e setores, num sistema de solidariedade nacional. Esta estrutura de
direitos sociais articula um sistema de direitos e deveres universais
constitutivos da cidadania. Neste sentido as politicas sociais facultam direitos
politicos e mantém vinculos estreitos com um projeto democratico, de justica
redistributiva e social (Cf. Donzelot, 1994; Lautier, 1999).

Assentada sobre a matriz da relacdo salarial estavel e de compromissos
entre os trabalhadores e o Estado ela estende os direitos sociais ao conjunto
da populacéo, iniciando pelo nucleo familiar dos trabalhadores e a partir dai,
com base na forca de pressdo do movimento dos trabalhadores, eles se
expandem para o conjunto da populagdo.Tem, portanto, uma rede de
sociabilidade e de cobertura que se expande para além do mundo do trabalho,
atingindo o nucleo da familia do trabalhador protegido. A universalizacdo do
direito a protecdo pelo Estado resulta, pois, do tipo de compromisso
corporativo do Estado com o nucleo central dos trabalhadores assalariados,
ou seja, do poder de forca e barganha desses trabalhadores. No Brasil, a forca
do compromisso corporatista dos trabalhadores, ampliada com a formacgao
dos movimentos sociais da década de 80, teve papel fundamental no
reconhecimento e universalizagcdo dos Direitos sociais para o conjunto da
populacgéo, expresso na Constituicdo de 88.

Neste sentido, a questéo social propria da matriz da modernidade implica
um sistema de coeréncia que articula o econdmico (lugar dos individuos no
sistema produtivo), o politico (constitui¢cdo do cidaddo, com direitos politicos
e sociais) e o social, aqui entendido na forma como tratada por Lautier (1999),
como um conjunto de mediacdes entre estas trés ordens. Assim, por exemplo,
os Direitos sociais e as prestacdes sociais representam mediacdes entre a
ordem econdmica (mundo do trabalho); a ordem politica (instituicdes do
Estado) e a ordem doméstica (condi¢cdes da reproducdo familiar),
determinando o grau de integragdo social e as condicdes de exercicio da
cidadania.

O nivel de coeréncia desta matriz social se expressa em termos de
legitimidade, facultando condi¢fes de reproducéo social de todo o sistema e,
produzindo, portanto, o grau da coesao social.

Nos anos 90, em decorréncia dos novos mecanismos de
desregulamenta¢do dos mercados e do Estado nacional, desaparece a questao
da reparticdo de renda (proprio da politica social) como questdo politica
central, base do processo de legitimacgdo politica, concebida no ambito da
modernidade e de formagdo de integragdo e mobilidade social do projeto
nacional-desenvolvimentista. E isto, nas sociedades latino americanas, ocorre
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em condic¢des diferenciadas dos paises de capitalismo avancado, pois aqui o
acesso aos direitos de cidadania e ao trabalho ndo se completaram. Estas
mudancas da reestruturagdo da economia dos anos mais recentes ocorrem
num contexto em que a cidadania nao significou a completa integracdo da
massa de trabalhadores ao acesso a relagéo salarial estavel, em que a pobreza
constitui-se um fendmeno estrutural de massa e ndo uma questdo residual
e/ou emergente; em que este estado de pobreza é acompanhado da falta de
acesso a educacgdo basica; a saude, fatores fundamentais a qualificacdo e a
reproducéo da forca de trabalho, especialmente no contexto contemporaneo.

A questdo social como questdo politica deixa de contemplar um projeto de
producao de justica social e reparticéo de renda para reduzir-se a individualizagdo
do Direito como conquista dos mais aptos, seja pela deterioracéo das politicas de
previdéncia social do Estado e implantacdo de sistemas privados no mercado
finaceiro; seja pela implantacéo de politicas sociais de assisténcia focalizados de
combate a pobreza. Politica que desconsidera ou desconecta os individuos do
lugar no sistema produtivo (fazendo desaparecer, portanto a natureza
estruturadora das classes sociais) e tende a apagar as diferencas entre as
categorias sociais, homogeneizando-as pelo “estado de pobreza”.

Como afirma Lautier (1999) a legitimidade politica deixa de resultar da
coeréncia de sistemas econdmico-politico-social mediados pelas politicas
sociais (como sistema de Direitos e de solidariedade nacional), reduzindo-se
mecanismos que regem a economia monetaria e a observancia de regras da
vida institucional no quadro da democracia formal. A legitimidade social
agora desloca-se para politicas assistenciais focalizadas mediadas por
tecnologias de gestdo da pobreza voltadas para identificar os mais pobres
dentre os pobres; os que devem ser ajudados; ou os que tém potencialidade
para se integrarem. Esta legitimidade, entdo, é gerada por todo sistema
ideolégico e normativo que orienta a agdo do Estado e da sociedade sobre os
“bons pobres”e “maus pobres”, como dever moral e responsabilidade social.

Cria-se, portanto, uma separacdo entre a categoria restrita dos segurados,
daquela ampla dos assistidos e “tendo direitos”, que atinge a toda sociedade, com
um deslocamento do peso relativo de importéncia das duas matrizes politico-
sociais de integracdo politica: a corporativista que apesar de manter a mesma
expressdo numérica, reduz peso enquanto forca catalizadora do projeto social e
base do compromisso dos trabalhadores com o Estado; e a clientelista que se
estrutura na capilaridade de estruturas comunitarias, da relacdo entre autoridades
politicas e moradores-consumidores de bens urbanos em diversos niveis de
organizacgao da relacdo entre atores comunitarios (bairros) e poder institucional.

Estas mudancas recentes indicam ruptura no contrato social (dos
compromissos entre a base do corporativismo com o Estado nacional, vigente
até a Constituinte), com efeitos politico graves, de carater anti-democraticos,
vez que, de um lado, altera o sentido mesmo da nocéo de responsabilidade
social, que antes encaminhava ao nivel estrutural as questdes resultantes da
contradicdo entre capital/trabalho, na forma de mecansmos de redistribuicdo
da riqueza, portanto, de justica social. Afeta, portanto, a natureza da relacio
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de direitos-deveres que estrutura a cidadania, para constituir-se como uma
estrutura de beneficios de cunho pessoal (entre os mais aptos) ou de
assisténcia a uma massa cada vez mais ampliada dos “tendo direitos”, numa
sociedade local particularmente estruturada com indices expressivos de
desigualdades. Hoje o sistema de protecéo e de assisténcia significam projetos
de desenvolvimento de capacidades e atributos individuais, num espaco
altamente competitivo e seletivo, na constru¢cdo da mobilidade social e das
frageis ou dificeis condi¢8es de insercao (ativos individuais).

Como estas mudancas gerais que afetam o mercado de trabalho e o acesso
aos beneficios sociais se expressam no ambito local da Regido Metropolitana
de Salvador, ou, ao contrario, até que ponto esta configuracdo da matriz
econdmica explica os baixos niveis de organizacéo e sociabilidade politica?

A informalidade da R. M. de Salvador e os efeitos sobre a cidadania e a
politica

Observando-se as mudancgas recentes na estruturacdo do mercado de
trabalho na Regido Metropolitana de Salvador, observam-se profundas
transformacdes que agravam as condi¢fes de reproducédo social econdmica e
politica, resultantes de altera¢Bes na estrutura setorial da ocupacao, revelando
deteriorac@o das qualidades dos postos de trabalho e desaparecimento das
oportunidades de mobilidade social, fundamentadas no acesso a posi¢des de
qualidade dos segmentos dinamicos, com expansédo do desemprego urbano e
da informalidade do mercado de trabalho.

As estatisticas sociais para a Regido Metropolitana de Salvador, relativa ao
periodo de 90 a 98 revelam tendéncia declinante da taxa de atividade no
periodo de 1990 a 1996, com queda na Industria de transformacéo e no setor
da Construcéo civil, tradicionalmente responsavel pela incorporacdo de
grande parte da forgca de trabalho menos qualificada, seguida por uma
ampliacdo do setor de Servigos que passa de 52,78% (1990) para 56,06%
(1996). Por outro lado, como ja vimos, observa-se a expansao significativa do
grau de informalidade e precariedade das relagbes de trabalho, com
crescimento dos empregados sem carteira que passam de 19,75% para 25,08%
(entre 1990/96) e dos trabalhadores por conta-propria, cuja expressao reflete-
se numa taxa de crescimento de 22,61% (1990) para 27,04%, em 1996.

Como indica Santos, L. (1998) a diminui¢cdo da expressdo relativa do
emprego nos setores produtivos, em virtude do crescimento de setores ligados
aos Servicos na producdo sugere uma deterioragdo da qualidade dos postos de
trabalho. Tomando como indicativo da qualidade dos postos de ocupacéo a
existéncia de cobertura da seguridade social, especialmente em relagdo as
posicBes de empregados e autdbnomos, procura-se identificar onde essas
mudancas foram mais expressivas.

Confirmando a tendéncia a terceirizagdo das atividades e a
informalizagdo das relagbes de trabalho, observa-se que a principal diferenca
na distribuicdo das posi¢cdes ocupacionais na RMS é o crescimento da
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condicdo de empregador e de dono de negdcio familiar. Embora a condicdo de
empregado tenha praticamente mantido sua expressdo, os dados de protegéo
dos postos ocupacionais mostram que o conjunto das posi¢des cobertas pela
seguridade social diminuem de 71,8% (em 1989) para 66,7% (1997),
indicando uma deterioragéo da qualidade dos postos de trabalho, e perda de
insercdo a estrutura securitaria de forma generalizada (Tabela 3).

Tabela 3

Carteira assinada pelo empregador
RMS 1987-89 €1997

Canteira Assinada 1987-50 1997

E simiuison 1.7 115
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Fonte: Ped.
IN: SANTOS, Luiz C. BAHIA. Andlise & Dados, SEI, v. 8, n. 2/3, p. 46-52, Dez/98.

Num quadro geral de baixa cobertura da previdéncia social, as categorias
mais protegidas no periodo entre 1987 e 1997 foi a dos empregadores e 0s
profissionais universitarios autdnomos, revelando que o nivel de capitalizacdo e
escolarizacdo sdo atributos fundamentais de acesso aos postos de qualidade
numa estrutura social profundamente desigual. Por outro lado, os segmentos
mais desprotegidos encontram-se na situacao dos trabalhadores familiares sem-
remuneragdo, os autbnomos ou 0s por conta-propria e os donos de negdécios
familiares —nesta ordem hierarquica (Tabela 4). Importante registrar, no entanto,
uma tendéncia da deterioracéo crescente das condi¢des do mercado de trabalho
nos anos 90, ja que a parcela dos ocupados nas posi¢cBes mais protegidas do
mercado, como profissionais liberais autbnomos e empregadores, sem protecdo
da previdéncia social] que em 1987/89 ndo chegava a um quarto, em 1997
passaram a representar cerca de um terco dessa populagao.

Tabela 4

Contribuicdo para a Previdéncia Social
RMS 1987-89 e 1997

198 T DR 1997
Mesichn na Cloupagin CACONE, " - SO0, = OO SICOE. =
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Fonte: PED. IN: SANTOS Luiz C. BAHIA. Andlise & Dados, Salvador, SEI, v.8, n. 2/3, p. 46-52,
Dez./98. *com cobertura. **sem cobertura.
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O aumento da precarizacdo das relagbes no mundo do trabalham@o foi
universal. Em que pese a elevada precariedade nas posi¢cdes menos
qualificadas, a exemplo dos servigos pessoais e domésticos, estes segmentos
tiveram alguma melhoria no grau de cobertura da previdéncia social,
associada possivelmente a mudancas na regulamentagcdo da profissdo de
servicos domésticos com acesso aos direitos trabalhistas.

A principal transformacgdo em relacdo a qualidade da posi¢do ocupacional
na década, no entanto, parece ter sido a mudanca na hierarquia do grau de
cobertura dos empregados por setores de atividad®la década passada os postos
mais protegidos estavam no segmento industrial moderno e tradicional,
seguindo-se dos Servicos na Producdo e Administragédo Publica, e da Construgao
Civil. Em 1997, essa hierarquia parece bastante modificada (Tabela 5).

Tabela 5

Ocorréncia de Carteira de Trabalho Assinada pelo
Empregador Segundo o Setor
RMS 1987-89 e 1997
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IN: SANTOS, Luiz C. BAHIA. Andlise & Dados, Salvador, SEI, v. 8, n. 2/3, p. 46-52, Dez./98.

Hoje, o setor de Servicos, apesar de ter reduzido relativamente os postos
de trabalho protegidos, apresenta parcelas mais expressivas de cobertura dos
seus postos que os setores tradicionais da industria. Assim, a melhoria da
protecdo dos postos de trabalho dos Servicos pode ser explicada pela
generalizacdo de posi¢cbes desprotegidas e instaveis em setores fora desse
segmento —advinda da precarizacéo das relagbes no mundo do trabalho- e nédo
de um avanco da formalizagdo dessas relacdes.

Fendbmeno semelhante da-se com os trabalhadores autbnomos e por
conta-prépria (Tabela 6). Observa-se que na Ultima década diminuiu a parcela
dos trabalhadores cobertos e alterou-se a hierarquia entre os segmentos em
que a contribuicdo da previdéncia era maior, indicando que a precariedade
acompanhou as mudancas qualitativas das relacdes de trabalho no nucleo
central dos trabalhadores protegidos do setor produtivo industrial, motivada
por uma flexibilizagdo do trabalho sem protecgéo.
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Tabela 6

Autdnomos ou por Conta-Prépia que Contribuem para a Previdéncia
RMS 1987-89 e 1997

Saetor ce Atividade 198785 1997
Semvico Producio 131 138
Comidso 5.4 143
Clutrag 1.2 3.0
Sanicos PEssaaig 4.7 128
ndieirm Modsrma 07 127
ndisina Tradcwonal 26,4 12,3
Carstrugdo 1338 B3
Prrrsinc 5.9 40

Fonte: PED. IN: SANTOS, Luiz C. BAHIA. Andlise & Dados, SEI, v. 8, n. 2/3, p. 46-52, Dez./98.

E possivel, assim, observar-se que a reestruturacéo da atividade produtiva,
implicou mudangas na disposicdo setorial do emprego e na deteriragdo das
condic¢des de trabalho com o agravamento da perda de qualidade do emprego
e seguranca do trabalho. Neste movimento imbricam-se deterioragdo da
qualidade dos postos de trabalho, com desaparecimento de oportunidades de
mobilidade social, fundamentadas no acesso a posi¢cdes de qualidade em
segmentos dinamicos, agravando o quadro de precariedade do mundo do
trabalho em Salvador

Esta tendéncia é ainda acompanhada pelo processo crescente de expanséo
do desemprego urbanono periodo estudado (Tabela 7).

Tabela 7

Taxa de Desemprego Aberto Principais Regifes Metropolitanas
Janeiro/Setembro

1997-1998
Klrdia
Regides Metropolitinas Amnos
1997 1948
Razile B 0l
Salvador 11 4.4
Bl Honointe L] T3
Rin e fanzim 1.7 5T
830 Poula i A
Poria Alegme 5T LR

Fonte: IBGE/PME. IN: SERRA, E. BAHIA. Andlise & Dados, Salvador, SEI, v. 8, n. 2/3, p. 53-56, Dez./98.

Efetivamente, a década de 90 apresenta uma dupla exclusdo do mundo do
trabalho: uma exclusdo no acesso aos postos de qualidade, que interfere na
perspectiva da mobilidade social aberta e uma exclusdo dos postos de
trabalho pelo desaparecimento de posi¢cdes no nucleo central da moderna
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economia e na Administracdo publica. Esta dinamica do desalento afeta de
forma radical a estruturagdo do mercado de trabalho urbano, com a
individualizac&o das condi¢8es da precariedade, através da expansao do setor
informal da economia urbana sem protecéo.

Estudo realizado por Borges e Franco (1999) sobre as caracteristicas do
informal na Regido Metropolitana de Salvador, baseado na pesquisa do IBGE
(1997) Economia Informal Urbana®, revela que a regido expressa uma das
condi¢cdes mais agudas de informalizacdo da forga de trabalho dentre as
principais regides metropolitanas do Brasil, onde é clara a diferenciacédo de
duas matrizes de estruturacdo do mercado de trabalho urbano, no que diz
respeito ao seu segmento informal. Uma estruturada por uma mais forma de
inser¢do mais orgéanica e, com niveis de rendimento mais elevados, maior
organizacéo e integragdo aos nucleos mais dindmicos da economia, como nas
regides Sul/Sudeste do Pais (a excecdo do Rio de Janeiro) e outra em que
predomina menor nivel de organizagdo e integracdo econdmica, aquelas
tipicas da regido Nordeste do Pais mais o Rio de Janeiro e Belém.

De modo geral 80% dos proprietarios que integram o setor informal do
Pais sé@o trabalhadores por conta-prépria (& excecéo de Vitoria, com 78%)
sendo que a RMS, de Belém e do Rio de Janeiro o percentual dos ‘por conta
prépria’ ultrapassa 90%, o que vai se refletir sobre o nivel de rendimento e de
organizacdo destas atividades nestas regides metropolitanas, confirmando a
visdo de que o setor é o espaco do trabalho autdbnomo desprotegido.

Esta condicdo expressa um grau radicalizado de individualizagdo do
processo de trabalho, baixo nivel de socializagdo do trabalho decorrente das
caracteristicas como: predominancia de um unico trabalhador (sendo a RMS
camped nesta condi¢cdo com 87% dos estabelecimentos), voltado sobretudo
para servicos de alojamento e alimentacao, reflexo do peso do informal nas
atividades de turismo e lazer, enquanto é baixissima a proporgcdo dos
empregados na industria de transformacéao e extragdo mineral.

Ademais, é baixissimo o nivel de constituicdo juridica das empresas
informais no Brasil, estando exatamente neste item um dos diferenciais mais
marcantes entre as regides Sul/Sudeste e Nordeste. Enquanto nestas
(acompanhando esta tendéncia também Belém e Rio de Janeiro), néo
ultrapassando a marca de 6%, nas reides Sudeste/Sul a taxa de formalizacédo
juridica mais que dobra, chegando em Porto Alegre a atingir um quarto das
empresas informais. Ainda quanto ao grau de organizacgdo e formaliza¢do do
setor observa-se que enquanto as taxas de licenciamento municipal encontra-
se em torno de 20% (sendo Salvador a mais baixa com 19%, apenas) as
empresas do Sul/Sudeste apresentam taxas de licenciamento mais elevadas,
da ordem de 30%, chegando Porto Alegre aos 50% de registros municipais.

Este nivel de estruturagdo diferenciado do setor também se revela em
termos do seu nivel de sindicalizacdo: enquanto Porto Alegre apresenta a
maior taxa de sindicalizacdo dentre as RMs (24%) a RMS apresenta uma das
mais baixas taxas de sindicalizacdo do setor na ordem de 10%, s6 sendo
ultrapassado por um indice ainda mais baixo pela RM de Fortaleza (com 9%).
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A RMS destaca-se, ainda, por integrar o maior percentual de empresas
que funcionam na via publica e com o menor grau de articulagdo com uma
clientela fixa de empresa, revelando que ndo se trata de um setor
organicamente integrado a cadeia de subcontratacdo do setor formal da
economia mas significa uma estratégia de sobrevivéncia num contexto de
destruicdo de postos de trabalho no segmento formal da economia, pela
precarizagdo dos vinculos e elevacdo do desemprego. No entanto, cada vez
mais aumenta o grau de heterogeneidade interna pela incorporacdo de
parcelas até a pouco tempo integrados no nucleo formal da economia.

Com estas caracteristicas a RMS apresenta o0 menor valor médio da
receita gerada pelo setor (da ordem de R$734,00), abaixo da média da regido
Nordeste (R$864,00) e da regido Sul (R$978,00) e especificamente 2,5 vezes
menor que a receita de Porto Alegre. Assim, o segmento informal da RM de
Salvador, que ocupa cerca de 309 mil pessoas, equivalendo a 28,2% do total de
ocupados, responde por apenas 4,3% do PIB estimado para a regiao.

Borges e Franco (1999), ainda, atestam o baixo nivel de cobertura de
direitos sociais para o setor, analisando que, segundo o PNAD (1997) apenas
55% dos ocupados da RMS contribuiam para a previdéncia. Como a soma das
categorias que contribuem obrigatoriamente representa 51% dos ocupados
(empregados com carteira assinada, funcionarios publicos e trabalhadores
domésticos com carteira) conclui-se que apenas 4% dos que contribuem estéo
nas demais categorias. E concluem: a iniciativa do trabalho informal é uma
aventura solitaria, ndo se constituindo numa decisdo de grupos, nem uma
trajetoria natural decorrente de experiéncia familiar

Pode-se concluir, portanto, que estas caracteristicas organizacionais que
configuram o setor informal na Regido Metropolitana de Salvador, ao invés de
representarem uma matriz societéria capaz de estruturar alternativas solidas
de reestruturacdo de uma economia de base solidaria, tipicas de um horizonte
de recriacdo de sistemas simples de producdo de mercadorias e servicos,
assentado no trabalho familiar, com alta capacidade de integragdo ao
mercado, é bastate diferente desta matriz. Representa mais uma situagdo uma
condicdo de pré-contrato na forma de uma expropriagdo sem horizonte de
insercdo no mercado de trabalho formal, que se caracteriza pelas atividades
autdbnomas, por conta-prépria como mecanismos de sobrevivéncia; e de pos-
contrato, na forma do desemprego ou da flexibilizac&o e formacado de cadeias
produtivas integradas.

Provavelmente concorre para este quadro o modelo de industrializacao
altamente especializado na producdo de bens intermediarios, de alta
tecnologia, proprios da industria petroquimica e a falta de requisitos sociais
de qualificac@o e renda da forca de trabalho que integra o setor. O informal
representa, potanto, um componente permanente de reproducdo dos
trabalhadores, em condi¢cdes de baixo nivel de organicidade e renda;
baixissimo grau de organizacdo e formalizacdo das atividades, expressando
menos uma matriz societaria nucleada pela familia, ou ainda uma reduzida
capacidade de geracdo de postos do trabalho assalariado. (Apenas 4,6% dos
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entrevistados apresentam a “tradicdo familiar” como motivo de iniciar
negocio, segundo Borges e Franco).

Esta matriz acaba por configurar um contingente de pobreza urbana
importante na Regido Metropolitana de Salvador, no inicio da década de 90,
gue tende a se reduzir no periodo 94/96, numa tendéncia diferenciada e
inversa de outras Regides Metropolitanas do Pais, possivelmente pela adogdo
de incentivos ao desenvolvimento de politicas sociais de carater mais
universais, como a politica de educagdo municipal e de saude, ou as mais
focalizadas como aquelas voltadas para a protecao de criangas e adolescentes
em situacdo de risco, ou, ainda, a ndo repressdo ao comércio informal de rua.
Comprovando este relativo dinamismo nos setores mais pobres da populacéo,
observa-se a reducéo do nimero dos desocupados, ocupados sem rendimento
e/ou ganhando até menos de 1 salario minimo, que passa de 24,06% (1990),
chegando a 31,54% (1994), reduzindo-se para 20,38% em 1996 (Cf. a
PME/IBGE).

No que pese a melhoria de renda e de ocupagéo de contingentes abaixo da
linha de pobreza da RMS, observa-se, no entanto, um aumento do
desemprego aberto que passa de 5,39 (1990), chegando a 7,06% (1994), caindo
para 6,72% (1995), mantendo-se na faixa de 6,95% em 1996 (segundo o
IBGE).

Estas caracteristicas gerais de desigualdade da populacdo urbana em
Salvador sugerem tendéncia a reducdo da capacidade de arrecadacdo e
amplas expectativas sociais e politicas em relacdo ao poder local. Por outro
lado interferem no tipo de compromisso que os lideres mantém com os
trabalhadores e da natureza dos vinculos que os cidad&os estabelecem com a
politica.

A radicalizagdo e os baixos niveis de organizagdo e integracdo que
caracterizam o setor informal, indica a formacao de uma massa importante
de trabalhadores excluidos do sistema securitario de protecao social e que ndo
mantém vinculos organizativos de carater corporativo ou de integragdo as
instituicBes juridicas e fiscais. Integram-se como uma populagdo de “tendo
direitos™, pela universalizacdo da assisténcia, que emerge da Lei de
Assisténcia brasileira de 07.12.92, recaindo numa matriz de compromisso da
assisténcia, que na década de 90, reorienta-se por uma politica focalizada para
setores especificos e mais empobrecidos da populagdo e sujeita a relacdes de
compromisso, de carater populista, assentada numa malha de organizacdes
comunitarias, ou num “clientelismo por delegacdo” que reconhece na
autoridade do lider local a via de integracdo a condi¢do de cidadania e de
citadino e a reproducdo, através do acesso aos servicos urbanos de toda
ordem: moradia; esgotos; iluminacdo; transporte, que aparecem como
dadivas-favores do seu lider pelo seu povo através das estruturas do Estado.

Assim, confirma-se uma matriz politica de carater anti-democratico, vez que
permite o reforco a compromissos neo-populistas que se reforcam como
resultado do enfrequecimento dos compromissos corporativos entre o Estado e
os trabalhadores; pelo volume de populacéo associada a economia informal, que
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se constituem, entdo, como os “tendo direitos”, dissociada das estruturas
organicas do mercado formal; e do novo papel que as emissores de TV, de carater
privado exercem como base de uma nova legitimagéo politica que ndo emerge
das mediac¢Ges das politicas sociais (Direitos sociais) e da forca dos movimentos
sociais e da luta dos trabalhadores, mas da conjugagdo de velhos compromissos
clientelistas, mediados sobretudo pelas organiza¢Ges comunitarias, associada ao
controle de imagem televisiva do ‘lider’ com o povo, recriando o que Lautier
(1999) chama de clientelismo por delegacéo, e reforcando uma versdo do espaco
publico como espaco privado de compromissos personalistas e verticalizados
entre governo, lideranca poliitica e povo.

Neste quadro em que se confirma a reemergéncia de um novo tipo de
politica com riscos anti-democraticos, porque reconverte o espaco publico em
espaco privado de clientela, cabe retomar aqui a questdo posta por Lautier
(1999): a politica social surgiu como projeto politico com perspectiva
ampliada de protecdo social homogeneizada e generalizada. Nos anos 90
verifica-se a impossibilidade de se construir um projeto politico coerente. A
retérica da cidadania ampliada é insuficiente. Que politicas se colocam?

Aqui retomamos os objetivos iniciais deste capitulo que se referem a
observar os limites nas saidas enddgenas inscritas em muitas politicas
contemporaneas, que dizem respeito ao desenvolvimento de capacidades
locais; a economia solidaria; ao estimulo das redes de solidariedade; a
governanga e que supdem, portanto, certo grau de organicidade do tecido
social; atores fortes e accountability. Que abrangéncia e alcance tém estas
saidas para a reproducgdo social e politica das sociedades contemporaneas,
particularmente de sociedades periféricas?

Considerando as caracteristicas do mercado de trabalho regional que
configura obstaculos de insercdo da massa trabalhadora aos setores formais e
protegidos da economia; levando-se em conta que frente a este quadro tem
prevalecido a logica de integragdo dessa populagdo através da redistribuicéo
de beneficios publicos, de carater reprodutivo, como casa propria, a partir da
forga dos movimentos sociais de bairro e por moradia; considerando, ainda,
que estes beneficios, muitas vezes, aparecem também mediados por
compromissos politicos das liderangas com o eleitorado urbano; que a
construgdo dessas politicas sdo cada vez mais de responsabilidade das
instancias de gestdo dos municipios ou, como na década de 90, estruturadas
em termos de focalizagdo do atendimento, cabe quastionar-se sobre a
capacidade que tém estas politicas urbanas de continuar permitindo a
integracdo da cidadania aos servigcos sociais, garantindo condi¢des de
reproducéo dos trabalhadores.

Isto supBe identificar sujeitos sociais com capacidade de articular
projetos de desenvolvimento integradores, na geracdo de renda e na
consolidacéo de um espago publico. O exemplo do Partido dos Trabalhadores,
no Brasil, e de outras iniciativas ligadas aos partidos comunistas a frente de
algumas Prefeituras tem constituido exemplo alternativo a transicdo da
cidadania ‘regulada’ para uma cidadania ‘local’ que se desdobra na integracao
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de mecanismos transversais de insercdo econdmica, social e politica, via o
desenvolvimento de projetos sustentados, apoiados na participagdo social e na
geracdo da inovacgdo. O alcance de algumas dessas iniciativas sera descrito no
capitulo que se segue, em relagdo a Salvador*®.

A questdo da (in) governabilidade: a destituicdo dos direitos e 0os avancgos
democréticos

A articulagdo entre a matriz societaria do trabalho e os indices de
associativismo, representacéo e participacéo politica que revelam tendéncias e
indicadores do nivel de congruéncia entre a ordem econémica e de organizacédo
social e politica acabam por definir limites e contradicdes no ambito da
extensdo da democracia e dificuldades de vivéencia plena da democracia, com
efeitos no novo padréo de legitimidade e governabilidade da sociedade.

Assim, no periodo de consolidagdo da democracia brasileira, antes
mesmo que estes direitos de cidadania se constituissem em préticas e
vivéncias efetivas (em termos de acesso a moradia, ao trabalho, a educagao, a
saude, etc.) eles se instituiram como deveres da sociedade civil (assung¢édo de
responsabilidades sociais) na producdo desses beneficios, em razdo dos
imperativos e constrangimentos estruturais que afetaram particularmente o
mundo do trabalho, a politica de solidariedade social e os papéis do Estado,
envolvendo a perda de antigos referenciais sociais, politicos e econémicos,
como os valores do trabalho, da mobilidade social, da seguranca social; a
mediacgdo dos partidos politicos, da vida sindical, entre outros?.

Efetivamente o problema, como ja explicitado, é que a restauragdo da
democracia no Brasil que implicou numa moderna Constituicdo quanto aos
direitos sociais ocorre no @mbito de um contexto histérico externo de
desregulagéo e reestrutura¢do da economia, que tém por efeito a excluséo de
um contingente importante de trabalhadores, expresso tanto na perda de
direitos ao trabalho (o desemprego) como numa vivéncia antecipada da
excluséo pela restricdo aos postos de trabalho (bloqueio da mobilidade social).

Ou seja, a exclusdo do trabalho e dos direitos sociais ndo se materializa
apenas na dimensao conjuntural da perda, mas se projeta como desesperanca
das novas geracBes de jovens trabalhadores pela auséncia de futuro de
insercgao, configurando uma exclusdo da inserc¢éo, restringindo a dindmica da
mobilidade social e desqualificando os tradicionais mecanismos de coesao e
ascensao social'®.

No plano politico, as transformagdes institucionais ndo foram suficientes
para a sociedade, particularmente as locais, (muitas delas apresentando
fragilidade e debilidade institucional além de uma heranca de tradicionais
relacdes de dependéncia) estarem aptas a enfrentar as novas tarefas do poder
conquistado.

Este quadro implica em dois dificultadores: primeiro, uma crise de
representacdo, vez que os cidaddos apesar do restabelecimento das elei¢des
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amplas ndo se sentem plenamente representados; segundo, a questdo da
desconexdo entre o aparelho da agdo publica e a sociedade: ndo se denuncia
mais a democracia formal mas a impoténcia do Estado, sua incapacidade na
politica de distribui¢do, para lutar contra o crescimento crescente do
desemprego, contra a segregacdo da periferia, contra a nova pobreza, contra
a dualizacdo da sociedade, através da producédo de politicas publicas*®.

Esta crise da representacgao politica, afetada pelos escandalos (tipo Collor)
e pela desconexdo do Estado e das politicas frente a questdo dos direitos
sociais e as demandas da populagéo, dificulta completar o ciclo classico da
interagdo democratica republicana, expressada no bindémio “direitos-
obrigacdes”. Ou seja, é dificil atribuir e incutir sentido de responsabilidades
individuais num quadro em que se rompem as responsabilidades sociais e
num contexto efetivo em que os trabalhadores ndo podem traduzir em
condicdes reais 0 que nas sociedades constitui a manifestagéo efetiva da sua
insercdo, que é o acesso ao trabalho e a protegéo social**.

Este desequilibrio no pacto social e civil cria fraturas sociais,
desengajamentos morais com efeito sobre as representacdes sociais e
simbdlicas que os atores fazem da democracia, da politica, da solidariedade,
da cooperacéo, acabando por reforcar a anomia. O contexto de desintegragao
entre sociedade, politica e governo, cria terreno fértil ao totalitarismo
perigoso e arriscado, tendéncia que muitos estudos vém revelando, expresso
no paradoxo: mais a democracia se afirma como valor moral mais se observa
uma tendéncia ao descrédito da politica e dos politicos'®.

Assim, 0 processo histérico de paises com altos indices de desigualdade,
como é o caso da sociedades latino-americanas e, particularmente, o Brasil, a
gquestdo da governabilidade situa-se em torno de algumas tensodes:

« A primeira, nas contradi¢Bes entre o sistema democratico, que tende a
INCLUIR politicamente os individuos, pela sua capacidade de veicular
demanda social através de seu sistema de procedimentos e de seu regime
institucional; e o sistema econdmico, com suas tendéncias regressivas da
distribuicdo de renda, e de ajuste econdmico, que tendem a EXCLUIR os
trabalhadores do trabalho e dos direitos sociais.

« A segunda, numa inversdo do processo de distribuicdo efetiva dos
direitos e deveres sociais, no plano da responsabilidade social e publica
entre Estado e cidaddos. Os cidaddos ndo querem a retirada do Estado
mas que ele assuma suas responsabilidades A responsabilidade social por
parte da sociedade civil ndo se efetiva sem a contrapartida de acesso aos
beneficios sociais prestadas pelo Estado™.

« A terceira refere-se, concretamente, as complexas mudancas da sociedade,
gue indica tendéncia para um retraimento do comunitario-nacional no
sentido de regulagbes microsociais localizadas e segmentadas,
aprofundando a fragmentacéo*".

* Quarto, na compatibilidade dos instrumentos do Estado moderno
democratico e dos dispositivos do ajuste no ambito da politica local, onde
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se confrontam de forma mais radical os valores e praticas politicas
oriundas de herancas diversas (autoritarismo e democracia) no controle
da vida publica local.

< O conjunto desses paradoxos e tensdes tém efeito sobre os significados
da politica, o padrdo do engajamento, o tipo de sociedade e projeto de
desenvolvimento local, definindo limites ou possibilidades do sistema de
representacdes politicas e sociais da prépria democracia.

Frente a este quadro de baixo engajamento civico; crise de confianca na
politica e baixo grau de integragdo econémica expressa pelo crescente nivel de
desemprego, aumento da informalidade e da inseguranca dos cidaddos qual a
eficacia dos instrumentos de mediacdo institucionais criados no processo de
descentralizacédo do governo local?
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Capitulo 5

A frente democratica e o contexto de luta
contra as desigualdades

producdo da democracia tem se expressado no contexto da urbanizagao,

condicionado pelas relagdes politicas e pela matriz sécio-econdmica da
diferenciacéo social. Ou seja, como enfrentar a questdo da integracéo social e da
politica, no contexto da cidade, em termos de governabilidade.

O nUcleo das preocupacgdes aqui eshogadas diz respeito ao tema de como a

Se as cidades desempenham papel fundamental na matriz civilizatoria,
como encaminhar a governabilidade neste contexto, cada vez mais submetido
a elevados indices de pobreza e desigualdades? Como a sociedade local traduz
as normas institucionais e politicas de governo, de forma a dar vida a interagédo
entre cidadania e governo? Que efeitos estas ag¢des institucionais exercem
sobre a cooperacao e o padrdo da integracdo entre sociedade e politica?

A andlise, entéo, desloca-se de uma abordagem estrutural quantitativa
para a dimensédo das praticas efetivas dos atores no ambito da conflitividade
entre cidade e politica. Neste plano o territdrio aparece como categorias
mediadora da subjetividade dos atores, na formacdo da hegemonia politica.

O eixo da analise contempla, portanto, a questédo das fraturas sociais no
meio urbano, os problemas dos nexos entre a politica e a sociedade a partir da
analise comparativa de duas experiéncias de gestdo diversificadas sobre um
mesmo espacgo urbano, o da cidade de Salvador (Bahia). O ponto de partida é
a analise do Governo da Frente Popular (93-96), seus constrangimentos e
alcances no plano da politica, seguindo-se de um processo de reconversao
deste projeto pelos grupos hegeménicos do Estado (periodo 97/99).

Melhor dizendo, como diferentes forcas politicas encaminharam a
questdo da governabilidade da cidade, particularmente na gestdo da Frente
Popular de 93/96 (liderada pelo - PSDB) e como se fez a reconversédo no plano
da hegemonia local, com a retomada da gestdo municipal das forcas
dominantes na politica do estado da Bahia, ha 30 anos (PFL). Neste sentido,
a idéia de poder local néo se restringe ao controle do municipio mas se amplia
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através do controle da instancia governamental do Estado e de uma grande
bancada de parlamentares na Camara Federal.

A preocupacao central reside em observar as formas de vinculacdo entre
a vida politica e institucional local e como esta conforma uma cultura politica
sobre o espaco urbano, que afeta a cidadania, o padrdo de representacéo
politica e do governo da cidade com efeitos sobre o padrdo de insercédo e
diferenciacao social.

Este movimento traduz-se em avancgos, retrocessos, recuos e resisténcias
que conformam uma cultura politica prépria, a qual, ao ser traduzida em
termos de demandas sociais retorna a politica, definindo limites e
possibilidades de governabilidade urbana e as formas concretas de vivéncia da
democracia pelos cidadaos.

A questdo central é saber que condicgdes efetivas tém estas instancias
locais para processarem os conflitos hoje gerados pelo regime de
representacao e pela légica de integracdo do Pais e do local a economia do
mercado?

Todos estes instrumentos de autoregulamentac@o empreendidos no plano
institucional, da descentralizagdo, instauracdo de mecanismos de mediacéo,
politicas de desenvolvimento autosustentados e governanga, sdo praticas
distintas, mas interligadas, que testemunham uma reorientacdo da relacao
entre democracia e governo, tendo por base uma mesma preocupacgao:
responder ao déficit de legitimidade politica; criando alternativas capazes de
gerar algum sentido de éxito ou de respostas; reduzir o fosso politico entre
governo e sociedade e contornar a inoperancia simbdlica da politica e da
representacdo’. Mas constituem-se espaco publico onde se expressa uma
nova conflitividade social em torno de projetos de sociedade e de democracia.

Neste sentido a apologia da governanga urbana institui-se como horizonte
mitico do possivel, na tentativa de renovacdo da legitimidade a partir de
arenas reduzidas de concertagdo entre atores sociais e publicos, encontrando
quadros de cooperagdo que permitam gerar resultados, associando eficiéncia
com justica social (relativa). Para tanto faz apelo a instauracdo de regras e
procedimentos de processamento dessa conflitividade, recriando
simbolicamente a “unidade”, num contexto onde predominam a crise de
referenciais mais amplos e profundas contradi¢cdes no plano da estruturacdo
e interrelacdo entre o econdmico, o politico e o social. Este quadro, no
entanto, que sugere certa virtuosidade no estimulo a cooperacdo, a
solidariedade, contém, inversamente, um conflito aberto entre a sociedade e
as instituices publicas. A idéia central da governanca é, entdo, organizar a
solidariedade através da eficacia do gerenciamento ao nivel local.

Mas o desafio posto nos paradigmas normativos do “bom governo”,
préprios da governancga e que delimitam as regras da colaboragdo, nédo se
constitui apenas num ideal abstrato mas uma maneira de mediar os diferentes
interesses presentes na sociedade, desenvolvendo modos de convivéncia civil,
para o aperfeicoamento das formas de colaboragdo politica e social. Tem
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carater moral ja que estas qualificam o sentido emprestado a democracia
como valor, orientando o que fazer, como fazer e com quem fazer, ou seja, 0s
limites das praticas efetivas das for¢as sociais'®.

Crise urbana no contexto da descentralizacéo das politicas: o
quadro das caréncias histéricas da cidade - Salvador 93/94 10

Efetivamente os municipios brasileiros foram os maiores beneficiarios
das mudangcas institucionais promovidas pela Constitui¢cdo de 88, instituindo-
se, por principio, como forca politica e tributaria, com relativa liberdade para
determinar a alocacgdo de recursos, financiar e administrar politicas.

Trés fatores estruturais, no entanto, parecem constranger historicamente
a capacidade do governo da cidade de Salvador em implementar politicas: o
guadro de caréncias sociais e urbanas gerando demandas historicamente
acumuladas -os indices de desigualdade; o endividamento do municipio
resultante de um desequilibrio econdmico-financeiro das contas publicas
municipais e de uma estrutura dependente de repasses intergovernamentais;
as medidas de ajuste econdmico, advindos do Plano Real em julho de 1994,
anulando os esforcos de ampliacdo da receita em decorréncia do pagamento
da divida do municipio.

Efetivamente, Salvador, terceira cidade mais populosa do Brasil,
contando, em 1991, com uma populagdo de cerca de 2,2 milhbes de
individuos, integra um quadro de caréncias acumuladas, que amplia o grau
das demandas de intervengdo publica local de curto prazo®*. Assim a Cidade
apresentava um quadro onde se juntavam cumulativamente: altas taxas de
crescimento demografico, com acentuada desigualdade social; desequilibrio
espacial de padrdes de urbanizacéo e ocupacao do solo; degradacao fisica dos
espagos publicos; deficiéncia na oferta de servigos urbanos e altos indices de
pobreza urbana.

Rocha (1996: 125) atesta para Salvador (entre 1990/1994) o agravamento
inequivoco da pobreza urbana como insuficiéncia de renda, sob todos os seus
aspectos, correspondendo a 61,83% da populacdo, ou seja, um volume de
1.644.631 pessoas abaixo da linha de pobreza. A Cidade portanto, ocupa a
posicdo mais adversa em relagdo aos indices de pobreza no pais, dentre as seis
metropoles analisadas'? (Tabela 8).
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Tabela 8

Indicadores de pobreza como insuficiéncia de renda relativos as datas
especificadas para seis regifes metropolitanas

Prop. Pobres Hiato Ind. Sintético N° de
(%) (%) Pobres

Recife
Set/1990 49,20 52,55 0,18365 1.389.026
Jul/1994 60,08 57,92 0,26255 1.798.758
Jul/1995 498,26 55,20 0,20593 1.489.764
Dez/1995 47,22 55,92 0,20054 1.434.968
Jan/1996 48,44 57,56 0,21323 1.472.027
Salvador
Set/1990 42,08 52,33 0,15532 1.020.958
Jul/1994 61,83 55,80 0,25092 1.644.631
Jul/1995 49,10 56,45 0,20749 1.324.917
Dez/1995 43,04 54,26 0,17441 1.169.561
Jan/1996 44,13 54,05 0,17616 1.199.241
Belo Horizonte
Set/1990 30,38 50,67 0,11277 1.017.040
Jul/1994 36,15 53,68 0,14472 1.304.058
Jul/1995 2391 57,15 0,10957 871.988
Dez/1995 22,47 59,71 0,11166 823.923
Jan/1996 2525 57,51 0,11652 925.830
Rio de Janeiro
Set/1990 39,03 54,39 0,16207 3.891.056
Jul/1994 4511 58,29 0,20622 4.549.605
Jul/1995 31,18 61,86 0,16236 3.171.272
Dez/1995 29,75 63,03 0,16113 3.038.457
Jan/1996 32,02 63,09 0,17115 3.270.886
S0 Paulo
Set/1990 19,45 58,01 0,09091 2.947.941
Jul/1994 28,54 58,45 0,13313 4.617.527
Jul/1995 21,28 64,77 0,11914 3.494.131
Dez/1995 21,62 65,77 0,12315 3.575.327
Jan/1996 22,35 64,87 0,12405 3.695.250
Porto Alegre
Set/1990 24,30 63,89 0,12984 716.835
Jul/1994 27,53 63,54 0,14758 868.335
Jul/1995 22,10 70,44 0,14026 709.916
Dez/1995 22,68 70,99 0,14470 732.466
Jan/1996 23,65 70,53 0,14934 764.021

Fonte: IBGE/PME. In: ROCHA, Sonia. Rev. Bras. Estudos Pop., Campinas, 13(2), 1996.

Este quadro se agrava dado o ambiente de incerteza econdmica, decorrente
do contexto altamente inflacionario que atinge os dois primeiros anos de governo
(93-94) com baixas taxas de investimento e tendéncias inequivocas de
informalizagdo crescente do mercado de trabalho, resultante de processos de
reestruturacdo produtiva, terceirizacdo e reducdo do emprego industrial. Rocha
constata, ainda, que o plano de estabilizacdo permitiu de modo geral uma
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melhoria de renda, fazendo com que parcela significativa da populacédo
ultrapassasse a linha da pobreza. No entanto, este processo tem grandezas
diversas segundo as areas, em Salvador (como S.Paulo), 0o movimento de insercao
de individuos acima da linha de pobreza ndo permitiu recuperar o patamar de
incluséo expresso no indice de 42,08%, de 1990. As evidéncias, portanto, indicam
a manutencdo da pobreza em Salvador em patamares muito elevados, 44% da
populacéo, ao final de 1996, situacdo que tende a se agravar em razdo do aumento
significativo do desemprego urbano em Salvador, ao final de 1997**.

Este contexto de desigualdades sugere baixa capacidade de arrecadacéo e
amplas expectativas sociais e politicas em relacdo ao governo da cidade,
especialmente quando o comando encontra-se, excepcionalmente, com
setores da esquerda.

Ao lado dessas caréncias Souza (1996:107), alerta para o caréter
dependente da receita do municipio. A analise das contas municipais, no
periodo de 81/9, revela que apenas 38% provém de receitas proprias, ficando
o restante dependente de repasses estaduais e de transferéncias do Fundo de
Participacdo dos Municipios. Isto caracteriza uma tradicional insolvéncia e
vulnerabilidade politica da cidade, dependente de relacdes verticalizadas, dos
governos estadual e federal.

Ha, portanto, um desequilibrio econémico-financeiro cronico,
dificultando a prefeitura enfrentar as despesas de custeio e investimento. Esta
situacéo agrava-se no periodo 93-96, em decorréncia do aumento da folha de
pagamento dos funcionarios, sequestro judicial (bloqueio de parte da receita
municipal por empreiteiras, como pagamento de uma divida de US$200
milhdes) e pela elevada divida publica herdada.

Frente a estas dificuldades recorre-se as formas tradicionais de
financiamento das despesas em Salvador, ou seja, aos empréstimos junto aos
bancos privados a juros de mercado, em patamares extremamente elevados na
conjuntura de estabiliza¢cdo da moeda.

Assim, a Cidade encontra-se constrangida e deslegitimada pela agdo de
fatores estruturais classicos, agora agravados pelos ajustes institucionais e
econdmicos, como pagamento da divida publica acumulada, junto ao governo
federal; endividamento cumulativo e pagamento dos juros exorbitantes ao
mercado financeiro privado, anulando quaisquer melhorias do desempenho
da arrecadagdo, com custos sobre a eficiéncia social e sobre a legitimidade do
governo.

Efetivamente, o conjunto desses fatores: o endividamento da Prefeitura
com empreiteiras; o comprometimento de pagamento da folha de pessoal; os
ajustes do Plano Real, que envolveram o pagamento da divida com o governo
federal em proporcdes extraordinariamente maiores que outras cidades,
configuram um estrangulamento financeiro de Salvador, restringindo
drasticamente a capacidade de implementacdo de politicas. Inverte-se,
portanto, a eficacia social em beneficio do mercado e dos determinantes
econdmicos externos.
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O saneamento financeiro afigurou-se, entdo, como estratégia prioritaria
para as acdes de coordenacdo, controle e implementacdo de projetos, o que
amplia o campo de tensfes, agora com o0s interesses privados tradicional e
organicamente articulados a formacéo do espaco publico local. (Ivo, 1997:7).

Assim, a precariedade das financas publicas locais afeta a capacidade de
governo, com graves efeitos no plano politico dado o alto grau de ingeréncia
externa sobre o municipio e os elevados indices de insatisfagdo politica dos
cidadéos. Souza (1996: 108), conclui que a descentralizagdo financeira provou ter
pouco impacto no aumento da eficiéncia e na capacidade de governo da Cidade.

O complexo quadro das forgas politicas da Cidade-1993/96

E inequivoca a influéncia que o clientelismo tem ainda hoje na
configuracdo das praticas politicas no Brasil, com reflexos sobre a forma de
distribuicéo de bens e servigos***. Os politicos locais tém espagos de manobra
préprios com influéncia na politica geral do pais. O grupo hegeménico local**,
na Bahia e especialmente em Salvador, constitui-se também em segmento
politico importante, em grande parte responsavel pela capacidade de governar
do préprio governo federal**, no contexto em estudo (93/99).

A vitdria eleitoral de setores da esquerda em Salvador, em 1992, resultou
de uma coligagdo integrada por 9 Partidos que ndo tinham entre si uma
tradicdo exitosa como Frente, que possibilitasse uma pratica politica coesa e
um programa politico claro para a Cidade. Muito ao contrario, a experiéncia
anterior de governo dessa coalizdo de forgcas de oposicdo no Estado
enfrentou enormes dificuldades no plano de administracdo dessa Frente,
resultando numa paralisia das a¢des administrativas do governo estadual na
fase da Nova Republica.

Efetivamente, o elemento aglutinador das forgas progressistas e de
esquerda, na Bahia, tem sido a oposi¢do a hegemonia do grupo liderado pelo
Senador ACM, que permanece no poder ha 30 anos, vitorioso do ponto de
vista da aceitagdo popular. Assim, governar democraticamente num Estado
marcado por um “modelo conservador vitorioso” foi, segundo depoimento da
prépria Prefeita™®, seu primeiro desafio.

Neste sentido, governar a Cidade ndo significava apenas operar um
quadro politico-administrativo de incertezas e dificuldades, mas marcar um
novo projeto politico de resisténcia, implementando um modelo de gestado
moderno e democratico, que fizesse a diferenca.

Este projeto local de resisténcia, assentado numa relagdo conflituosa e de
confronto com a instancia administrativa estadual, acabou por criar rupturas e
tensdes com a base nacional do Partido e com o governo federal, quando nas
elei¢Bes presidenciais de 1994 o PSDB da Bahia deixou de apoiar o candidato do
seu Partido para apoiar o candidato do PT, ja que avaliou ser politicamente
impossivel para a esquerda, em termos de sua trajetdria, sustentar ao nivel local,
uma coligacdo com o PFL, onde o seu principal opositor local ocupa posicéo
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estratégica de lideranca e poder no ambito das articulagbes nacionais®. Este
processo acabou por fragilizar sua base de sustentacdo partidaria e de apoio
politico ao nivel do governo federal, configurando, a partir de 1995, ou seja, na
segunda metade do governo local, um quadro de isolamento politico da prefeitura.

A campanha da Frente Popular para a prefeitura de Salvador, centrava-se
em torno de dois desafios basicos: o combate as desigualdades sociais e a luta
pela moralidade', assentando as bases de constru¢cdo de uma nova
hegemonia politica, através da luta pela autonomia municipal. Portanto, a
busca de uma racionalidade entre governabilidade (auto-sustentacéo politica
e financeira) e governanga urbana, (enquanto capacidade de gestdo
inovadora, que articulasse eficiéncia justica social, numa acdo concertada
entre municipio e sociedade civil) aparece como desafio politico principal.

A fragilidade da arquitetura politica da coligacgao eleitoral, no entanto, sem
um programa de governo detalhado e pactuado com os aliados; a falta de apoio
de um partido forte, com a inser¢éo da Prefeita no PSDB as vésperas do pleito
municipal; a divisdo da equipe de campanha entre “pensar a campanha” para
o segundo turno das elei¢Bes e estruturar um possivel “programa de governo”;
o carater contingencial da vitéria (definida sobretudo pelo apoio das liderancgas
tradicionais locais a Collor, no processo de impeachmeny, resultou em
dificuldades de costura interna na coalizdo entre os aliados, criando problemas
de sustentabilidade politica interna do novo governo municipal*. Contribui
paraisto o refluxo dos movimentos sociais, a crise sindical, a crise dos partidos
e a vigéncia de um sentimento disseminado de descrédito na politica. Ou seja,
um baixo engajamento civico dos segmentos sociais de ambito nacional.

Assim, o projeto de gestdo democratica incorporava, também, como desafio,
o fortalecimento do poder municipal, debilitado e desmoralizado especialmente
no governo anterior, sem perfil politico-ideolégico claro, com forte traco
clientelista e comprometido com interesses privados (ver expressamente 0 caso
conhecido como o sequestro das verbas pelas empreiteiras), assentado numa
cultura de subserviéncia e dependéncia administrativa ao Estado.

O projeto democratico de gestdo do governo da cidade de Salvador, do
periodo de 1993-96, surge em meio a uma crise profunda de governanca
urbana, ou seja, de efetivo poder social e politico na implementacdo de um
projeto local inovador e auto-sustentavel: grande expectativa popular, com
demandas sociais historicas insatisfeitas, num quadro de debilitacdo total das
finangas municipais e com fragil base de sustentacéo politica, tanto no plano
local quanto no plano nacional, particularmente na segunda metade do
governo (95-96). Efetivamente o PSDB da Bahia apoiou o candidato do PT,
avaliando ser impossivel sustentar ao nivel local uma coligagdo com o PFL,
partido com que mantinha forte histéria de embate e oposicéo. Este fato,
acrescido das pressGes decorrentes aos ajustes do plano de estabilizacdo
econdmica, que obrigava o pagamento da divida com o governo federal,
aprofundou a fragilidade politica e econdmica do governo local, a partir da
segunda metade do mandato, caracterizando um maior isolamento politico do
executivo municipal expresso nos mais elevados indices de rejeicdo do governo.
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A Institucionalizagéo da Participacdo Social (Gestao 93/94)
A experiéncia anterior de participacdo no espacgo publico municipal

Aqui buscamos destacar os instrumentos institucionais gerados no
ambito do local, no contexto do processo de transicdo democrética dos anos
80, particularmente no que tange aos esforcos em termos das politicas de
gestdo e planejamento, e com base num compromisso politico majoritéario da
Camara de Vereadores com as mudangas democraticas.

A institucionalizagdo de mecanismos regulatérios da governanca em
Salvador originou-se num contexto de ampla mobilizacdo politica nacional,
voltado para a redemocratizacéo das institui¢gdes politicas, onde as elei¢cfes de
82, de carater quase geral, constituiram-se num momento decisivo para a
consolidacdo da abertura politica e ganhos democraticos.

Neste momento de mobilizagdo politica, a permanéncia do processo
autoritario de indicacdo dos prefeitos das capitais, caracterizava um quadro de
excepcionalidade frente ao processo de abertura e democratizagdo em curso,
potencializando, de alguma forma, a for¢a e o significado do Legislativo Municipal
como espaco alternativo de conquista democratica do poder nas Cidades.

Dantas Neto, 1999 (1997), mostra como o PMDB, aglutinando o conjunto
das forcas democraticas, muitas delas com vinculagéo direta com movimentos
de esquerda, elegeu 26 dos 33 vereadores para a Camara Municipal de
Salvador. Com tal composicdo, prossegue, a Camara passa a exercer papel
renovador das préticas legislativas, nas relagbes entre os dois poderes
municipais e destes com o movimento popular, inaugurando, em Salvadpr
instrumentos e praticas de governanga local até entdo inéditoestimulou e
promoveu seminarios e debates na sua sede ou nos bairros populares,
credenciando e qualificando reivindicacdes e propostas ao executivo.

Com essa base de legitimagao, diversos mecanismos de incorporagao da
sociedade civil no &mbito das politicas foram instituidos. Sdo desta época: uma
lei de regionalizacdo do orgamento municipal a criacdo do Conselho Municipal
de Desenvolvimento Urbano -CONDURB- dentre outros. Em 1983 sancionou-
se a Lei n. 3.345 - de 14.12.83, que trata do processo de planejamento e de
participacdo comunitaria, tornando-os atividades permanentes na Cidade. Em
julho de 1984 foi editada a Lei de Ordenamento do Uso e da Ocupacéo do Solo,
instrumento de maior expressédo para o desenvolvimento da Cidade.

Em dezembro de 1985 este conjunto de providéncias institucionais
consolidou-se na Lei n. 3.525/85, que dispde sobre o Plano Diretor de
Desenvolvimento Urbano de Salvador para o periodo até 1992, criando, assim, os
instrumentos indispensaveis ao disciplinamento do crescimento ordenado da
Cidade, os quais contemplam, em seus objetivos (Anexo 2 - item 2.2.3),
dispositivos regulatérios dos “Processos politicos e da Participagdo Comunitaria”
no planejamento. Este item contém diretrizes relativas a incorporagao de agentes
cooperativos na organizacdo do planejamento; a mediacdo da acdo politica
através de Conselhos e unidades descentralizadas, além da criacdo de
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mecanismos de transparéncia e educacdo da populacdo sobre os processos de
planejamento urbano, conforme a explicitacdo genérica que se segue:

« Atrair e fortalecer a participagdo da comunidade, através de todas as
suas formas de organizagao, no processo de planejamento;

« Fortalecer a participacdo do CONDURB no processo de planejamento
como consultor e avaliador das diretrizes do Plano;

e Institucionalizar procedimentos cooperativos entre o 6rgdo de
planejamento e as entidades de classe, visando ampliar a troca de
informacgdes e o encaminhamento de solugdes técnicas;

e Criar instrumentos de informacdo e divulgacdo das acles de
planejamento, dando clareza sobre politicas e projetos;

e Institucionalizar a divisdo do territério urbano em sub-unidades
espaciais, de modo a:

- criar escritérios locais para fins de micro-planejamento e atendimento
direto as localidades;

- racionalizar o processo de implantacdo do planejamento

- facilitar a avaliacdo, a nivel micro-espacial das repercussfes do
planejamento

« Desenvolver publicagbes de facil entendimento para a populacéo, de
modo a integra-la e responsabiliza-la pelos problemas do Municipio e
solugdes adotadas*2.

Seguindo-se esta proposta avancada de institucionalizagdo da governanga
no plano da gestdo municipal, onde o ator fundamental foi a propria Camara de
Vereadores, altamente comprometida com os anseios populares, o entdo
Prefeito, Mario Kertész, assim que eleito (1986) deflagra um processo de
descentralizagdo das a¢gdes municipais, sancionando, ao final deste ano, a Lei n.
3.688/86 que dispde sobre as Administragdes Regionais e da outras providéncias,
atendendo aos compromissos de campanha com setores da esquerda.

Com esta medida pretende avancar na experiéncia embriondria de criacédo
de mini-prefeituras, proposta em sua primeira gestéo, ao final da década de
70, ao tempo em que cria, também, uma base institucional de articulagdo
popular direta, que poderia significar importante mecanismo de mobilizacao
eleitoral. Por esta Lei as areas de jurisdicdo das Regides Administrativas
deverdo estar referenciadas nas Unidades Espaciais de Planejamento e serdo
definidas por Decreto do Prefeito.

Observa-se, portanto, que as estruturas descentralizadas deveriam estabelecer,
necessariamente, uma interface interativa com o planejamento urbano, o qual
aglutina as diferentes dimensdes das aces publicas setoriais e espaciais.

Estes avancos legais anteriores conferem ao sistema de gerenciamento do
planejamento urbano da Prefeitura de Salvador um alto grau de institucionalidade,
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consolidando, por sua vez, no interior do executivo municipal, uma cultura de
planejamento que se forma através da vivéncia de algumas praticas de
planejamento de mais longo prazo, os quais, com seus erros e acertos, marcaram
a modernizagdo da Prefeitura de Salvador, como sdo exemplos: o EPUCS, da
década de 40; o PLANDURB e PRODESO de 1976 e o PDDU de 1986*=.

Assim, 0s ajustes institucionais do poder local, decorrentes da
promulgagdo da nova Constituicdo Federal de 1988, indicativa, inclusive, da
obrigatoriedade de elaboragdo de um Plano Diretor, encontra o Municipio e a
Cidade de Salvador em relativo avan¢o da sua base institucional (sobretudo
nos aspectos que asseguram maior democratizacdo do poder local), mas
bastante defasado quanto aos contelidos socio-econdmicos-espaciais, dadas
as profundas transformacg6es do tecido urbano naqueles ultimos anos.

Efetivamente, a Constituicdo Federal de 88 confere ao Poder Publico
Municipal a competéncia de formular a politica de desenvolvimento urbano,
estabelecendo a obrigatoriedade de elaboracdo de Planos Diretores para
cidades de mais de 20.000 hab. Isto impds a Camara eleita em 88 a tarefa de
elaborar a Lei Organica do Municipio e discutir o novo Plano Diretor, num
quadro de profunda desintegracdo politica e endividamento, na gestdo de
Fernando José (89-92), perdendo o poder local a capacidade de definir
prioridades e construir politicas.

Segundo técnicos do Planejamento Municipal, o Plano Diretor do inicio
de 90 (gestédo do prefeito Fernando José) ndo passou de uma maquilagem do
PLANDURB e atendia apenas ao dispositivo Constitucional, sem o qual nao
seria possivel a Prefeitura beneficiar-se dos recursos do Fundo de Participagao
dos Municipios. Nao obstante, ja em 1992, ainda naquela gestéo, retomaram-
se os trabalhos para revisdo do PDDU (expirado em 31.12.92) através da
realizacdo de dois seminarios: um com a finalidade de discutir o processo do
Plano; e outro, os problemas da Cidade.

A Lei Organica do Municipio, ao ajustar a instancia local a nova ordem
politica instaurada em 1988, instituiu os principios norteadores de
governanga urbana no planejamento municipal*. Assim, os seus Art. 78 e 79
dispdem sobre a responsabilidade do 6rgdo de planejamento municipal pela
execucao e coordenacdo do Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano, bem
como pela coordenacdo de todos os 6rgaos da administragdo direta e indireta
gue serdo seus responsaveis, caracterizando no Art. 80 a natureza
participativa e democratica do plano, nos seguintes termos:

O 6rgédo de planejamento municipal devera assegurar, durante todo o
processo, a participacdo da comunidade, pela Camara Municipal e dos
setores publicos, que poderdo se manifestar de acordo com a
regulamentacdo a ser fixada, devendo ser representados:

I. a comunidade, pelas entidades representativas e qualquer segmento
societéario;

Il. a Camara Municipal, pelos seus membros no Conselho de
Desenvolvimento Urbano, e através de suas comissdes permanentes;
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I11. o setor publico, pelos 6rgdos da administracdo direta e indireta
municipal, estadual e federal.

Adiante, no Capitulo | da Ordem Econémica e Social institui o
planejamento*® da funcao determinante de promocdo do desenvolvimento
econdmico e social, que assegure a elevacdo do nivel de vida e bem estar da
populacdo, conciliando a liberdade de iniciativa com os ditames da justica
social, cabendo-lhe, entre outras indica¢des: assegurar o respeito a
propriedade privada e atribuicdo de funcéo social da propriedade urbana; a
defesa do meio ambiente e reducdo das desigualdades sociais.

Observa-se, portanto, que as diretrizes basicas do gerenciamento da
Cidade encontram-se institucionalizadas e orientadas dentro dos principios
democraticos de participagdo social e enfrentamento das desigualdades,
sendo omisso quanto a forma de regulamentacgéo desta participagdo (cf. Art.
80 da L.O.M.). Por outro lado, esta mesma Lei confere ao 6rgdo de
planejamento forca politica nas diretrizes norteadoras das ag6es de governo,
ao atribuir-lhe papel coordenador, articulador e compatibilizador das ac¢fes
setoriais as diretrizes gerais do plano.

Por uma nova gestdo democratica: os compromissos de campanha-93/96

O Governo Lidice da Mata empossado em janeiro de 1993, tinha como
base de compromisso da Frente que a elegeu’® a tarefa de “tornar a cidade mais
humana e mais igual”. Isto equivale dizer que o0 novo executivo municipal teria
como suas grandes metas: primeiro, uma missdo de honestidade voltada para
a recuperacdo da dignidade do poder publico, meta esta que continha varias
dimens@es: (i) no plano da conjuntura nacional, movia-se dentro do contexto
de moralizacdo das instituigSes publicas, altamente mobilizador das forgas
sociais em torno do processo de impeachmentdo entdo Presidente Collor; e (ii)
no plano local, definia uma linha diviséria desta nova gestdo com as
experiéncias passadas, fortemente comprometidas com o endividamento
irresponsavel da Cidade e a privatizagdo do espaco publico municipal. Ou seja,
voltava-se para o restabelecimento do espaco publico; (iii) ainda, no plano do
poder politico da cidade, reforcava o projeto de autonomia da instancia
executiva do municipio. Ou seja, des-subalternizar-se da instancia de governo
estadual, o que significava retirar o ambito local do dominio das forcas
politicas que controlam o Estado.

A segunda meta de compromisso da Frente, baseava-se na luta para
reducdo das desigualdades social e econdmica. A dimensao da ética social da
luta pela igualdade significava a um sé tempo, de um lado, a busca de superacao
da pobreza e da miséria da maioria da populacdo que habita a cidade de
Salvador; e, de outro lado, implicava, também, um apelo aos empresarios
sensiveis a investirem na criacdo de importantes atividades econémicas, a
exemplo do turismo, como condigéo geradora de emprego e renda.

Com estas metas acordadas, o executivo reconverte os principios legais da
Lei Organica dos Municipios em principios da agdo politica.
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Estas duas metas estratégicas, de reducdo das desigualdades e da
aplicacdo da honestidade na Administracdo Publica, no entanto, precisam
contar com a mobilizacéo crescente das forgas vivas da Cidade, o que supunha
a valorizagéo dos canais efetivos de colaboragéo social em todos os niveis, de
forma a tentar construir o consenso e a legitimidade.

Contudo, com o prazo exiguo de montagem do governo os acordos
unificados em torno desses trés elementos (combate as desigualdades;
honestidade e mobilizacdo social), ndo conseguiram desdobrar-se em um
programa detalhado de agdo politica, na fase que antecedeu a posse; nem
tampouco na definicdo de uma engenharia institucional, articuladora das
diferentes acdes setoriais, de forma a construir a adesdo das diversas forcas
politicas e sociais de apoio em torno de um programa global pactuado entre
as diferentes faccdes politicas e mais delimitador das agGes estratégicas.

A opcdo foi a de definir grandes metas, entendendo que a proépria
dindmica conjuntural acabaria por definir prioridades.

Esta fase preparatoéria de governo reproduziu, em parte, a experiéncia de
elaboracdo do programa para o Governo de Waldir Pires*, através da
aglutinacao de diversas contribuicbes de intelectuais engajados no
detalhamento e definigdo de politicas. No entanto, a experiéncia preparatéria
no Municipio foi bastante mais reduzida e menos organica, devido as
exigéncias do 2° turno da campanha; a existéncia de importantes estudos
elaborados no contexto do Governo Waldir Pires; e a uma menor mobilizagao
social e politica em torno dessa eleicéo.

As dificuldades do lado da programacao foram, no entanto, parcialmente
compensadas por um processo de transicdo civilizado, que mesmo marcado
por enormes diferengas politicas, permitiu um acompanhamento da equipe
do novo governo dos ultimos atos do Prefeito anterior e um razoavel
conhecimento da maquina administrativa municipal.

Frente as dificuldades preparatérias do programa de governo, a fungéo
planejamento ndo aparece como um componente politico estratégico das
acoes de governo. A 1* Mensagem da Prefeita & Camara, em 01.03.93, revela
em parte esta percep¢do mais restritiva, ao referir-se aos obstaculos ao Plano
Diretor e a um planejamento de carater mais estruturante para a cidade.
Assim, ao apontar a necessidade de um novo Plano Diretor para a cidade,
dentro da perspectiva de introduzir o planejamento como processo de
articulacdo de interesses socialmente legitimados, identifica o fator de
esgotamento das terras publicas como obstaculo as possibilidade de um
planejamento estrutural para a Cidade, dificultando o estabelecimento de
programas de habitacdo de baixo custo (PMS, 1993:21). Esta percepcdo
equivocada quanto a funcdo do planejamento urbano tera reflexos quanto a
capacidade de legitimagdo frente a populagdo ja que a gestdo da Cidade
implica em intervengdes decisivas sobre o espaco fisico da Cidade.
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Capitulo 6

Consenso relativo e acordo minimo:

a dificil relagdo entre economia, sociedade e politica
nas sociedades contemporaneas

Os parametros institucionais da luta contra as desigualdades

poder local, resultante dos ajustes institucionais de 1988, envolve,

portanto, questdes relativas aos padrbes de coordenagdo e
cooperagao entre atores sociais (Melo, 1996) bem como o conhecimento das
condic¢Bes que garantam um Estado eficiente.

O novo quadro de regulacdo das acdes estatais e de fortalecimento do

Estes principios ampliam as preocupacdes estritamente econdmicas da
acdo estatal para uma perspectiva mais abrangente, que engloba,
fundamentalmente, o padréo das relagdes sociais e politicas.

Este capitulo propde-se, entdo, a analisar os limites e alcances dos
dispositivos de intermediacdo implantados no contexto de 93/96, observando
as dimensdes de democratizacdo; descentralizacdo; inovagao e eficiéncia de
alguns programas implantados, como indicativos da “governanca” concluindo
por apresentar os efeitos na formacdo de um modelo de regulagdo micro
social implantado. Isto sup®e:

(i) recuperar, inicialmente, os pardmetros institucionais da principal meta
de combate as desigualdades;

(ii) analisar os mecanismos de devolucéo real de poder.

A Estratégia de Reducado das Desigualdades: entre a
normatividade e a inversao das prioridades

A Reducdo das Desigualdades e Valorizagdo da Cidadania como
principios normativos

O Plano Estratégico da Administracdo Municipal, implantado no governo
Lidice, constituiu-se na base que dispds sobre o modo de intervengdo do
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governo municipal no cumprimento da meta prioritaria de reducdo das
desigualdades sociais e econdémicas, para esta gestdo.

Em linhas gerais ele previa a implantagdo de programas de
desenvolvimento de novas oportunidades para 0s segmentos menos
favorecidos da populacédo, com énfase na inclusdo social das classes populares
e na democratizacdo dos processos decisorios. Efetivamente, as diretrizes
prioritarias dessa meta envolvem a execugao do:

« Desenvolvimento de programas integrados nas areas de saneamento,
transporte, limpeza, saude e educacgdo dirigidos aos estratos populares
carentes;

« Criacao de oportunidades econdmicas que gerem emprego e renda como
elemento permanente essencial das atividades e intervencdes da
Prefeitura;

« Estabelecimento de canais e instrumentos de participagdo popular na
definicdo de prioridades e na gestdo dos recursos publicos através das
administragfes regionais;

* Valorizagdo da pluralidade cultural, do patrimdénio arquitetdnico e
urbanistico de Salvador como requisitos fundamentais do
desenvolvimento do turismo e da economia do municipio;

e Melhoria da qualidade dos servigos prestados a populagdo como
instrumento para democratizar a utilizacdo dos beneficios e
oportunidades oferecidos pelo poder municipal;

e Preservagdo do meio ambiente como elemento para assegurar a
qualidade de vida do cidaddo de Salvador, com ag¢bes voltadas para o
equilibrio ecolégico, a preservacédo da natureza, o controle da poluicéo, a
conservagao do patrimdnio histérico/cultural e o desenvolvimento urbano
equilibrado; além de outras acdes de melhoria da prestacdo de servigos;
eficiéncia do sistema tributario e modernizacdo administrativa, ou seja
atividades-meio para a consecucdo da meta mais ampla de combate as
desigualdades®.”

Entendia que a luta pela reducéo das desigualdades néo significa apenas
uma opcao pelos pobres da Cidade, pois é “do lado dos ricos onde estdo os
empregos e a renda e algumas importantes atividades econémicas como o
turismo*®”, Ela supde, também, a implantacdo de programas de
desenvolvimento, vez que prioridade ndo significa exclusividade; faz, entéo,
um apelo aos empresarios a uma saudavel parceria com a Cidade,

compreendendo o sentido ético e humano da luta pela igualdade.

Do lado da democratizacdo da gestdo municipal o Plano indicava alguns
instrumentos de participacéo e controle da populacéo ao nivel programético
e operacional quais sejam: a implantacdo do programa de descentralizagdo
administrativa através das administracdes regionais; a implantacdo de
Conselhos setoriais e as Audiéncias Publicas semanais, além da Central direta

146



ANETE BRiITO LEAL IVO

de Atendimento 156, como veiculos efetivos de participacdo e comunicagao
direta do cidaddo com a maquina administrativa. Procedia, portanto & uma
devolucdo de poder para “baixo” no sentido de implantar dispositivos
coerentes com um “Estado cidad&o”.

A execugdo deste programa de combate as desigualdades envolvia,
portanto, elementos basicos de governanga, como a abertura da Prefeitura a
sociedade; a democratizacdo dos instrumentos decisorios e a eficacia da
gestdo dentro de uma dimensao de justica social.

Alguns resultados da estratégia da igualdade e novas arenas publicas

Com base nas ag6es implementadas no governo, aplicando os principios
da honestidade, da primazia do publico sobre o privado, da transparéncia, da
participacdo popular, da eficiéncia, da qualidade e da inversao de prioridades,
segundo a Mensagem da Prefeita a Camara de Vereadores, de 1996, pode-se
apontar alguns resultados de politicas dentro da dimensdo da democracia
com eficiéncia e justiga social.

Estes resultados sugerem a reorientacdo desta gestdo basicamente para o
fortalecimento de programas sociais na area de atendimento da crianga e do
adolescente, através da acéo prioritaria do governo no plano social, que foi a
“Cidade Mae”; no fortalecimento das a¢8es de educacéo e salde, voltadas para
o atendimento dos segmentos mais pobres da populacdo e no combate a
desnutricdo e a mortalidade infantil; na implantacdo de um programa de
obras em bairros periféricos voltados para a recuperacdo de ruas e de
saneamento, permitindo a extensao do acesso da limpeza urbana nestas areas,
até entdo desassistidas; e a melhoria do transporte urbano dos trabalhadores,
eliminando o desconforto e diminuindo o tempo de percurso dos
trabalhadores originarios de véarios bairros populares®'. Ai cumpriram papéis
fundamentais os dispositivos institucionais de carater constitucional de

repasse das verbas.

Esta estratégia baseou-se numa opc¢éao clara de oferta de bens e servigos as
populacbes mais necessitadas da cidade, encaminhadas através de
mecanismos decisorios participativos:

(i) da dinamizacdo efetiva de uma micro-rede solidaria de apoio
comunitario, desenvolvida através da criacdo e ativacdo de inameros
Conselhos, situados nos diferentes bairros da cidade, como os Conselhos
Escolares e os Conselhos de Participacdo da Comunidade na gestao dos
recursos das Escolas Municipais; os Conselhos de Salde; os Conselhos
Regionais vinculados as Administrac6es Regionais; as diferentes
Comissdes implantadas para o desenvolvimento de programas
comunitarios e de urbanizagdo de bairros populares;

(ii) da realizacao de varias parcerias com agentes e organizag@es de apoio
comunitario. Em sua maior parte estas parcerias comunitarias nao
envolveram grandes recursos financeiros e o seu retorno econémico ndo
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€ mensuravel diretamente, ainda que seu impacto social tenha alguma
relevancia quanto a melhoria das condi¢cdes de vida das populagdes
beneficiadas, mesmo reconhecendo-se o dmbito restrito de suas agdes, o
impacto politico limitado ao universo local atingido' e os riscos de

assimilacado e reforco das velhas préticas clientelistas.

(iii) no desenvolvimento do orcamento participativo, através do qual
iniciou-se um processo regionalizado de participacdo e distribuicdo de
recursos, operando-se 0 levantamento das necessidades basicas da
populacdo e a escolha partilhada das opg¢bes prioritarias das acdes
regionais.

Este procedimento, no entanto, restringe-se aos universos circunscritos
das AR’s, sem abrir-se ao cotejamento mais amplo pela populagdo, entre
projetos/regides de gestdo da Prefeitura, o que Ihes permitiria talvez vivenciar
uma dimensdo mais universalizante da politica urbana, capaz de ir além do
somatorio de esforcos e de fazer frente a fragmentacéo das acdes.

Estes limites podem dificultar o exercicio da eqiiidade, impedindo as
operagfes de comparabilidade e a hierarquizacdo entre programas, pelas
quais procede-se realmente a inverséo das prioridades.

Efetivamente, um dos aspectos cruciais no plano do combate as
desigualdades, situou-se na falta de programas efetivos de desenvolvimento
econdmico, geradores de emprego e renda e de articulagdo entre a area social
e econdmica. Esta dimensdo estrutural de politica, que extrapola a
competéncia exclusiva do municipio, mas requer uma acao articulada com o
Estado, a Unido e os diferentes agentes econdmicos, acaba por restringir a
eficacia de muitos programas implementados e com resultados
reconhecidamente exitosos no campo das politicas sociais, vez que a falta de
colocacé@o no universo do trabalho, reverte as expectativas de médio e longo
prazos e 0s avangos construidos no plano dessas politicas sociais.

No ambito da formacdo de emprego e renda, na impossibilidade de
implementar outros projetos elaborados a Prefeitura restringiu-se a politica
de néo repressdo ao comeércio informal, liberalizando o pequeno comércio, o
que resultou num incremento do emprego de 93 para 96 de 15,83% para
16,30% no setor de comércio e de 54,70% em 1993 para 56,19% em janeiro de
1996 no setor de servicos (Tabela 9). No entanto, este pequeno crescimento se
faz nos setores do trabalho por conta prépria e ou empregos sem carteira, ou
seja, na informalidade da economia, provavelmente também condicionado
pelo programa de Profissionalizagdo do Carnaval.

Esta politica de inser¢do por auséncia (falta de projeto mais amplo de
desenvolvimento regional) ou pelo respeito e ndo repressdo a pobreza e ao
setor informal, estaria condicionando a posicéo diferenciada e favoravel da
regido Metropolitana de Salvador no periodo 94/96, que se expressou numa
curva de reducdo da pobreza, enquanto as demais RM apresentavam uma
curva ascendente? (Ver Graficos 22 e 23).
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Tabela 9

Taxa de emprego
RMS - Regido Metropolitana de Salvador
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Fonte: IBGE - PME - Pesquisa Mensal de: ECC - Emprego com carteira; ESC - Emprego sem; CP - Conta
prépria; ER Empregadores.

Grafico 22

Curva de Reducéo da Pobreza como Insuficiéncia de Renda
Regides Metropolitanas - Brasil
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Fonte: Célculos IVO, Anete realizados a partir da Tabela apresentada por ROCHA, Sonia (1996).
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Gréfico 23

Percentual de pessoas que ultrapassam a linha de pobreza
Regido Metropolitana - Brasil
1994/1996
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Fonte: Calculos 1VO, Anete realizados a partir da Tabela apresentada por ROCHA, Sonia (1996). ROCHA,
Soénia, 1996. “Renda e Pobreza: os impactos do Plano Real” in: Revista ABEP, (Sdo Paulo), v.13, n. 2,
jul/dez, pp 117-133. *DIF. I - 94/95 - impacto do Plano Real sobre a renda. ** DIF. |1 - 94/96 - impacto de
politicas locais sobre a renda.

Efetivamente os efeitos do estruturais do Plano Real tém maior impacto
estrutural no 1° ano de sua instalagdo (94-95). Este apresentou um declinio da
pobreza para o conjunto do Pais, processo que foi retomado no ano seguinte.
Ou seja, a partir de 1996 observa-se um novo ciclo de ampliagdo da pobreza
no conjunto das regides metropolitanas do Pais, a excegdo de Salvador e de
Recife. Salvador com indices maiores de declinio da pobreza que Recife.

Estariam, o esforgo das politicas sociais locais, combinadas a uma politica ndo
repressiva ao comércio informal, respondendo por este resultado efetivo de
redistribuicdo de renda, ainda que em condicOes de precariedade e desordem sobre
0 espaco urbano e, portanto, com efeitos deslegitimadores? Até que ponto a
eficiéncia implementada no uso dos recursos publicos, especialmente nas politicas
de satide municipais e na focalizagdo dos programas de assisténcia a crianca e ao
adolescente estariam condicionando a tendéncia diferenciada de reducdo da
pobreza em Salvador no periodo, no que pese os crescentes indices do desemprego?

A acdo por auséncia de politicas de emprego e renda parece ter resultado
na ampliacdo da ocupacdo e postos de trabalho informal no periodo.
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Indicadores apresentados por Borges e Franco, 1999:85/86, em relacdo aos
dados de out. 97", apresentados no capitulo IV, indicam que a Regido
Metropolitana de Salvador apresenta as mais baixas taxas de formalizagdo das
empresas informais; o mais alto percentual das empresas informais em vias
publicas e baixo nivel quanto a formacdo do valor médio de receita do setor
de trabalho por conta proépria, enquanto, por exemplo, a Regido
Metropolitana de Porto Alegre apresenta um comportamento completamente
inverso, de alta taxa de formalizagéo e nivel de renda do setor.

Verifica-se, portanto, que o esforgo da incluséo, realizada pelas iniciativas
de apoio local e solidarias, propostas por essa reengenharia que desloca o
conflito para as estruturas primarias de carater comunitario estdo operando
em condi¢Bes de vulnerabilidade e exclusdo estrutural que desmantela a
antiga base de sustentacdo dos direitos a cidadania, porque integra em
condicdes de ndo acesso a postos de qualidade, mas apenas em ocupacdes
desprotegidas do trabalho por conta-prépria, como estratégia de reproducao
e sobrevivéncia. Que efeitos essa matriz societaria do trabalho tem sobre a
politica?

E, ainda, qual a capacidade dessas estruturas locais submetidas
historicamente a um processo de organizacdo/desorganizagdo de
responderem efetivamente as condicdes de insercao, ja que ndo se estruturam
com base em direitos instituidos do trabalho? E, do lado da politica,
dependendo, permanentemente, da for¢ca de negociacdo, competitividade e
inovacdo dos proprios agentes, num contexto que também reforca privilégios,
aprofunda a segregacéo, e estimula caciquismos locais, entre outras acdes
predatdrias, dado o controle das forgas sociais ligadas ao velho clientelismo?

A Natureza do Universo das Convencdes Partilhadas: a
formag&o de um novo espago publico

Analisando as experiéncias inovadoras implantadas durante o governo da
Frente Democratica de 93/96, em Salvador, observa-se que a gestdo atuou
efetivamente na expansdo dos espacos de participacdo social de diversas
naturezas e segundo diferentes objetivos, desenvolvendo canais de
intermediacéo entre diferentes grupos e os associando a tomada de decisédo
sobre projetos especificos, além de integra-los em programas e operacoes
instauradas pelo executivo municipal. A formacédo e estimulagdo desses
espacgos publicos apoiou-se em ldgicas distintas que vao desde politicas
especificas de justica social, atuando em projetos de insercao social de jovens
e criangas, como o Programa Cidade M&e'; até projetos de grande impacto de
producéo cultural, voltado para o desenvolvimento econdémico, como o
Carnaval e a macro-intervengdo no Parque Atlantico. O modelo acentuou a
articulacdo de mecanismos extra-econdmicos e materiais, na producédo de
bens e servicos, associando a estas formas, elementos essenciais da
governanga, como o0s processos de aprendizagem, inovagdo e a
descentralizacéo.

151



METAMORFOSES DA QUESTAO DEMOCRATICA

Pode-se afirmar que esta nova dindmica instaurou-se, fundamentalmente,
por um universo de convencdes que permitiram aos agentes encontrar
quadros de acdo comuns onde trabalham, trocam e produzem. Para qualificar
as interdependéncias politicas, entre as diferentes experiéncias, observa-se
que cada uma delas integra diferentes modos de coordenagdo das acdes
implementadas'*, quanto as valores e tipos de atores que nelas participam.

Assim, algumas enfatizam uma regulacdo de carater primario e
interpessoal, que envolve a dimensdo de proximidade ou de aglomeragéo
territorial, a exemplo dos diversos Conselhos Tutoriais descentralizadosque
atuam diretamente na comunidade, e as parcerias comunitarias para a
implementacdo das pequenas obras. Ai observa-se uma interdependéncia
social maior, baseada na confianga, nos conceitos pessoais sobre os agentes e
na partilha de valores. Também ai instauram-se os maiores riscos de
reconversao dessas praticas democraticas em praticas clientelistas de ‘favores’
pessoais.

Do outro lado, encontra-se um modelo que, mesmo partindo de uma base
identitdria de carater comunitério, estrutura-se a partir de uma ldogica
mercantil, onde prevalece um comportamento racional e calculista sobre
dividendos econémicos, menos permeado por uma ideologizacdo politica e
determinado pela ldgica competitiva do mercado urbano. E o exemplo do
Carnaval e da parceria entre a Prefeitura e o setor empresarial, na area da
construcéo civil e de grandes Shoppings Centers, como o projeto do Parque
Atlantico.

Ademais, observam-se também ac¢des mais orientadas por regras éticas,
como o Plano Diretor e/ou métodos de validacdo cientifica e formacéo de um
espaco de gestdo publica paticipativo, como é o caso do Orgcamento
Participativo. Estas experiéncias baseiam-se em avalia¢des e julgamentos de
carater moral e normativo, menos mobilizadores e extremamente politizados
(como o PDDU) vez que incidem sobre um projeto de cidade, de seus usos e
na forma de distribuicdo dos bens e servigos publicos segundo segmentos e
atores diferenciados: os grandes investimentos do capital imobiliario ou os
espacos de moradia e servigos para o conjunto dos trabalhadores urbanos. O
carater necessariamente politizado da esfera do urbano dificulta a sua
implementacdo, exigindo capacidade politica e atores locais fortes e
organizados para implementar projetos alternativos comprometidos com a
democratizacéo da cidade e o enfrentamento das desigualdades.

Efetivamente, a implantagdo de dispositivos regulatorios, definindo
direitos e deveres de ordem geral, implica em perda relativa de beneficios de
cada um dos segmentos sociais em favor da ordem publica, coloca os agentes
em competicdo frente aos dispositivos institucionais, o que supde um esforgo
de negociagdo continuada do executivo frente a perspectivas politicas nem
sempre convergentes, e mesmo opostas, dos diversos setores sociais.

Como mostra Saez (1995) estas diferentes modalidades de cooperacéo
apresentadas, que estruturam os modos de cooperagdo e de solidariedade entre
agentes, permitindo ou ndo maior eficacia basearam-se, internamente, no
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estabelecimento de convencdes de equivaléncia™® ou agfes compensatdrias,
restritas aos universos especificos dos projetos, realizadas por diversas instancias
de mediagdo —os conselhos- de concertacdo entre agentes —as parcerias e as
comissdes— além de mecanismos de democratizacéo, que envolvem processos de
participacdo nos ambitos decisorios, a formalizacdo de espagos representativos
em condic¢Bes de equidade e a gestdo da interculturalidade.

Estas conveng¢fes aturam dentro dos principios da oportunidade; da
prevaléncia do interesse publico; da justica social ou da eficiéncia e eficacia
administrativa, produzindo civilidades que gradativamente poderdo vir a
contribuir para a consolida¢do de uma nova ordem publica.

No entanto, a mediagdo supbe a confianga, pela qual os agentes se
reconhecem e se identificam, garantindo as intenc¢8es do outro, e, por esta via,
legitimando as a¢des.Supde um grau de coesdo interna na equipe de governo;
apoio de partidos fortes ou de uma maioria no legislativo, efetivamente ou
organicamente comprometivo com o projeto.

Baseia-se, portanto, numa cultura de compromisso centrada na existéncia
de um acordo politico e civico em torno de um programa de agdo inovador e
alternativo, no qual a equiidade pode ser mais uma possibilidade que uma
condicdo de consentimento a ordem instituida.

Portanto, o consentimento depende de fatores externos que se originam na
natureza das relagdes politicas e sociais estabelecidas no universo das relagdes
entre agentes politicos e elites empresariais, legitimando as ag¢fes; como
também da natureza dos objetivos e alcances dessas politicas, além do grau de
impacto e de dividendos politicos ou econdmicos que elas possam produzir.

O consenso relativo e os acordos minimos

Frente ao quadro de dificuldades estruturais na ordem econdmica e ao
contexto particularmente radicalizado de conflito entre as instancias politicas
intergovernamentais, e, ainda a falta de um projeto de desenvolvimento
aglutinador das forcas da esquerda, a gestao da frente democratica constituiu um
modelo hibrido de gestdo que combinou centralismo nas decisdes e pulverizagao
da participagdo nas pontas do sistema, substituindo formas pactuadas de
coalizdo de carater mais amplo, por uma opg¢do que privilegiou universos de
convengdes unilaterais, que facultam formas partilhadas de interagir e de
cooperar com agentes sociais, no ambito de uma fragmentacgao da acdo politica,
orientada por um sentido mais pragmatico de oportunidade das relagGes
contratuais e dos projetos, voltadas para a obtencdo de resultados exitosos de
pequenos projetos e programas, a exemplo da natureza dos Planos estratégicos.

Esta estratégia refletiu a necessidade de:

(i) reforgo da liderancga da nova Prefeita, diminuindo os efeitos possiveis
do moral hazard® frente as inUmeras dificuldades do governo, no plano
politico e financeiro;
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(ii) criar maior eficiéncia da maquina através da instauracdo de uma
racionalidade instituida por critérios de mérito e produtividade: Programa
de Qualidade Total; informatizacdo da maquina administrativa; implantacédo
de pontuagdo do Orcamento Participativo; melhoria e padronizacido de
procedimentos; eliminacdo de personalismos, entre outros;

(iii) promogdo de um *“accountability’*® baseado na implantagdo de
mecanismos que revertam o processo de isolamento da PMS e
produzissem algum resultado em termos de tornar governo e sociedade
responsaveis por suas acgdes: as parcerias; a mediacdo dos Conselhos; a
democratizacdo de processos via participagdo e eleicGes diretas (a
exemplo da rede municipal de ensino).

O conjunto desses mecanismos, no entanto, produz um consenso
relativo™ na forma da:

(i) obtencéo de solidariedades e acordos parciais e diretos, resultantes de
uma micro-regulacdo com esferas particulares do tecido social:
empresarios interessados; Movimentos de Bairros; Movimentos sindicais
e outros por cidadania;

(ii) evitar confrontos diretos com agentes politicos e setores sociais;

(iii) deslocar o lugar do conflito para a instancia externa, ou seja, ‘para a
oposicdo com o governo estadual;

(vi) construir solidariedades mais amplas, fora do espaco local e nacional,
particularmente com organizag¢@es internacionais;

(v) tecnificar e despolitizar alguns processo politicos (descentralizagao,
planejamento estratégico).

Esta estratégia de evitar riscos maiores e deslocar os espacos da politica
para espagos técnicos e da regulamentacédo e modernizacéo interna tem efeito
despolitizador, possibilitando a emergéncia de praticas predatérias que
despolitizam e reduzem a pauta da politica urbana a conservagdo da cidade e
a eficacia dos instrumentos participativos apenas as micro arenas de sua
execucdo com riscos de captura pelos agentes locais clientelistas.

E importante que se considere, ainda, alguns fatores estruturais que
dizem respeito a estruturacdo do espaco urbano, que, no caso de Salvador,
dificultam a externalizacéo das ac¢fes e limitam a legitimidade politica.

Assim é que, a localizacdo e distribuicdo dos servigos prestados pelo
municipio no &mbito do territério da cidade, diferenciando o acesso aos bens
e servigos publicos por contingentes sociais da populagdo, impede uma maior
externalizacdo e percepcdo das politicas sociais municipalizadas pela
populacdo em geral, e, especialmente, por setores da classe média formadores
de opiniéo.

Disto decorre um fator ndo menos negligenciavel quanto a legitimacao
politica mais ampla. De fato projetos de grande impacto, localizados em eixos
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viarios periféricos ndo sdo percebidos e incorporados como ganhos pelo
conjunto da populagdo urbana, especialmente pelos estratos médios e
elitizados da populagdo. Assim, por exemplo, no que pese a absoluta e
reconhecida prioridade das agbes de reurbanizagdo de novos bairros
populares, de ocupacgdo recente irregular, estas intervengdes ndo aparecem
como realizagdo para o conjunto da Cidade.

Do mesmo modo, a localizagdo das unidades de prestacdo de servigos de
saude e educacdo, que integram as acles das politicas sociais de
responsabilidade municipal, como as a¢fes de Saude, as Unidades de Ensino
e 0os Programas de Crianca e Adolescente beneficiam mais particularmente
uma populacdo residente de areas periféricas da cidade, dificultando a
externalidade dessas politicas.

Por outro lado, as competéncias sociais relativas a ampliagdo da base de
participacdo e engajamento social, e os conseqientes ganhos de uma
educagdo para a cidadania ndo sao imediatamente revelados nem
contabilizadas como ganhos politicos, vez que se inscrevem numa dimensao
temporal, ética e moral, nem sempre percebida e reconhecida como
“resultados”, variando sua avaliacdo e critica politica segundo as posicdes e
ideoldgicas de diversos setores, nem sempre convergentes.

O conjunto desses fatores aliados a limitagdo financeira e ao pragmatismo
politico da midia acabaram por aprofundar as dificuldades de um consenso
citadino ampliado frente as a¢ges do governo municipal, dissociando poder
local e sociedade.

E fundamental, portanto, considerar-se as diferentes formas, visiveis e
invisiveis, de interagdo dos agentes no espacgo publico urbano, as formas de
producéo de espacos autdnomos e dos espacos de mobilizacdo dos agentes
através dos programas; o padrdo de segmentagdo estruturada do tecido
urbano, de forma a poder compreender como se constréem os lugares do
conflito e do acordo politico entre os diferentes atores sociais, no processo
constante de recomposicédo do governo da Cidade, entendendo que os avangos
e recuos, os conflitos e as cooperacdes expressam a redefinicdo de um
processo democratico inacabado, em construcéao.

Concluséo: a politica possivel

No plano cognitivo, a governanca urbang enquanto conceito alternativo ao
contexto da crise da pés-modernidade, exprime uma vontade de harmonia
conflitual do espaco publico onde, através da cooperacdo e da parceria, 0s
conflitos encontrariam seu lugar e as contradicdes suas resolugdes. E, portanto,
um conceito eminentemente normativo, que inscreve-se numa razdo moral.

O elemento critico fundamental dessas politicas, portanto, segundo a
6tica da governanga, situa-se na qualidade da relagdo e dos processos de
comunicagdo e cooperagdo que se estabelecem entre os distintos atores,
especificamente do governo e da sociedade, ou seja, no plano do politico e do
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social. A eficacia depende da forca desses agentes sociais envolvidos.
Processos que ao convergirem cumulativamente entre os interesses parciais
dos doversos atores articulados fossem capazes de gerar resultados eficazes,
desde que submetidos a critérios de universabilidade definidos em arenas
mais amplas de definicdo, gerenciamento e supervisdo das politicas,
construindo possibilidades e projetos em dmbitos regionais mais amplos.

A nova produtividade inserida nestes ‘postulados’ tem, portanto, um
carater essencialmente relacional e societal, dependendo, entéo, dos vinculos
tecidos (enquanto relacdes sociais e politicas) em torno de operacdes e
projetos, do grau se inser¢cdo da populacdo aos direitos de cidadania e do
padréo das relag@es histéricas de poder politico, que estruturam as sociedades
locais. Neste plano, a cultura politica local e os movimentos identitarios e
sociais constituem-se como forgas capazes de construir projetos de insergéo
inovadores ao nivel local, como o papel dos movimentos de resgate da
identidade afro-brasileira, na formacao da ‘baianidade’, de uma identidade
local/regional.

Estes novos postulados de gestdo, também dependem, para serem eficazes
das estruturas institucionais preexistentes e do padréo de articulacdo entre as
estruturas politicas e institucionais. Ou seja, do grau de eficacia dos
instrumentos tecnocraticos e de sua impermeabilidade aos interesses
particulares e individuais de grupos. Para tanto, sup8e alguns mecanismos de
controle social: aqueles determinados pela supervisdo e acompanhamento do
legislativo; aquele que subordina as ac¢des particulares e setoriais do executivo
a escolhas e mecanismos operativos mais universais: participacdo em
Conselhos; transparéncia nos processos de decisdo, formagdo de grandes
arenas publicas decisorias; e, finalmente, aqueles derivados do
acompanhamento continuado da popula¢do na produgdo das politicas, seja
pelas estruturas internas participativas, seja por uma opinido publica bem
informada e combativa.

Ademais, no caso das sociedades latino-americanas, estes novos
dispositivos ndo podem deixar de considerar a histérica estrutura de
desigualdades, cujos indicadores revelam tendéncia de agravamento, dados os
processos de crescente vulnerabilidade das relacdes de trabalho. Dai porque
as estruturas participativas e as arenas criadas ndo podem ser autdbnomas,
mas articuladas a mediacdo das politicas econdmicas de geracdo de renda e a
mediagdo juridica da estrutura do Direito instituido, media¢des que ao se
constituirem em parametros de politicas de enfrentamento das desigualdades
permitiriam a capacitacdo dos cidaddos de avaliarem e valorizarem seus
interesses pessoais num contexto mais global do interesse publico e num
quadro de politicas de insercédo social associadas ao trabalho e aos direitos
cidadaos. Ao contrario, as experiéncias atomizadas, no entanto, nao
estimulam o accountability.

O carater de incerteza e de riscos elevados, que caracterizou o governo da
cidade de Salvador entre 1993/96, teve efeitos adversos em tudo que envolveu
pactuacdo de compromissos. O ambiente de crise inibiu operacdes de longo

156



ANETE BRrITO LEAL IVO

prazo que envolvessem maturagao, restringindo-se mais a agdo solidaria de
agentes politicos e sociais nas arenas restritas e atomizadas dos Conselhos;
das comissoes.

Ou seja, neste contexto, a Prefeitura reorientou sua acdo para politicas
“horizontais e minimalistas” de carater restrito. Na impossibilidade de
construir pactos sociais mais amplos e evitando expor-se na esfera politica
externa, ja caracterizada por um embate politico radical, predominou o
recurso as negociagdes parciais; a énfase setorial; a priorizacdo da melhoria
das estruturas internas, como taticas de defesa quanto aos riscos politicos.
Assim, os modelos e sistemas; a capacitacdo interna, acabaram construindo as
“certezas ldgicas”, substituindo a politica fragil e imperfeita.

Desta forma, num contexto probleméatico ao extremo, a énfase nos
programas setoriais e menos politizados podem adquirir a virtude da
seguranca e construir um relativo fator de éxito, particularmente dentro da
politica urbana de mercado*®, mas estdo longe de encaminhar uma solugéo
mais ampla a crise urbana*'. As op¢Oes do Planejamento Estratégico permite
gerar parcialmente condicdes de eficacia e senso de oportunidade mas se ndo
atrelado a um Plano de Desenvolvimento Urbano pactuado entre os atores tem
grau de eficacia reduzido.

As bases criadas ainda que signifiquem uma real mudanca no resgate do
espaco publico e quanto a ordenacédo das bases institucionais para um projeto
democratico foram ainda frageis, ndo sendo capazes de criar a cumplicidade
social ampliada, nem com um projeto democratico, nem com uma cidade
mais igual, no que pese as melhorias na reducdo da pobreza na Regido
Metropolitana de Salvador no periodo de 94/96 (Grafico 23). A Regido
Metropolitana de Salvador teve um incremento do nimero de pessoas que
ultrapassaram a linha da pobreza, nesse periodo, de 17,7%, refletindo-se
numa curva descendente da pobreza na RMS, diferentemente das demais
RMs, que retomaram o crescimento da pobreza no periodo 95/96. Recife,
como Salvador, também observou uma pequena queda do contingente de
pobres.Esta reducdo do contingente de pobres em Salvador revela que apesar
da questdo redistributiva localizar-se em politicas estruturais de ambito
nacional e federal, algumas ac¢bes de politicas locais podem resultar na
melhoria das condic¢des de vida e reproducéo dos cidadaos.

A eficicia da implantagdo de politicas sociais de cunho universalista,
como os programas de salide, associada a politica focalizada de apoio a
crianca e ao adolescente em situacéo de risco; a decisdo de ndo reprimir o
comércio de rua e o programa de profissionalizacdo do carnaval talvez
tenham se constituido nos fatores determinantes desta leve melhoria das
condi¢cdes de ocupacdo e renda dos mais pobres, num ambiente de
precarizacdo ampliada e de caos urbano.

Assim, o exemplo de Salvador ilustra, pelo revés, a importancia da
consolidacdo dos partidos e atores politicos para a construcdo de projetos
politicos de desenvolvimento, capazes de criar um regime de legitimidade
politica e de implantacdo de instrumentos de governanga democratica. A
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democracia é vivida através de movimentos nem sempre claros quanto ao seu
perfil identitario. No entanto, é o Unico regime que organiza e institucionaliza
0 consentimento popular, sem o que a legitimidade perece.

No plano institucional persistem problemas mal resolvidos ou ainda ndo
encaminhados de construcdo partidaria, no Brasil, que limita o éxito das
experiéncias de governanga urbana democratica. Como afirma Wefford
(1998), os partidos funcionam mais como legendas eleitorais do que como
estruturas com capacidade de agregar demandas e definir politicas
governamentais. No caso das esquerdas sdo pequenos partidos com pouca
experiéncia de formar governo e que, portanto, ndo acumularam ainda
experiéncias historicas de responsabilidade de Estado. Os casos em que estas
experiéncias tém podido ter continuidade tém revelado éxito crescente e
instalado capacidade de mando alternativo, como no caso do Partido dos
trabalhadores, em Porto Alegre. Mas é preciso reconhecer-se que necessitamos
de tempo para a formagdo de uma histéria local combativa de tradicdo
cultural mais republicana e trabalhista. Os resultados da ultima eleigdo para
a Prefeitura apontaram resultados animadores, no sentido de apresentar no
ambito nacional e também local indices expressivos de Partidos de esquerda
no comando das Prefeituras.

O tema da construgdo da governanga da perspectiva democratica,
conforme definido na primeira parte deste livro, supfe a implantacdo de um
modelo institucional que implica na democracia social e politica, portanto, no
acesso a cidadania como condigdo de superagdo das desigualdades. Supde,
portanto, politicas mais amplas de carater redistributivo e geradoraas de
renda e estas dependem do projeto politico para a Nagdo. Havera sempre
segundo os partidos, os interesses e as classes diferentes concepcdes sobre
quais devam ser as prioridades, como devem ser realizadas e quem se
beneficia delas. A questao é pois de analisar que projeto esta se delineando e
a qualidade e natureza das arbitragens que atuam no ambito dessas arenas
publicas microregulatérias. Esta nova regulacdo, portanto, envolve o conflito
cuja resolugdo implica regras de pactuadas a partir de uma razao pratica e de
uma acéo politica possivel.

A adogao deste conceito mediador da governanga urbana democrética,
que se diz inovador (com todos os limites que apontamos na primeira parte
desse trabalho), permitiria reintroduzir o cidadao e a sociedade num esforco
de conquista coletiva, encaminhando efetivamente as dificuldades de gestao
do “urbano” no contexto atual?

Tomando esta questdo como ponto de partida e considerando-a a partir de
experiéncias empiricas concretas, poderiamos levantar o que de positivo ou
negativo se poderia observar dessa retorica.

E preciso reconhecer que a governanca, vista enquanto poder efetivo,
pratica de negociacéo e acordo (e ndo como mito que institui um imaginario
da coeréncia e da coeséo), tem em si mesma uma certa virtude de atuar como
principio afirmativo de politicas possiveis a serem pactuadas na pratica dos
interesses divergentes dos agentes. Estas praticas podem produzir, de alguma
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forma, alguns resultados positivos e, em certa casos até melhorar as condic¢des
de acesso aos servicos publicos. No entanto, podem também recair em
contradi¢des perigosas, que exigem prudéncia no uso dessa nocao e praticas
inerentes.

Através de um modelo que combina flexibilidade excessivae acordos
minimalistas ela perde em intercomunicacgdo, que no plano da politica induz
muitas vezes a resultados ndo desejados.

De modo geral poderiamos apontar alguns cenarios de dificuldades e
riscos na aplicacéo dessa nocao:

1. enclave - com énfase na particularizacdo e segregacdo, auséncia de
universalizagdo e refor¢o a individualizagdo, no que pesem os esforcos
cooperativos e solidarios parciais; ou seja, ja num tecido urbano
altamente segregado, as acdes de governangca se ndo apoiadas num
projeto de integracdo socio-espacial pode aprofundar ainda mais a
segregacao social.

2. tecnificacdo do politico- a fragilidade institucional das estruturas
municipais poderia conduzir & uma despolitizacdo e desqualificacdo das
acOes publicas em beneficio de uma énfase sobre procedimentos e
modelos e formalizacdo de mediac¢des diretas, com enfraquecimento
conseqliente das esferas classicas de representacdo parlamentar e dos
partidos; e no ambito institucional da acéo social, com énfase em politicas
focalizadas, parciais e compensatdrias em detrimento de agdes estruturais
mais amplas redistributivas. Compromete, portanto, o postulado da
justica social, transformando-o na assist6encia aos pobres, como ao final
do século XIX.

3. énfase do comunitarismo, da solidariedade e participacdo social e
politica, descolado de um projeto de desenvolvimento mais amplo,
transforma as arenas publicas criadas em beneficios em si mesmas, ou
seja, em espacos vazios destituidos da capacidade de mediacdo entre as
estruturas sociais porque descolado de politicas estruturais de insercao,
dos direitos sociais e civis, podendo, por esta razdo ser capturado pelos
interesses particularizados de atores politicos fortes, autoritarios,
personalistas ou clientelistas; ou por interesses econdmicos poderosos, no
caso das parcerias com empresariado, subordinando os interesses
publicos maiores a uma estrutura de privilégios, alguns legitimos na
esfera individual, mas incompativeis com um projeto de democratizacédo
e prevaléncia do interesse publico.
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Capitulo 7

Reconversao politica e simbdlica
no plano do governo local

As estratégias de bloqueio da oposicao e a acdo das
figuracdes simbdlicas

hegemdnico na Bahia ndo é de embate na afirmacdo de um projeto

politico diversificado mas de intolerancia e confronto explicito, na
orientacdo dos grupos dominantes. No plano da relagdo conflituada entre a
Prefeitura e o grupo hegemonico (com efetivo controle sob as instancias
estadual e, desde 1995, da federal) foi desenvolvida uma estratégia de bloqueio
politico ao governo da Cidade, em torno de um conjunto de agdes politicas,
mediaticas e juridicas articuladas: (i) primeiro, através de um cerco da midia,
comandado pelo canal de maior audiéncia publica local, associada a rede
Globo. Este cerco se caracterizava pela apresentacdo continuada de
“problemas nédo-resolvidos” da Cidade em contraposi¢do a uma positividade e
substituicdo das a¢Bes do governo estadual, qualificando uma inoperéncia e
incompeténcia da Prefeitura; (ii) através da instauracdo de uma espécie de
“governo paralelo” exercido nas areas de competéncia administrativa do
municipio, legitimadas pela acdo das politicas estaduais metropolitanas; (iii)
através do nado repasse de quaisquer recursos negociados para 0 governo
municipal, sendo aqueles vinculados do Fundo de Participacdo dos
Municipios; (iv) pela superposicéo de a¢fes de infraestrutura, nas mesmas area
de obras realizadas, externalizando uma situagdo de caos urbano, gerando o
desconforto e a insatisfagdo popular; (v) através de bloqueio judicial a
cobranca de impostos (a exemplo da taxa de iluminacao) e, ao final da gestéo,
das contas municipais, inviabilizando o encerrramento dos compromissos do
governo, inclusive da folha de pagamento aos funcionarios e aos prestadores
de servigo. Ou seja, criando no imaginario popular e sobre o espaco publico de
circulagdo e vivéncia, o sentimento deliberado de desmando, abandono,
incompeténcia e inseguranca, ou seja, atuado no espaco simbdlico daquilo que
constitui a base de organizacgdo da vida do citadino e do cidadéo.

O carater da relagdo politica entre a oposicdo e 0 grupo politico
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METAMORFOSES DA QUESTAO DEMOCRATICA

Esta estratégia de blogueio constréi uma imagem da Prefeitura como
“ausente e inoperante” ao tempo em que reafirma uma imagem da instancia
administrativa estadual percebida como “eficiente, dindmica e alternativa
‘salvadora’ da Capital”. No centro desta estratégia esta uma pedagogia politica
perversa e antidemocratica que inculca junto aos cidaddos da cidade, a idéia
de que s6 ha um grupo capaz de realizar, modernizar e construir uma
alternativa moderna e eficaz para a Cidade. E esta alternativa s6 é possivel
através da verticalizacdo das acGes de comando e subordinagdo do municipio
ao controle do Estado, tendo no comando a lideranca hegemdnica do PFL no
Estado, do grupo carlista. Ora, se a questdo da modernidade e da politica esta
fora da Prefeitura, nas demais esferas intergovernamentais, e subordinada as
relagBes de compromisso do seu lider maior com o seu povo; se a integracéo
estad condicionada a um “clientelismo por delegagao”do lider, representante do
poder, como premiacdo da adesdo no plano politico (ou de castigo no plano
inverso), para que serviriam os instrumentos de participacdo politica, ou os
beneficios da governanga democratica, numa estrutura social fortemente
controlada pelo grupo hegeménico no local, no Estado e nas esferas
nacionais?

Estas estratégias articuladas: cerco da midia; governo paralelo e bloqueio
de verbas levam a formacgdo de uma opinido publica negativa, dificultando o
consentimento e aprofundando o descrédito da populagdo em geral sobre o
projeto de gestdo democratica. Este sentimento faz com que o critério de
governabilidade (ou seja, de subordinagdo politica e estrutural da Cidade a
instancia do governo do estado) passe ele proprio a se constituir no eixo
central da campanha sucessoria de 1996 para Prefeito, reforcando uma idéia
paradoxal, para ndo dizer mesmo perigosa, de que a centralizagdo e o
autoritarismo séo recursos mais eficazes, enquanto a democracia e a esquerda
ndo pasam de demagogia vez que ndo conseguem impor resultados eficazes,
tratando-se apenas de retdricas.

A este raciocinio dissocia-se deliberadamente os resultados éxitosos em
termos dos indicadores sociais, reforcando uma visdo da politica urbana
despolitizada, restrita a concessdo do Estado para os seus cidadaos, leais aos
compromissos politicos com a elite no poder, que dessa 6tica e nessa condicao
de subalternidade apenas, passariam a ter acesso a melhoria da infra
estrutura urbana. Nao restam ddvidas quanto a importancia da infra
estrutura de servigos para o desenvolvimento urbano, matriz da sociabilidade
e civilidade urbanas, mas estas devem estar suficientemente articuladas a um
projeto de cidadania, de modo a poder priorizar o enfrentamento dos velhos
problemas de uma cidade tao desigual e os imperativos de longo prazo para o
desenvolvimento das cidades, os quais supdem condicdes de competitividade
e civilidade, longe de conviverem com um modelo marcado pela exclusédo e
altos indices de pobreza. Ademais, se no plano politico a comunicagdo por
meio da televisdo, num a@mbito do controle privado dos meios de comunicacéo
¢é suficiente e decisiva para construir a legitimidade necessaria a reproducao
politica local, qual seria o significado desses novos instrumentos de formagéo
do espaco publico, da 6tica dos conservadores?
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A cidade rendida: “governabilidade” e aprofundamento da
pobreza (O contexto de 97/99) 2

A reordenacédo das acdes de governo local (1997/98): reconversao
institucional

Aqui apresentamos as principais prioridades e mudangas na orientagio
geral da Prefeitura e nos programas especificos., evidentemente sem nos
aproximarmos num exame mais aprofundado.

A campanha do novo prefeito, com mandato compreendido entre 97/2000,
vinculado ao PFL, sob o comando do grupo hegemdnico da Bahia, centrava-
se em torno de duas questdes:

(i) a governabilidade da cidade, através da subordinagéo e integragdo do
municipio ao projeto hegeménico do PFL, articulando o municipio ao
governo do Estado através do controle e identidade ao mesmo grupo
politico, também responsavel pela capacidade de governo no plano
federal. Esta a condicdo para o restabelecimento da “paz social” na cidade
e a recomposicdo do ordenamento urbano, ambos agredidos como
resultado das lutas politicas para o desmonte do projeto democratico
sobre o local e o resgate concomitante desse espago municipal ao controle
das forcas do PFL. Esta estratégia contrapde-se a imagem construida e
produzida do caos da cidade, definida como “perda de autoridade politica
do municipio” pelos governos anteriores. Por esta operagdo inverte-se a
posicdo entre determinantes e efeitos sobre o espaco urbano;

(ii) pelo resgate da capacidade de investimento na estrutura fisica da
cidade, conseguida através da articulacdo politica com as instancias de
governo, Estadual e Federal e institui¢cdes financeiras internacionais. Para
acesso a esses recursos as condi¢Bes de empobrecimento da cidade joga
papel importante; e

(iii) pelo resgate do bem estar e da identidades socio-culturais das classes
populares, através, de uma lado, da melhoria da infraestrutura urbana de
lazer e urbanizacdo das areas centrais do turismo; e, segundo, por um
apelo as raizes histérico-culturais da Bahia, enquanto berco fundante da
cultura brasileira, refundando a imagem urbana como cidade alegre,
histdrica, limpa e ordenada.

Ou seja, a acdo estratégica hegemonica, reorienta-se através de uma
operacao de marketingurbano, de intervencdo sobre a imagem da cidade e da
distribuicdo de bens urbanos, unificando o senso civico do citadino a partir da
imagem de cidade histdrica, alegre e universal, afirmando, nessa imagem, a
sua ideologia principal:

“a ideologia dessa casa, a minha ideologia, é a cidade de Salvadortomo diz
o Prefeito no discurso de posse, em 1997,

Isto significa, de um lado despolitizar a questdo da diferenca e das
desigualdades e deslocar a intervencéo sobre a area da infra-estrutura fisica,
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num projeto de modernizagdo e recuperacdo das areas fisicas urbanas,
especialmente as centrais como projeto articulador do interesse ao mesmo
tempo do ‘citadino’, como sujeito genérico (e, supostamente, igual) e dos
agentes externos do mercado, transformando a cidade num bem de mercado
para o turismo internacional. Através desta estratégia, associada a um intenso
e poderoso marketing televisivo, reconstréi a autoestima de ser “baiano”e do
seu orgulho com a cidade.

O resgate da cidade sob o controle do grupo hegemdnico no Estado tem
importancia estratégica, no contexto da nova regulacdo, seja porque é na
cidades que se estabelece a relagédo direta dos governantes com os cidadaos,
seja pelo papel central de importancia que o governo local tem adquirido com
0s novos paradigmas de governanca local e de desenvolvimento auto-
sustentado; seja, ainda, pela importancia que as agéncias internacionais (B.
Mundial e outras) dao a instancia local, e do papel estratégico das cidades e
metropoles no ambito da competitividade pelos investimentos, no espaco da
globalizacgéo.

Este projeto consolida uma vivacidade urbana favoravel a dindmica dos
investimentos econdmicos e culturais dos grupos internacionais, tornando-a
uma cidade competitiva no mercado global.

Por outro lado, trazer a cidade de Salvador para o controle do mesmo
grupo que lidera o Estado, como espago privilegiado de sua acdo politica
afigura-se, da perspectiva deste grupo, como condi¢do fundamental de sua
reproducéo politica, no contexto da globalizacéo e de reforco institucional ao
local. O dispositivo de “parceria”, proprio da governanga, que representa
formas flexiveis e responsabilidades partilhadas entre agentes publicos e
sociedade, transfigura-se, entdo, como subordinagdo do municipio ao governo
estadual, velha estratégia de hegemonia do grupo sobre a cidade. Aliam-se,
assim, a essa estratégia interesses de reproducgdo politica interna aos
interesses maiores de reproducéo do capital internacional.

Assim, o0 novo governo municipal retira a sua capacidade de governo:

(i) do papel de liderancga politica do grupo liderado pelo Presidente do
Senado da Republica, e das vantagens adicionais que a articulagédo
intergovernamental traz para as a¢fes concertadas das diversas instancias
publicas sobre o espago fisico da capital, memo que em condi¢fes de
subalternidade.

Neste sentido, procede-se uma reconversao do sentido e do padrdo de
interacdo interinstitucional entre governo e municipio, que passa de
governo paralelo, no quadro do confronto, no sentido de anulacdo das
acoes do municipio, constituindo-se em governo parceiro e solidario entre
as instancias governamentais do estado e do municipio. Reconvertem-se
os sentidos atribuidos de negatividade da acdo do Governo sobre o
municipio de efeito negativo para efeito positivo, como condicao de “bom
governo”, capacidade de realizacdo, qualidade de vida urbana, eficiéncia
e responsabilidade para com a cidade.
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Explicando melhor, a sobreposicdo das intervencGes publicas do governo
estadual e municipal sobre o espaco fisico urbano, no contexto de 93/96
(gestdo Lidice da Mata) implementadas pela agdo do chamado “governo
paralelo” (acbes estaduais) confundiam as responsabilidades das instancias
governamentais, aparecendo como efeitos negativos e incapacidade de gestao.

A superposicdo de a¢Bes de infraestrutura urbana, naquele contexto, tinha
sobre a vida do cidaddo um efeito perverso, anulando os possiveis beneficios
resultantes das intervencdes fisicas realizados na malha urbana e viaria (ex:.
reabertura de vias asfaltadas para colocagdo de rede elétrica ou de 4gua, etc.)
ou criava a imagem de caos administrativo e fisico sob a responsabilidade do
Municipio. Com essa operagéo gerava-se no inconsciente popular a imagem
de inoperancia e incompeténcia do Municipio. Por outro lado, ao substituir
a Prefeitura em ag¢des de competéncia municipal, como de limpeza urbana,
ao invés do repassar dos recursos que lhe permitiria realizar estas tarefas
num quadro de normalidade (como na 1% metade do governo), reafirmava
uma competéncia que nao se localizava no municipio mas no Estado.

(ii) de um programa de governo tracado no longo prazo, construido
durante o mandato da oposi¢cdo no governo, expressas, de um lado, na
identificagdo de pontos estratégicos definido nos diversos programas
elaborado; por outro lado, nas ac¢bes proprias, desenvolvidas como
estratégia de oposicao do grupo hegeménico: os alvos atingidos contra a
gestao anterior (mandato de 93-96) constituiram-se ao mesmo tempo num
mecanismo de reversdo simbdlica das a¢Bes de “caos” e “incompeténcia
administrativa” em operagfes de “salvamento”, “reordenamento” e
“restauracdo da paz urbana”. Assim, o conhecimento dos entraves e dos
mecanismos manipulados, permitiram agir rapidamente sobre os alvos de
entraves construidos, permitindo-se veicular a idéia de competéncia sobre
a melhoria urbana. A exemplo da operacéo do “faxinago™®.

Exemplos mais evidentes encontram-se no bloqueio das contas da
Prefeitura ao final dos trés ultimos meses de gestao; na questdo do lixo e
do “faxinaco” liderado pelo governo do Estado, antecipando mesmo a
posse do novo prefeito; na restauracao da cobranca da taxa de iluminagdo
da cidade. O reordenamento do pagamento de contas atrasadas; a limpeza
da cidade e a iluminacdo da Cidade, exercem uma externalidade
altamente positiva da imagem urbana sobre os citadinos e visitantes,
particularmente nas areas centrais e turisticas, consolidando a imagem da
eficacia do novo governo e o suposto resgate da politica.

(iii) da implantacdo de uma estrutura verticalizada e concentradora das
acdes municipais na figura do Prefeito, realizada através da reforma
administrativa e da implantagdo de um estilo de gestdo que minimiza as
acOes sociais, a descentralizagdo e as agles comunitarias entendidas
como “mediocres”, ou “demagdgicas”, privilegiando a visibilidade das
acOes de infra estrutura e as iniciativas culturais de grande impacto e
interesse geral para a populacdo da cidade, especialmente dos segmentos
jovens e de artistas; e do empreendimento turistico.
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(iv) de um reforco da imagem urbana através da intensificagdo da acdo da
midia, concorrendo para isto a conjuntura de comemoracéo dos 450 anos
de fundacgéo da Cidade de Salvador (em 1999) e os 500 anos de Descoberta
do Brasil, em 2000, contextos que favorecem o papel histdrico da Cidade
na aglutinacdo de uma tradicdo historico-cultural e na atracdo de
iniciativas culturais de impacto nacional e internacional, fundando a
unidade local e reforgando um tipo de integracdo social fundado na idéia
e no orgulho de pertencer a uma comunidade fundante da cultura
nacional, a partir da revalorizacdo de valores identitarios culturais na
musica e na cultura afro-brasileira;

(v) da auséncia de uma oposicao efetiva ao governo e arrefecimento das
reivindicagfes sociais. Para isto concorrem a crise do movimento sindical
e a crise dos proprios partidos, seguidos de uma perda de posi¢cdo dos
partidos da frente democratico na camara de vereadores, naquele
contexto 97/2000*;

(vi) da recuperacéo de alguma capacidade de investimento, renegociacao
da divida publica e contragdo de novos empréstimos através de medidas
restritivas institucionais (a reforma administrativa) que implicou o inicio
da privatizacdo das empresas municipais e a despensa de todos os
funcionérios contratados nos ultimos 10 anos. Ou seja, a articulagdo no
plano nacional facilitou as condi¢des de gestéo e da divida. A implantagdo
de mecanismos de flexibilizagdo, através da demisséo e recontratacéo via
consultorias especializadas, reduziram a capacidade de accountability na
democratizacdo da cidade.

Estes fatores conjugados contribuem para a continuidade de reprodugéo
do projeto politico na Cidade, mesmo em condicao de aprofundamentos dos
indicadores de desigualdades sociais, ou seja, ainda que os indicadores de
desemprego tenham se aprofundado.

Este contexto implica em observar-se que a questdo da politica e da
democracia sobre o espaco publico urbano, tem necessariamente contemplar
trés dimensfes que condicionam a cultura civica urbana: o discurso (e a
dimenséo do simbdlico), ou seja o0 espago da comunicagdo e da informagao
dos cidadaos em esferas mais ampliadas; a externalidade das a¢gGes publicas
sobre o espacgo fisico da cidade, democratizando o acesso a uma paisagem
urbana em padrdes de uma urbanizacdo ambiental adequado a reproducéo da
vida; e as condicdes de acessibilidade dos cidaddos aos espacos fisicos e aos
servigos urbanos, como condi¢cdo de uma democratizagdo do acesso e dos
circuitos dos diversos segmentos sobre o espaco da cidade.

Como diz Queré (1995) a representacdo do espacgo publico sob estas trés
categorias constitui-se em representacgdo realista, que considera as entidades
externalizadas pelo discurso social como realidades positivas localizaveis no
mundo ou que faz os individuos espago-temporais corresponderem a
categorias da prética e do pensamento social.
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Tendéncias da excluséo e da precariedade do mercado de trabalho
urbano - 96/98

Observando-se os indicadores sociais da PED/RMS, para o periodo de
1996/1998, permanece a tendéncia geral de leve queda de atividade, com redugao
da ocupagéo na Industria de transformacao (de 8,7%, em 1996 para 8,2% em maio
de 1998); no comércio, que passa de 17,6% (1996) para 16,7% (maio de 1998); e
nos servicos domeésticos que passam de 10,7% para 10,2%, entre dezembro de 1996
e maio de 1998. Esta tendéncia declinante é acompanhada de um movimento de
absorcéo de forga de trabalho nos setores de: Servigos da producgao (Transporte e
Armazenagem; Utilidade publica; Administragdo publica; Forgcas Armadas e
Policia; Crediticios e financeiros; Comunicagdo; Diversdo, Radiodifusao;
Comércio, Administracéo de valores imobiliarios e de Imdveis; Servigos Auxiliares;
Outros servigos de reparacgao e limpeza) que passam de 30,2% (dez.96) para 31,4%
(maio98) e dos Servicos Pessoais (Alimentagdo, Educagdo, Salde, Servigos
Comunitarios, Oficinas de reparagdo mecanica e outros servigos) que expressam
uma participagdo de 25,8% (dez. 1996) para 26,6% (em maio de 1998). Ou seja, hdo
se alteram as caracteristicas gerais apontadas para o periodo anterior de 93/96,
mas uma reducdo dos postos de ocupacgdo dos servicos domésticos talvez como
reflexo de um contexto geral de reducéo gradativa da taxa de atividade.

Mantém-se as caracteristicas demograficas da populagdo ocupada entre
96 e 98: esta é sobretudo masculina; com tendéncia de incorporagdo dos mais
velhos, ou seja da faixa dos 25 anos a mais e reducdo de incorporagéo dos
mais jovens de 10 a 17 e de 18 a 24anos, 0 que reduz as expectativas dos jovens
de projeto de mobilidade social via o trabalho, especialmente das mulheres e
da populagdo negra. Efetivamente é maior a incorporacdo de brancos em
detrimento de perda da populagédo negra ocupada.

Também segundo os dados do SEI/SETRAS/UFBA/DIEESE/SEADE as
taxas de desemprego do periodo de 96 para 98 expandem-se, observando um
crescimento de 19,6% (1996) para 22,9% (em maio de 1998) para Salvador e
de 20,3% (1996) para 25,1% (maio de 1998) para a RMS, o que induz a
constatacdo de que a maior concentracdo do desemprego da Regido
Metropolitana se localiza nos municipios do entorno de Salvador, onde reside
grande parte das familias trabalhadoras.

O desemprego aberto em Salvador passa de uma taxa de 11,1% (1996) para
13% (maio de 1998) e o desemprego oculto de 8, 5% (1996) para 9,6% (maio de
1998). De modo geral pode-se afirmar que o desemprego atinge igualmente
homens e mulheres com maior intensidade na for¢ca de trabalho feminina,
atingindo crescentemente todas as faixas etarias, especialmente a faixa de 18 a
24anos, que passa de 28,5% (1996) para uma participacdo de 40,3% da
populagio desempregada e a faixa dos 25 a 39 anos que passa dos 17,1% (1996)
para 20,8% (maio de 1998). Afeta com maior intensidade os demais membros
da familia, a populacéo de cor branca e com experiéncia anterior de trabalho.

No que pese a tendéncia geral de exclusdo por falta de oportunidade de
insercao, resultante da destruicdo dos postos de trabalho e na perda das condi¢des
de protecdo da populagdo (como vimos no capitulo IV deste livro), observam-se
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efeitos positivos nos atributos de qualificacdo da populacdo, através da taxa
declinante dos indicadores de analfabetismo que passa de 5,6% em dezembro de
96 para 4,6% em maio de 1998, seguida de incremento das taxas de escolaridade
no 1°. grau completo e incompleto, o que pode significar resultados positivos de
uma politica efetiva da educagdo municipal, implementada com os dispositivos
constitucionais de obrigatoriedade da descentralizacdo da educacéo desde 1993,
e sua manutencéo no periodo de 97/98. O contraponto destas duas tendéncias, de
um lado, a reducdo dos postos de trabalho e a precarizacdo generalizada do
trabalho, com perda das posic¢des de qualidade na estrutura setorial do emprego
e aprofundamento do setor informal, pela flexibilizacdo da economia e
inchamento das atividades por-conta propria; e, de outro aldo, as expectativas
favoraveis geradas pela requalificacdo da populacdo, através da melhoria da
escolaridade, comnfigura um quadro problematico no ciclo reprodutivo da forca
de trabalho, mais qualificada e sem expectativas de inser¢ao pelo trabalho formal.
Como encaminhar solugdes alternativas para este novo contingente de forca de
trabalho potencialemte qualificada hum horizonte de restricdo do mercado de
trabalho, para além de melhorar as condi¢des de sua competitividade para a
estrutura de postos mais qualificados?

Quanto aos atributos pessoais da populacdo ocupada, observa-se um
incremento de 46,9% para 47,3% da PIA (Populagdo em Idade Ativa) no
periodo de 1996/98, com varia¢des quanto a distribui¢cdo por sexo, idade e raga.

Estas caracteristicas gerais de desigualdade da populacdo urbana em
Salvador sugerem tendéncia a reducéo da capacidade de arrecadacéo e amplas
expectativas sociais e politicas em relagcdo ao poder local, especialmente no
periodo sob o comando da Frente Popular, afetando a capacidade finaceira de
auto-sustentacdo do municipio.

Do ponto de vista da capacidade financeira, o contexto de 97/98 do
governo municipal baseou-se numa relacdo de dependéncia com as demais
instdncias governamentais, particularmente com o governo do Estado; na
implantagdo de uma reforma do municipio, nos moldes neo-liberais que
implicou na reducgdo das despesas pelo enxugamento da folha de pessoal,
através da demissdo de funciondrios nomeados desde 88 sem concurso
publico; pelo inicio da privatizacdo de empresas vinculadas a Prefeitura,
mesmo aquelas que tivessem suas contas organizadas; nos vultosos
empréstimos do BNDES para a area de investimentos em infra estrutura urbana
e saneamento. Ademais, pela a¢do de parceria com o governo do Estadpque
intervém nesse apoio antes mesmo de iniciar o novo mandato, com o
“faxinaco” da cidade, na limpeza das avenidas de Vale, e recuperacdo das
areas verdes de encostas e drenagem dos canais.

Dentro deste quadro de reforma do aparelho municipal afinado ao ajuste
fiscal, desaparece a obrigatoriedade de cotas para a realizagdo do Orgamento
Participativo, implantado na gestdo anterior e, portanto, os pequenos ganhos
alcangados pela estruturacédo da administracao regionalizada e gestéo publica
popular do Orgamento. Este, por sua vez, passa ao controle direto da
Secretaria da Fazenda, ou seja, a mecanismos gerais de operacgado financeira
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do orcamento municipal, deslocando-se da Secretaria de Desenvolvimento
Econdmico, onde localizava-se, com a finalidade de criar uma racionalidade
as acbes de planejamento. O saneamento financeiro afigurou-se como
estratégia de moralidade e recuperacdo de alguma capacidade financeira do
municipio, em ambos os periodos. No entanto, 0s mecanismos processados
implicam numa relagdo distinta da politica com a sociedade.

Enquanto o periodo de 1993-96, ela se estabelece em termos de resgate a
moralidade publica através da apuracdo do “sequestro das verbas” pelas
empreiteiras e melhoria da arrecadagdo municipal, ou seja, de uma politica
contra a privatizagdo do espago publico pelas empreiteiras, mesmo num
contexto em que se desenvolveram a¢fes de parceria com setores empresariais
em macro-projetos de transporte e outros, a exemplo do Parque Atlantido, na
conjuntura de 97/98 o saneamento financeiro enquadra-se nos paradigmas do
ajuste fiscal, com o enxugamento da folha de pessoal, através da demisséo de
todos os funcionarios ndo concursados; e dependéncia (contratos de parceria)
ao Governo do Estado. No arrocho fiscal com melhoria da arrecadacéo. Estas
medidas aumentaram a capacidade de liquidez do municipio, envolvendo mais
desemprego e comprometendo o espago de autonomia do municipio, que passa
a constituie-se, de novo num prolongamento das agdes do governo do Estado, e
maior dependéncia também do setor privado, agora responsavel pelas
subcontratagBes no execucdo de servigos e obras, num quadro de absoluto
centralismo das decisdes sobre os investimentos, ou seja de baixo accoutability.

A dindmica de intervencdes estruturais ou de melhoria da infra estrutura
restabelece um vinculo organico entre o municipio e as elites do setor
imobilidrio e da construcdo civil, de alguma forma abalado no contexto
anterior, seja pela falta de tradi¢do no envolvimento desses setores pela Frente
Popular, seja pelas medidas fiscalizadoras e de devolucdo de poder ao
municipio, encaminhado pela apuracéo do seqiestro das verbas, envolvendo
grandes empresas do Estado; seja, ainda, pela inexisténcia quase absoluta de
recursos para investimentos e a rigidez de pagamento da divida com o
governo federal, no quadro do ajuste fiscal.

No que pese estas dificuldades do ajustes fiscal implantado e perda no
avanco da estrutura participativa de controle cidad&o, estas dificuldades ndo se
constituiram base para a deslegitimagao das a¢gdes municipais. Ao contrario, os
mecanismos figurativos e simbdlicos do “resgate”, a dinamizacdo da vida
cultural; e a melhoria do espago urbano parecem criar a base de uma
legitimidade que ndao mais se situa no controle sobre instrumentos de mediacao
redistributivos da renda ou participativos no plano da gestdo da cidade, mas
integrativos do sentimento de dignidade e pertencimento a “baianidade”.

No que pese esta base de legitimidade que refor¢ca um papel de integracéo
de carater populista, pela via de um projeto que associa melhoria de infra
estrutura urbana; cultura e mercado, as eleicfes de 2000 revelam ja um
percentual significativo da populagdo que aponta para uma necessidade de
uma via alternativa para a cidade, expresso num apoio de 36% ao candidato
do Partido dos Trabalhadores na Cidade.
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Capitulo 8

A construcao do poder local: entre
competitividade e solidariedade

justica social encontram-se nos paradigmas da governanga

democratica, experimentada por paises de economia desenvolvida e
democracia consolidada, conforme apresentado nos capitulos anteriores. Na
América Latina, o desafio é conciliar o desmonte das estruturas econémicas
num contexto de profunda desigualdade e anomia social.

Q s discussbes em torno da criacdo do gerenciamento da eficacia com

Com base neste contexto particularmente problematico, de fragmentacéo
entre sociedade, economia e politica, que caracteriza as sociedades nacionais,
e tendo em vista as especificidades da mudanca e da transicdo no &mbito de
uma cidade submetida a uma estrutura socioecondmica altamente desigual e
sob controle do partido conservador do PFL, busca-se compreender e
questionar, neste capitulo como experiéncias locais, submetidas a contextos
politicos distintos mas implementadas sobre uma mesma base social
respondem pela qualidade das relagdes entre a sociedade e a politica. Que
efeitos tém sobre o padrdo da integracdo social e a matriz societal? Como
encaminham a questdo da colaboragdo?

Algumas dessas questdes ja foram antecipadas nos capitulos precedentes.
Neste procura-se caracterizar modelos alternativos no tratamento da questéo da
cidade, no contexto contemporaneo. A questdo é a seguinte, diante da ampla
erosdo da base econdmica e social, acompanhadas da crise fiscal, que linhas de
acdo se abrem aos governos das cidades? Ha consenso sobre a necessidade
desses governos serem mais inovadores e empreendedores, abertos para
explorar politicas capazes de aliviar as condi¢fes de pobreza e ao mesmo tempo
integrarem-se de forma competitiva ao mercado, transformando a proépria
cidade em ator politico e econdémico. Que efeitos esta conflitividade pode trazer
no ambito da democracia e de um projeto cidaddo? Como encaminhar esta
contradicao? Aqui a categoria analitica é a operacionalizacdo de um processo de
transicdo e diferenciacdo que envolve a relagdo do local ao global, através do
resgate de mediagdes de carater politico e culturais. O que faz a diferenca?
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Variagdes em politica: o que faz a diferenca?

A andlise dessas questdes segue 0 processo de transi¢do da experiéncias de
gestdo urbana de tendéncia democratica para a experiéncia de gestao
articulada ao grupo que mantém a hegemonia do poder politico no estado da
Bahia. Trata-se, portanto, como vimos no capitulo anterior, de analisar os
mecanismos de um processo de reconversao dos dispositivos de gestdo
democréatica para uma regulacdo local de inspiracdo neo-liberal fortemente
sustentada pelas estruturas mediadoras locais de poder autoritario,
verticalizado e pactuado com setores populares clientelistas, ordenado em
torno de algumas matrizes articuladas: um regime de legitimidade conferido
pelo mercado (especialmente no projeto cultural e turistico); um regime de
legitimidade atribuido pelo controle das massas através de apelos identitarios
e culturais mobilizados pela midia televisiva; um regime de legitimidade
articulado com as bases populares na distribui¢do de bens e servigos para as
clientelas; além do controle nacional e estadual de recursos e definicdo de
politicas distributivas no interesse também local.

A analise toma, portanto, por referéncia duas experi6encias de governo
sobre a mesma cidade (Salvador da Bahia), condicionada por projetos
politicos diferentes:

(i) a primeira (1993-96) da gestdo de Lidice da Mata, sob a lideranca do
PSDB (Partido Social Democrata Brasileiro) organizou-se, no ambito
local, a partir de uma frente de resisténcia democratica de carater centro-
esquerda, num projeto de autonomia do municipio, com vistas a luta
contra as desigualdades e restabelecimento da moralidade publica.
Envolveu relagbes conflituosas e mesmo de confronto da instancia
municipal com as demais instancias intergovernamentais (governo do
estado-PFL; e governo federal-PSDB), particularmente na segunda
metade da gestdo (1994) do municipio, quando a principal lideranca do
PFL da Bahia passou a controlar posicOes estratégicas de controle e
comando no Congresso nacional, gerando a propria capacidade de
governo do PSDB (partido da ent&o prefeita) no plano federal. O resultado
dessa intricada gramética politica se expressou numa crise de
governabilidade e legitimidade da autoridade municipal, expressa num
elevado indice de rejeicdo popular da Prefeita de Salvador nas pesquisas
nacionais de opinido publica.

(ii) a segunda (1997-99), gestéo de Antbnio Imbassahy, sob a lideran¢a do
PFL (Partido da Frente Liberal), caracteriza-se por uma verticalizacio das
politicas, com a integracdo e dependéncia do municipio as demais
instancias intergovernamentais, construindo a governabilidade por um
controle unificado e reduzido & uma uUnica lideranga e grupo politico,
apoiado por forte esquema de marketing politico e externalizagdo de
resultados no ambito do espaco fisico da cidade: reordenacao dos servigcos
e uso do solo urbano (a exemplo do comércio informal), garantindo,
assim, indices elevados de aceitagdo nas sondagens de opiniédo publica
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Esta transicdo (de um governo a outro), no entanto, ocorre num quadro
continuado de vulnerabilidade das finangas municipais, centralidade de politicas
monetarias de ajuste, aprofundamento de altos indices de pobreza e fragil
mobilizacéo da sociedade civil. No entanto beneficia-se de alguma melhoria de
distribuicdo de renda dos setores populares mais pobres da populacao
trabalhadora; da melhoria da qualidade da salde e quanto ao desempenho da
rede escolar de ensino basico. Ademais ocorre num contexto em que a questao da
pobreza aparece como estratégica na agenda nacional e internacional,
especialmente nas economias periféricas, induzindo a criacdo de iniciativas
alternativas de renda minica e seguranca alimentar. Ou seja, 0s constrangimentos
estruturais ndo se alteraram e aparecem no plano nacional e internacional como
acao estratégica fundamental de cunho social de carater focalizado.

E neste contexto de consciéncia internacional de intervencdo sobre a
pobreza que emergem propostas nacionais de tratamento da questdo social
como assiténcia aos pobres, num fundo nacional de erradicacéo da pobreza,
proposto exatamente pela liderancga local carlista, mas no plano nacional.

No ambito das ag¢Bes sociais implementadas nédo se registra nenhuma
inovagdo no tratamento das politicas sociais que marcasse uma diferenca nas
intervencdes que ja vinham sendo implementadas. A diferenca diz respeito a
natureza da prioridade no plano dos investimentos quanto as instalacdes
fisicas da politica setorial de educacdo e salde. Dada as dificuldades
econdmicas do municipio as grandes mudancas que afetam a imagem fisica
da cidade foram realizadas pelo ou em parceria com o governo estadual, ap6s
o controle do municipio pelo PFL, a exemplo do ‘faxinago’ a recuperacéo e
urbanizagao de areas degradadas, especialmente no centro da cidade e na orla
maritima, de amplo impacto sobre a imagem da cidade.

Portanto, uma analise mais detida das politicas e agfes implementadas a
partir de 1997 revela que ndo ha inovagdo quanto aos programas delineados
pela gestdo anterior, mas uma reconversdo dos alvos de prioridade que
passam a ser ordenados por um projeto que privilegia o preparo da cidade
como cidade competitiva para o turismo, privilegiando a intervencdo nas
areas centrais, orla; aeroporto; patriménio cultural; e grandes eventos
internacionais de carater cultural voltada para o turismo. Uma mudanca
guanto a capacitacdo financeira de implementa-las, através de uma agao
concertada entre o governo estadual e prefeitura, com ampliagdo de recursos
externos e negociados e apoio da midia.

O que faz entdo a diferengca? Como cada uma dessas experiéncias
constituiram sua capacidade de governo e se confrontaram com as questdes
da governabilidade? Qual a cultura politica que orientou estes contextos?
Como os efeitos macro estruturais repercutem no plano local? e que
inferéncias criticas pode-se retirar dessas experiéncias, quanto aos limites e
possibilidades da democracia ao nivel local? Qual a base societal que deu vida
a governabilidade?
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A luta contra as desigualdades (Frente Popular - PSDB - 1993/96) 166

O desafio maior da gestdo foi, de um lado, o enfrentamento do poder
hegemonico que governava o Estado ha mais de 30 anos, exitoso do ponto de
vista da preferéncia popular; e, por outro lado, atender as demandas expressas
nas lutas de resisténcia democratica através da meta de combate as
desigualdades e a corrupcgao, localizando e priorizando o eixo das politicas em
favor dos bairros mais carentes. Efetivamente, o processo histérico tem
revelado que a razdo social das desigualdades, pobreza e exclusdo, pode
comprometer seriamente a democracia, a governabilidade e o padrdo da
colaboracéo social.

O desafio era: com 61% da populagéo abaixo da linha da pobreza (como
indicam dados oficiais para 1993) como consolidar a democracia, enfrentar
niveis agudos de desigualdades e garantir governabilidade'*?

Frente ao quadro de caréncias e vulnerabilidade, de onde a Prefeitura
extraiu sua capacidade de governo?

Particularmente, de um conjunto de iniciativas de natureza diversa:
primeiro, no plano politico externo, através de uma relagdo
intergovernamental favoravel com o governo federal (periodo Itamar Franco),
especialmente nos dois primeiros anos de governo, através da lideranga do
Ministro da A¢éo Social, do PSDB da Bahia.

Em segundo lugar, no plano financeiro, através de: (i) uma ofensiva
contra a privatizagdo das financas publicas, enfrentando o seqliestro da
receita municipal, realizado na gestdo anterior, por cinco empreiteiras,
resolvido através da negociagdo de um acordo de suspensdo do repasse desses
recursos até o esclarecimento do montante da divida efetiva do municipio (o
que so se realizou ao final da sua gest&o); (ii) melhoria do desempenho da
capacidade de arrecadacdo da Prefeitura e (iii) garantia do repasse de
obrigatoriedade constitucional de recursos atrelados as politicas sociais,
particularmente educagéo e saude.

Em terceiro lugar, em termos institucionais, na requalificacdo gerencial
da administragcdo municipal, através de um programa de valorizacdo do
servidor e definicdo de um plano de governo estratégico para a cidade.

E, enfim, no plano societal, através de: (i) incentivos de obtencdo de
beneficios positivos gerados por alguma mobilizacdo de diferentes agentes
sociais, empresariais e comunitarios (as parcerias) em relagdo ao
gerenciamento e as interven¢gdes na estrutura viaria da cidade.(ii) o
envolvimento reciproco da comunidade, através a descentralizagdo das ac¢oes
regionais. (iv) o reforco a acBes afirmativas de segmentos sociais em situacao
de risco, como a criacdo de programas voltados para o segmento da crianca e
do adolescente, solidarios as acdes de protecdo e defesa dos direitos deste
segmento social, no &mbito de uma rede internacional de solidariedade.

Estes esforcos de construcdo da governabilidade, enquanto auto-
capacitacdo de governo, especialmente nos dois primeiros anos do governo,
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parece abalada e comprometida, pelos imperativos econdmicos do ajuste e o
corporativismo, que anularam os ganhos do gerenciamento, reduzindo
drasticamente a capacidade de realizacdes. Estes foram: o pagamento da
divida do municipio ao governo federal, como exigéncia dos ajustes do Plano
Real; e os aumentos salariais concedidos aos funcionarios municipais,
resultante dos compromissos assumidos junto ao sindicato dos funcionarios
de valorizacdo do servidor municipal, compromisso de campanha, entendido
como condicdo de elevar a requalificacdo funcional, como condi¢do de
melhoria da prestacdo dos servogos publicos. Estes fatores levaram a
Prefeitura a recorrer & empréstimos de curto prazo, com juros de mercado,
junto ao sistema financeiro privado, aumentando o endividamento do
municipio. Desta forma a eficiéncia financeira de uma politica local é
reconvertida em beneficio da acumulagéo do sistema financeiro internacional
e nacional, seja pelo pagamento da divida, seja, ainda, pelos juros de mercado
aos bancos privados, em detrimento do projeto local de melhoria do
desempenho institucional e prioridade da agdo social. Este mecanismo de
captura das acdes locais pela dindmica dos mecanismos estruturais do ajuste
financeiro nacional e internacional, revela as contradi¢des que se estabelecem
entre reproducédo da aumulagdo ao nivel global sob a hegemonia monetéria e
os limites dos projetos locais.

Mas a dificuldade critica fundamental no plano da governabilidade situa-
se na matriz politica, ou seja, na qualidade das relacdes estabelecidas entre os
grupos que acederam ao poder municipal e o grupo politico hegemdnico local
que lhe faz oposicao, expressa numa investida deliberada e agressiva destes na
reconquista do controle do municipio, num contexto em que o local
representa o eixo fundamental e estratégico das interveng8es na politica, e as
intervencdes da solidariedade internacional. Nesse sentido o acesso de grupos
da esquerda a este poder poderia configurar um potencial risco de perda ou
ameaca a sua hegemonia do poder local, num contexto em que prevalece o
movimento geral de desconcentracdo do poder par unidades subnacionais e
de flexibilizacdo das agfes entre estado e sociedade.

Da perspectiva das liderancas hegemonicas, a oposicéo a este governo nao
podia ser de qualquer conivéncia, como ocorrera em outros contextos
histéricos anteriores, ndo s6 porque agora significava o acesso dos partidos de
esquerda ao executivo local, num contexto em que comecgava a florescer
alternativas de gestdo local exitosas (como em Porto Alegre), mas porque o
contexto atual singularizaria possibilidades de inflexdo politica no poder
local, seja pelos resultados eleitorais ja apresentados quando da elei¢do para
0 governos do Estado, seja pela importancia que a nova regulamentagéo da
politica e da economia passam a ter; seja ainda por tratar-se de quadros
técnicos reconhecidamente qualificados. Assim, a estratégia da luta politica
no espaco local passou a ser de destruicdo e ndo de oposicdo, numa investida
agressiva contra o aparelho municipal e sobre o espago urbano.

A reconquista do aparelho municipal passou entédo a constituir-se na base
estratégica da luta politica para as forgas dominantes no Estado. Antes, este
controle se fazia através de uma politica altamente concentradora e a partir
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do aparelho do Estado, deixando o municipio como instancia fragil e
subordinada a aquele, espago de mediagdo entre o “moderno-tecnocratico’e a
“periferia clientelistica”. Agora que o processo geral de desconcentragdo da
acumulagdo e da politica, mesmo ao nivel internacional direciona-se para
uma capacitagdo das instancias locais e de resgate do poder social, o controle
sobre a instancia de gestdo local passa a ser decisiva.

A acéo de diferentes forgas voltadas para o desenvolvimento local auto-
sustentado, além daquelas do mercado, podem se constituir em potencial
ameaca as velhas formulas populistas e clientelistas pela qual se operou por
anos a submissdo da populagdo empobrecida as forcas dominantes locais.
Neste sentido a oposigdo a esquerda no exercicio do poder local tinha que
aniquilar toda e qualquer possibilidade de éxito e legitimacdo, vez que o
contexto politicamente legitimado externamente como politica de
descentralizagdo, participagdo social e luta contra a pobreza coincide com o
ideario da esquerda.

Assim, a estratégia contra a Prefeitura no contexto de 93/96 era de
bloqueio e reconversdo de sentidos e de poder, também garantida pelo
controle do canal de maior audiéncia nacional no Estado da Bahia e, ao nivel
federal, pelo controle da maior bancada na Assembléia nacional, com o
controle efetivo da presidéncia do Senado e da Camara Federal pelas maiores
liderangas do PFL, no Estado da Bahia.

Como vimos, o bloqueio traduziu-se por: (i) um cerco mediatico de
desqualificagdo sistematica das ac¢des do governo local; (ii) uma guerra
urbana sobre o espaco fisico de circulagdo urbana, através da superposicao de
acOes intergovernamentais sobre o mesmo espaco fisico de intervengao,
construindo o sentido da desordem e o mal-estar fisico da cidade, ou seja, os
valores da urbanidade em termos de seguranca e bem-estar; e (iii) o bloqueio
de recursos legais de cobranca de impostos e execucdo financeira, alguns
também interferindo sobre o bem-estar e a estética urbana, como a taxa de
iluminacdo. O resultado é que a cidade tornou-se escura, suja, insegura e
cadtica e a Prefeita ndo falou com a cidade, a ndo ser em arenas restritas das
acoes diretamente implementadas.

A violéncia da luta politica sobre o espaco urbano, expresso na
dramaticidade do lixo ndo coletado, no caos do trafego pela superposi¢cao de
obras realizadas, nos buracos abandonados, na falta de iluminacgéo, etc...,
resultantes da radicalidade da estratégia de oposi¢do sobre o espago fisico
urbano reduz os engajamentos solidarios e civicos, forjando uma pedagogia
politica negativa e antidemocratica, que leva aos cidadaos a idéia de que s6 ha
uma possibilidade para a ordem e a convivéncia civil, qual seja a
subordinagdo da cidade as instancias politicas do governo do estado, ou seja,
o dominio de um Unico grupo politico, e neste do seu lider, aquele que se
encontra no dominio do Estado ha mais de trinta anos.

A associacdo das imagens de desqualificacdo da cidade e de desgoverno
com a idéia de falta de autoridade municipal afeta o conjunto das experiéncias
dos cidadaos, derivando percepgdes, leituras simbdlicas, aspiracoes, escolhas
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politicas que restringem e invertem o sentido da democracia, as quais
aparecem entdo como ‘desmando’, desgoverno; ou, inversamente,
autoritarismo, punicgao, violéncia e incivilidades.

O governo da “paz “(1997-99 PFL) ®

O novo governo que se institui, funda sua governabilidade, no plano
politico, como ja dito, através de: (i) uma dependéncia administrativa da
cidade ao governo da Estado, a ponto de ndo se discriminar os limites de
responsabilidade das acdes entre essas instancias de governo, no espago da
cidade, numa forte coalizdo de dominacdo dessas duas instancias, unidas e
articuladas em torno da figura da lideranca local e nacional e do Partido*. (ii)
numa acéo de reorientacdo da representacdo social na instdncia da Camara
Municipal, conseqiiente com (iii) o enfraquecimento das arenas de
concertacgdo direta com segmentos da populagdo, restringindo a participagdo
social a referendunspublicos das propostas orcamentarias e aos Conselhos
setoriais, coordenados pela Secretaria de Ac¢do Social, ou seja pela
desapropriacdo das conquistas democraticas.

No plano das financgas publicas, baseia-se numa politica de arrocho fiscal,
realizada através do (i) enxugamento da maquina administrativa (pela
demissao de funcionarios ndo concursados); (ii) da privatizacdo de empresas
municipais e (iii) de repasses negociados com as demais instancias de governo
(especialmente o governo estadual) (iv) além dos repasses obrigatérios
constitucionais.

No plano societal, da comunicacédo social e politica através de duas
estratégias:

(i) pela construcéo e consolida¢do de uma imagem identitaria da cidade,
em torno do resgate de uma heranga historico-cultural das racas
fundantes da cultura, ao mesmo tempo local e nacional, projetada para o
futuro como vivéncia cultural e reproducdo da hegemonia politica.

(i) pela reconverséo simbdlica de sentido das ac¢des atribuidas ao governo
local. Esta estratégia se institui no longo prazo, e € mesmo iniciada desde
a vigéncia da gestdo anterior, na implementacdo da agdo agressiva de
reconquista da cidade pelo PFL, através de um esquema de bloqueio das
acOes da prefeitura; superposicdo de acdes sobre o mesmo espago da
cidade, como ja explicitado, fomentando a imagem de caos e associando
a estas a imagem da desqualificacdo da equipe anterior, incompeténcia,
auséncia politica e caos (especialmente na segunda metade do governo,
guando encontram-se fortalecidos no &mbito do Congresso Nacional).

O novo contexto, que se inicia em 1997, procede entdo a uma reconversao
simbolica do sentido das acdes realizadas pelo governo paralelo, agora
inaugurando uma nova etapa, onde a acao intergovernamental deixa de se
expressar em termos de competicdo por espagcos de dominacgdo politica,
revestindo-se agora de positividade, entendidos como parceria solidaria,
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unido e ordem, na acdo concertada entre prefeitura/governo sobre o espaco
urbano, construindo “o governo da paz, e uma cidade mais “alegre” e
“humana”, segundo palavras do proprio Prefeito.

Em termos juridicos, procede-se ao desbloqueio de todas as medidas
legais, geradoras de impedimentos a gestdo anterior, particularmente quanto
aos recursos financeiros, bloqueios estes produzidos pelo préprio grupo,

guando na situacdo de oposi¢cdo a gestdo local. (Ex: cobranca da taxa de
iluminacéo; desbloqueio das contas municipais pelo judiciario).

Por outro lado, no nivel da capacidade institucional, beneficia-se, ainda, de
toda uma reordenacéo e capacitacdo realizada na gestdo anterior, através do
programa de modernizacdo administrativa: qualidade total e o programa de
acdo estratégica para a cidade, além dos esfor¢cos empreendidos na
regularizacdo das dividas junto as empreiteiras e os projetos encaminhados de
solicitacé@o de recursos junto a agéncias financeiras nacionais e internacionais.

A coesdo e governabilidade séo, portanto, garantidas por uma conjuncao
de uma verticalizagdo administrativa com a subordinagdo do municipio ao
governos do Estado; pouca diversificagdo politica, facultada pela identidade
partidaria das principais liderangas do Estado nos postos de comando em
todos os niveis governamentais; associada a uma forte e competente rede de
estimulo na promocéo de eventos e atragOes culturais e sociais, apoiadas pelo
marketing televisivo, e centrada na construcdo da imagem da cidade, cuja
ambiéncia da comemoracado dos 450 anos de fundacédo da cidade e dos 500
anos do descobrimento do Brasil, mesclam a ambiéncia de euforia da
comemoracao histérica, fundante de uma cultura nacional, com a imagem
exitosa e comemorativa da prépria gestdo da cidade, que aprofunda um
projeto de futuro de mais longo prazo.

Evidentemente outras a¢fes sdo implementadas na area da politica social
(educacdo, saude e apoio a segmentos em situacao de risco), operando 0s
recursos constitucionais com énfase na melhoria da infra estrutura urbana e
melhoria fisica das unidades de prestagdo de servigos.

Analise dos limites das duas experiéncias: entre solidariedade
e competitividade

Quais os elementos da acdo politica que rorganizam a acédo publica e
caracterizam modos distintos de fazer a politica?

No limite dessas duas experiéncias poderiamos delinear (no extremo) dois
modelos de agdo normativa, que ndo se excluem mutuamente, mas que se
organizam em termos de forgas distintas: uma de base societal, na construcao
da solidariedade, cuja legitimidade é buscada na politica social ampliada de
redistribuicdo de bens e servigos publicos; a outra mais centrada nas forgas de
mercado; na verticalizacdo das ac¢des e na desapropriagdo dos dispositivos
democraticos; na mobilizacdo de massa am partir de simbolos identitarios de
caarater regional e na sintonia interinstitucional com énfase no executivo.
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A estratégia da eqiiidade e a dinamica participativa (Eixo na mobilizagédo
das forgas sociais)

Esta opgao de governo espera atenuar as disparidades socio-econdmicas
entre os segmentos sociais recorrendo a critérios de selecdo de necessidades
para alocacdo de despesas e provimento de servi¢os urbanos voltadas para
areas mais carentes. Equivale a reconhecer uma politica reparadora de
“discriminacdo positiva” na defesa da melhoria da distribuicdo de bens e
servicos pelo conjunto da populacédo submetida a condi¢Bes de pobreza. Tem
por objetivo trazer o cidaddo a sentar-se a mesa onde se tomam as decisdes de
governo e, por outro lado, estabelecer uma reparticdo mais justa dos
beneficios entre os diversos segmentos da cidade, através da garantia das
demandas expressas como compromisso no ambito do orgamento
participativo.

Este modelo, que apenas se iniciou (1993/96), €, no entanto, infinitamente
mais politico que as estratégias tradicionais do planejamento urbano, voltado
exclusivamente para a contratacéo de infra estrutura fisica da cidade. No caso
de uma cidade politicamente polarizada, como no caso de Salvador, uma
estratégia da equiidade orienta-se para tratar dos sintomas urbanos do conflito
profundo.

Isto supde que as causas dos conflitos residem, em grande medida, nas
disparidades socio-econdmicas, objetivadas sobre o territério urbano. No
entanto, uma estratégia de atenuacdo do conflito por meio de uma maior
equidade e de uma melhor reparticdo dos servigos urbanos é por sua vez
problemética, vez que as dificuldades urbanas cotidianas ndo sdo dissociaveis
das questdes fundamentais de distribuicdo de renda no pais, de execugdo dos
dispositivos da protecéo social e do poder e controle politico, que ultrapassam
a instancia de autonomia do governo do municipio.

O controle politico dos pobres como condicdo de legitimidade politica,
sempre foi estratégico na reproducao das estruturas de poder, particularmente
no Nordeste e também na Bahia. Neste sentido as estratégias de equiidade s6
podem gerar maiores resultados se apoiadas por uma forte coalizdo politica
ou por um sistema de negociagao de carater mais universal; num investimento
cumulativo de longo prazo*™.

Esta estratégia de luta contra as desigualdades envolve a dinamizacgéo e
mobilizacdo do contato com os cidaddos através de mecanismos
participativos, das parcerias e da mediacdo de conselhos setoriais e
comunitérios, no estabelecimento da interagdo e concertagdo aceitavel para o
conjunto da sociedade, o que sup8e que 0 manejo do bem publico ndo é s6
assunto politico mas também social.

Assim o0 “bom governo” se expressa ndo como utopia mas reconverte-se
num conjunto de praticas nas quais os conflitos sdo ordenados,
desenvolvendo e aperfeicoando modos de convivéncia civil. Depende,
portanto, da qualidade das rela¢des politicas e sociais. A radicalizacdo da
conflitividade politica na segunda metade do mandato de 93-96, restringiu o
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processo a interiorizagdo do planejamento, pela tecnificacdo e modernizacéo
do gerenciamento e do planejamento como sistema, deslocado de uma
concepcdo a partir da matriz urbana, despolitizando os processos e
permitindo apenas um acordo minimo de sustentabilidade necesséaria. Faltou
uma universalizagdo das negocia¢des em torno do espaco urbano, de modo a
hierarquizar prioridades e qualificar as escolhas, num contexto de escassez de
recursos e fragil sustentacdo politica.

Nem so de pao vive o homem (Algumas consideracdes sobre os limites
e alcances da estratégia da igualdade no encaminhamento da politica
social local)

Um dos maiores problemas no éxito dessas politicas reside na sua
continuidade. Pode-se adiantar que este processo requer acumulacdo e
amadurecimento no tempo, o que ndo € viavel no espago de uma gestdo. Face
a grandeza das caréncias acumuladas e a diversidade dessas necessidades as
respostas sociais estdo dispersas e dependentes de inGmeros segmentos
diferentes (politicas setoriais) e também de niveis de gestdo distribuidas
geograficamente em diversos escal8es de competéncia, exigindo um complexo
sistema de gerenciamento e validagdo. Isto cria tensdes no &mbito interno da
gestdo regional e da gestéo setorial.

As comunidades ou conselhos que operam as arenas locais passam a se
constituir em instancias operadoras sem personalidade moral, agrupando
diversos intervenientes, sem efetivo poder decisério. A decisdo de conceder ou
ndo beneficios locais, no entanto, permanece centralizada na esfera do
executivo, o que revela o carater efémero destas mediacOes e a necessidade
desses mecanismos consolidarem-se no plano de uma nova cultura
democratica. Esta instancia é geradora de tensdes quanto a legitimidade da
representagdo politica direta dos cidaddaos com o executivo e as formas
classicas de representacgéo via sistema legislativo.

Ademais estas mudancas recriam, nas tecnocracias, um poder de experts
desconectados da expressdo politica dos cidadaos, explicando em certa
medida a despolitizacdo da questdo democrética via o aprofundamento de
critérios técnicos de controle e avaliacéo.

Por outro lado, analisando a situacéo das politicas de insercdo na Franga,
Lenoir (1996) chama a atencdo para o fato de que a implantagdo de
dispositivos publicos de assisténcia de carater local, centrado sobre as
familias, voltados para a integracéo dos pobres e excluidos, como o programa
de renda minima ou as oficinas de trabalho para jovens e adolescentes,
situam-se entre o controle social e a ajuda. O problema é que estes ndo se
constituem em direitos mas em dispositivos de acompanhamento. S&o
mediagBes que ndo criam obrigacgdes.

Ainda, frente ao avanco crescente do desemprego e a racionalizagdo dos
postos de trabalho disponiveis é dificil a coletividade mobilizada sancionar as
acdes politicas locais quanto ao cumprimento das fungBes sociais dessas
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intervencdes publicas, ja que ela ndo tem condicdes de responsabilizar-se
pelos resultados que se ddo no plano politico e econédmico em termos macro-
estruturais. Assim, os incentivos a escolaridade ou a educacéo para o trabalho
esbarram na falta de postos de colocacédo no trabalho.

Apesar destas dificuldades ndo se nega a importancia desses dispositivos
e a necessidade de requalificar estes processos no sentido do seu
aperfeicoamento dentro de uma cultura democratica.

O empresariamento do governo local: a cidade competitiva (Eixo na
mobilizacédo das for¢cas do mercado)

No outro extremo poderiamos configurar o padrdo de competitividade
das cidades, estratégia assumida por ambas as gestdes.

I. Na primeira, periodo 93/96, ela se expressa na promogéao de eventos de
ordem internacional, na énfase na profissionalizacdo de grandes eventos
culturais e musicais (exemplo do Carnaval) e na construcdo do Parque
Atlantico, realizadas através de parcerias com setores privados, estes
empreendimentos eram sustentados com menor apoio de marketing
politico ou empresarial (& exce¢do do Carnaval), e reordenado numa
estrutura de discurso centrado no desenvolvimento local como condicéo
de superacgéo da pobreza. No entanto, a falta de um projeto aprofundado
e assimilado de desenvolvimento urbano para a cidade fez com que estas
iniciativas aparecessem destituidas de sentidos mais amplos de
desenvolvimento, ficando, aparentemente submetidas mais a légica das
oportunidades no plano da capacidade do investimento;

I11. Na gestdo de 97/99 a énfase no empresariamento constitui-se no eixo
de um estilo de geréncia voltado para a integracdo da cidade a dindmica
competitiva do mercado através do reforco da imagem urbana, provisédo
de infra-estrutura, incentivos fiscais e atra¢des culturais e sociais, como
proposta de desenvolvimento auto-sustentado que remodela antigas
formas de convivéncia, criando novas, especialmente nas areas centrais
da cidade, mas subordinando este projeto a uma apropriagédo
personalistica de concessdo do lider hegembnico para seu povo, como
contrapartida da lealdade politica.

No centro desse novo empresariamento, segundo Harvey (1996),
encontra-se 0 modelo de parcerias publico-privada, tendo por objetivo politico
e econdbmico imediato, muito mais o investimento imobilidrio pontual e
especulativo, aumentando a competitividade da cidade a partir da divisdo
espacial do consumo. Por essa via reconverte-se a formacédo do individuo
cidadao pleno para o individuo-consumidor de bens de mercado.

Nesta linha observa-se, em Salvador, uma concentragao de a¢gdes em torno
do turismo, valorizando a inovagéo cultural, elevando a qualidade do meio
urbano (através da adocé@o de desenhos e propostas arquitetdnicas arrojadas)
nos atrativos de consumo e entretenimento (estadios, shopings, marinas,

181



METAMORFOSES DA QUESTAO DEMOCRATICA

festivais e espetaculos, etc) dinamizadas como estratégias de renovacgao
urbana.

Acima de tudo a cidade tem que parecer um lugar inovador, excitante,
criativo e seguro para viver, visitar, investir ou consumir.

Na base desta estratégia encontra-se também um mecanismo ideoldgico de
fortalecimento da coeséo social através de incentivos identitarios de carater
geral, no fortalecimento da imagem da cidade como fundante de uma cultura,
de um povo e de um Pais, mas também de cada um dos citadinos, auxiliando
na formacdo da auto-estima dos cidadaos; criando um clima de otimismo,
facilitando o cotidiano da vida da cidade. Esta possibilidade de intervir nas
decisdes urbanisticas e estéticas do espago urbano participa da estratégia de
mediatizacdo do projeto da cidade e consolidagdo da hegemonia politica.

O falso brilhante. Limites do empresariamento quanto aos desafios
democraticos (Alguns comentarios finais sobre o empresariamento)

E inequivoca a importancia da imagem e da renovagdio urbana nas
democracias urbanas. N&o restam dudvidas que agdes civicas auxiliam na
ordenagédo de uma democracia urbana e na melhoria de acesso da populacéo
urbana a melhores condigdes de vida. No entanto, a execucédo da parceria
publico-privado, definida na escolha de estratégias localizadas e singulares, tem
uma tendéncia a especulagdo de muitas dessas a¢es, e estdo sujeitas, portanto,
aos perigos inerentes aos empreendimentos desta natureza, em que O setor
publico assume 0s maiores riscos e a iniciativa privada usufrui dos beneficios.
Ademais, a defesa de investimentos privados, estimulados por agentes do
mercado, apesar de legitimos sdo questionaveis quanto a ordem de prioridade
sobre os tipos de intervencgdes prioritarias e requeridas para a cidade.

A melhoria da imagem da cidade, por outro lado, costuma tornar-se o foco
da atencdo publica, desviando a atencdo e os recursos dos problemas
vinculados as politicas sociais e a melhoria da insercdo das comunidades
carentes via oportunidades efetivas de inser¢cdo e emprego, beneficiando
prioritariamente segmentos centrais da area urbana, deixando um entorno
mergulhado em condi¢Bes de pobreza. Esta estratégia, no entanto, é efetiva
quanto aos mecanismos de inser¢do simbolica das populagfes no plano das
representa¢des socio-culturais, garantindo a reproducdo das estruturas de
poder politico local. O problema mais sério, portanto, situa-se, talvez, nos
efeitos que estes mecanismos simbolicos exercem sobre a qualidade da vida
politica e da democracia urbana.

Evidentemente, a construcdo de uma imagem bem sucedida da cidade,
ajuda a criar um sentido de orgulho civico e lealdade ao “lugar”,
representando um mecanismo de reforco ao local, num ambiente globalizado
gue cada vez mais alija o senso do “lugar”, ou seja, o pertencimento territorial.
Mas esta falsa imagem de prosperidade mascara as dificuldades subjacentes
da segmentacao e distribuicdo desigual da renda, da precarizagdo do trabalho,
da perda de seguranca social, acabando por reduzir a agenda politica a
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questbes de infra-estrutura, imagem urbana e marketing -cultural,
aprofundando o fosso e a dissociagdo entre os cidaddos e instituicdes
politicas, num contexto de baixo engajamento politico e no ambito de
formacao de uma republica jovem.

Harvey (1996), analisando os limites deste empreendedorismo, mostra a
reificacdo das forcas sociais na nogdo de cidade como “agente ativo”: a questdo
ai é criar uma ideologia da localidade, da comunidade como centro da retdrica
politica da gestdo urbana. Ao construir uma “ideologia da cidade”, o Prefeito
Salvador (97/99), neutraliza a politica, desqualificando os engajamentos e a
responsabilidade social dos agentes sociais como iniciativas de caréater
“demagdgicas”, atrasadas, contrapondo artificialmente a estas a imagem da
cidade como agente modernizador, eficiente e qualificador da democracia.

Estratégias desta natureza contrapem o sentimento de alienacdo e
anomia, a uma abertura do espaco urbano a exposicdo, a moda, a auto-
representacdo na vivéncia de um ambiente espetacular teatralizado. De
alguma forma todos integram a imagem urbana favoravel através da
producéo do espaco social e cultural. Mas é certo também que este potencial
socio-cultural identitario pode dar origem a um corporativismo urbano',
dotado de senso geopolitico, forjando aliancas e conexdes espaciais, que
dominam a vida social e que podem ter sentido despdtico e consolidar
liderangas antidemocréticas.

A recriacdo de um neo-populismo. O  aggiornamento da
nova direita

Estudos sobre o papel de prefeitos'™ tém mostrado como esta visibilidade
mediatica de construcdo da imagem da cidade leva a personificacéo de figuras
das liderancas locais, reforcando uma leitura personalista da politica. Isto
permite, de um lado, a anulagéo do legislativo e centralizagdo do executivo,
por outro lado, a permanéncia e continuidade da reproducgédo de processos de
dominacgdo ao nivel do local, agora articuladas a um neo-clientelismo por
delegacdo na distribuicdo e localizagdo de bens e beneficios pelo lider para o
povo, mediada pelos acordos com segmentos de liderancas que mantém
compromissos histéricos com a politica clientelista local.

Para isso favorecem: a crise das estruturas representativas; a énfase
centralizada no presidencialismo e no executivo para permitir as politicas de
ajuste e controle das contas nacionais; o controle privado dos meios de
comunicacdo, no geral atrelado a grupos politicos locais; o crescimento da
pobreza e a dessocializagdo da economia com a consequente matriz societaria
desordenada e empobrecida.

Ora, se isto é problematico num contexto de vivéncia de Republicas
consolidadas, como a Franga, isto é particularmente mais grave em contextos
em que a heranca autoritaria ainda é vigente, a matriz clientelista opera
articulada a uma massa de populacédo empobrecida e precarizada sob todas as
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perspectivas de insercdo e o0s meios de comunicacdo encontram-se
privatizados, facultando uma associagdo entre o simbdélico, a comunicagdo do
lider com a cidade; a pobreza e a propria politica.

Calderon (1997) alerta para a emergéncia do retorno a uma vinculagéo
direta entre lider e massa na América Latina, a uma hiper valorizacdo das
identidades, a uma negacdo do externo e da internacionalizacédo, revelando
tendéncias a recriacdo de um novo tipo de populismo.

Esta tendéncia, paradoxalmente, ainda que assentada nestas estratégicas
simbdlicas e mediaticas de reforco ao local, com énfase na figuracdo de uma
lideranga, pode sugerir para estas lideran¢as uma imagem iluséria de contra
reforma, da defesa do nacional, na critica as agéncias internacionais e na
reconversdo de uma pauta em defesa da pobreza. Dos “seus pobres”.

A versdo pragmatica da politica, significa a desisténcia do publico, que
fica reduzido, entdo, a forca pessoal de liderancas hegeménicas locais no
controle das massas pauperizadas, seja pelos mecanismos integradores de
carater cultural e simbdlico, seja pelo tratamento da massa de excluidos da
protecdo, na forma de uma assisténcia populista, que tem no clientelismo ‘por
delegacéo’ a base de consolidacdo do novo compromisso do povo com seu
lider (e por delegacdo) com o Estado.

Nesta matriz todo individuo é paradoxalmente um “tendo direitos”, sem
ser um cidadao pleno. Sdo favores da Nagdo (governo) e seu chefe aos seus
filhos e direito deles. Assim, as politicas populistas, como indica Lautier
(1999) “definem alguma forma de integracéo e se constituem em mecanismos
contra a exclusdo. Apostam no pertencimento a uma comunidade desenhada
e atribuida pelo seu lider. A reparticdo da dadiva publica é deduzida do
compromisso diretamente passado entre os individuos e o Estado, através do
seu chefe (lider local)”.

Esta legitimidade por pertencimento simbolico, pelo acesso a distribuigao
de bens e servigos urbanos, tem efeito anti-democratico, comprometendo,
fatalmente, a formagao de um espago publico, reforcando opg¢8es autoritarias
e personalistas, que tém como contra partida o desprestigio brutal da politica
e o desengajamento moral na democracia'”. Sigifica que a passagem de uma
“classe em si”, estruturadas com base nas condi¢fes objetiva dos lugares na
estrutura produtiva, para a “classe para si”, que organiza a subjetividade de
um projeto de emancipacédo da classe trabalhadora, enfrenta obstaculos no
horizonte imediato, seja pela falta de perspectiva de insercdo objetiva numa
matriz de divisdo coletiva do trabalho e organizagdo dos direitos sociais,
constituindo-se como uma “classe para o outro”.

As alternativas emancipatdérias supdem a ariculacédo das iniciativas locais
ordenadas num projeto alternativo capitaneado por atores nacionais, partidos
ou movimentos sociais, implicam na transformacdo de mecanismos de
participacdo e beneficios como direitos, e encaminham-se por politicas
transversais que contemplem a passagem entre o mundo do trabalho e da
reproducdo®™.
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Notas

1 O uso do termo metamorfose foi inspirado nos titulos dos trabalhos:
Guieysse et Roncayolo et allii (1987); Gorz (1988) e Castel (1995).

2 Utilizo aqui o termo de governabilidade civilizatoria emprestado de
Oliveira (1995) para distingui-la da governabilidade restrita aos
mecanismos regulatdrios dos ajustes neo-liberais.

3 Segundo Castel (1995: 18).

4 Trata-se de retomar as teses de Przeworski (1989) e Offe (1989) relativas
a luta cognitiva sobreas classes e também alguns argumentos que retomei
no artigo sobre a transi¢cdo democratica e a questdo agraria (1993). Telles,
V. vem tratando como conflicto cognitivo.

5 A maioria da literatura recente, especialmente aquela critica do contexto
neo-liberal tem assimilado a idéia de governabilidade como intimamente
associada aos ajustes da reforma do estado, e, portanto um consenso
controlado. N&o restam dudvidas quanto ao carater coercitivo que a nogéo
de governabilidade contém. Mas esta nocao, ainda que ressurja
recontextualizada no marco histérico atual de emergéncia do Estado
neoliberal e das desregulacdes pos-fordistas e os ajustes institucionais que
ele procede, como tantas outras nogdes, ela também polissémica, e diz
respeito a busca do equilibrio instavel entre os interesses diversificados da
sociedade no ambito do interesse publico, dependendo, portanto, da
matriz societaria e politica preexistente, e do sentido da democracia que
se quer imprimir como projeto.

6 A este respeito ver Telles (2000) sobre o mercado informal; Paoli (1999)
sobre os sentidos da democracia; Lautier (1999) sobre a nocéo do social;
Ivo (1999[a]) sobre a noc¢édo de governance

7 Ver a respeito Lautier (1999) e Santos, Boaventura de S.(1997) e (1999).
8 Cf. Fleury (1998).

9 Ibdem.

10 Santos, Boaventura de S.(1999) refere-se a essa ordem como “fascismo pluralista”

11 Nocéo de governabilidade definida por Oliveira (1995), Fleury (1998).
Trabalhei a nogdo de governabilidade determinada pelo esgotamento do
pacto corporativo e pela incapacidade de respostas as demandas politicas.

12 Refiro-me aos relatérios de Agéncias como o Banco Mundial, PNUD, etc.

13 Isto ndo significa que as respectivas insténcias, estadual e federal, ndo
estivessem nem estejam também permeadas por estas influéncias do
clientelismo, personalismo ou familismo. O que se quer dizer é que nestes
espacos localizados, do municipio, mais que no ambito das agéncias
nacionais ou estaduais, o afastamento de tais influéncias tem operado em
intensidade menor, especialmente nas cidades de pequeno porte fora das
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areas metropolitanas. Ver estudo importante sobre os lacos que
estruturam os vinculos entre sociedade e Estado no Brasil. Nunes (1997).
Ver também Da Matta (1987).

14 Ver, particularmente, Ivo (1997[a]) sobre a formacao de um “consenso
restrito” e os “acordos minimos”, no contexto de uma micro-regulacao
social sem alcance mais universal e civilizatério.

15 Tal como apreendida em Castel (1995: 16).
16 Cf. Castel (1995: 19).

17 Ver especialmente a este respeito Da Matta (1987). Em termos
institucionais ver Nunes (1997).

18 Esta analise supfe efetivamente uma compreensdo e cruzamento da
politica social com a politica urbana dos assentamentos urbanos, que tem
por resultado a percep¢do da relacdo entre o Direito da cidadania com o
Direito sobre a cidade. No entanto, os limites deste trabalho ndo puderam
avancar nos dados da segmentacdo social sobre o espago urbano, o
Direito de moradia e provimento dos servi¢os essenciais.

19 Governanca local aqui entendida como a capacidade de exercicio de
um poder que ndo se localiza necessariamente no &mbito das institui¢des
de governos mas emergem da for¢a de diferentes atores sociais e politicos,
facultando o encaminhamento de projetos na direcdo da justica social.

20 Sirvo-me aqui dos estudos setoriais que realizamos entre 1996/97, no
ambito da rede Global Urban Research Iniciativesobre Salvador, cujo
resultados integram o livro O Poder da Cidade: limites da Governanga
Urbana. Ivo et allii (1999 [1997]). Estes estudos restringem-se ao periodo
da gestdo de 93/94. A presente andlise avanca na continuidade dos
programas, sob contexto politico diverso, observando os limites
estruturais da dinamica da pobreza e a capacidade da cultura politica
local em ajustar-se a crise do sistema, com todas as contradic¢des e riscos
de anomia que dai decorrem no ambito societario.

21 Forcas do PFL local lideradas pelo Senador Anténio Carlos Magalh&es.
22 Refiro-me a Ivo et allii (1997[a]) e (1999 [1997]-c).
23 Cf. definida na nota n. 19.

24 Refiro-me a S&do Paulo, Rio de Janeiro, Recife; Porto Alegre; Belo
Horizonte e Salvador.

25 Parte das reflexdes que apresento aqui referem-se a questfes apresentadas
e reformuladas nos artigos (Ivo, 1996: 11-20; Ivo et allii. 1997: 9-17).

26 Ver a proposito Bobbio et allii. (1986).

27 Aqui se integram 0s grupos mais a esquerda que encaminham a
questdo social no plano dos Direitos e na busca de alternativas
encaminhadas pelo desenvolvimento e reforco das sociedades civis.
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28 A proposito desse processo de transicdo ver (Donzelot, 1994; Gorz,
1988; Castel, 1995; Fitoussi e Rosanvallon, 1996; Martucceli, 1992;
Bobbio, 1996).

29 Rousseau (1977).
30 Que cria as bases da no¢do de governabilidade.
31 Notas extraidas de Jamur (1999).

32 Refiro-me, mais especificamente, a divisdo das sociedades baseada na
solidariedade de Emile Duirkheim (1989 [ 1893])

33 A Divisdo do Trabalho Social (1989[1893]) a solidariedade n&o se
estabelece mais somente por uma coesdo que emerge da identidade e
vivéncia nos espagos contiguos da relagdo primaria, da familia, dos
grupamentos e corporacdes, tecida por lagos consanguineos e de vizinhanga
mas fundada na divisao social do trabalho (solidariedade organica).

34 A retomada da nocao de solidariedade no contexto das politicas e da
acao social contemporaneas constitui-se um elemento seméantico de uma
ordem na busca de uma hegemonia bem sucedida. Aparece, entdo, como
uma nocdo do senso comum que constrdi o consenso moral designando
uma qualidade socialmente valorada. (Jamur, 1999).

35 Ver a respeito Poulantzas (1986).
36 Cf Lautier (1999: 19-20).

37 O autor nega a existéncia do social como ‘lugar’ na medida em que néo
existe definicdo topoldgica do social. Tese defendida também no artigo
Lautier (1995).

38 Segundo a dimenséo atribuida por Théret (1992).

39 Lautier (1999), por exemplo, referindo-se a educacédo diz “existe toda
uma histoéria da cidadania na Franga que permite explicar que a politica
de educacgdo ndo seja considerada como politica social enquanto ela o é
no Brasil. Ademais no Brasil dadas as condi¢des de desigualdades e as
lutas e resisténcias populares para aceder aos bens publicos e sociais, a
prestacdo de servigos coletivos urbanos (como agua e esgoto) sdo
considerados como dependentes também da politica social, enquanto, em
outros lugares, integram as politicas urbanas.

40 Conforme analises de Nunes (1997); Fleury (1998); Diniz (1997).
41 Na forma como normada pelo Banco Mundial, em termos de “Best Practices”.
42 Ver Lautier (1999: 34-35).

43 Numa imagem a que Oliveira (1998) se refere como “persona do
trabalho” para a “personado consumo”.

44 Refiro-me a idéia da forca da intervencéo das politicas econdmicas dos
governos neoliberais. Sobre esta divisdo interna do Estado
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contemporaneo em Estado forte (o do ajuste) e Estado fraco (o das
politicas sociais), ver Santos, Boaventura de S. (1997).

45 Ver Veltz (1996).

46 Esta matriz, no entanto, ndo tem significado melhoria das condicdes
de trabalho, mas, ao contrario maior autonomizacao, intensidade no uso
do trabalho e precarizacéo. Portanto, a perda da qualidade das relagbes de
trabalho, no caso do Brasil. Ver a propésito trabalho de Druck (1999);
Borges e Franco (1999).

47 Giddens (1996) apresenta trés tendéncias ideoldgicas nesse processo:
(i) a dos hiperglobalizadores que entende o0 processo como expansdo do
mercado em termos mundiais, cujo avan¢o implica em perda dos Estado-
nacdo. Desta perspectiva as questdes politicas de todo o mundo estariam
relacionadas a esta perda de poder. ldeologia em voga no setor
empresarial transnacional. Obra béasica Konichi Ohmae — “The Borderless
World”; (ii) os ascéticos da globalizacde que contra argumentam,
afirmando que a dindmica do mercado internacional se desenvolveu mais
na volta do século que agora. Esta tese agrada a esquerda vez que o Estado
de Bem Estar pode continuar intacto, preservando-se o aparato
tradicional da democracia social, assim como um certo grau de poder
econdmico nacional. Autores béasicos: Paul Hirst y Grahame Thompson
“Globalizacdo em Questéo”; (iii) a do préprio Giddens que reconhece a
novidade do fendbmeno e caracteriza a natureza contraditéria do processo,
implicando tanto na geracgao de solidariedades mas também em fraturas
e fragmentacdo conforme a area geografica em que se insiram. O que
distingue a fase atual das anteriores é que nada a controla.

48 Dumond cit. por Martucceli (1992: 369).

49 Ver a proposito ampla literatura nacional e internacional sobre os
novos movimentos sociais em Gohn (1997).

50 Landim (1999: 64) considera o Terceiro Setor um termo descritivo sem
densidade conceitual e neutra que tende a integrar de forma abrangente e
pouco diferenciada o conjunto de organizagfes e instituicbes que
substituem ou complementam o Estado no enfrentamento de questdes
sociais.

51 Informacéo divulgada pela Gazeta Mercantil(abril de 1997) apoiada em
dados da CEPAL indica que, entre 1993 a 1995, 13 milhdes de brasileiros
atravessaram a linha de pobreza no Brasil. Rocha (1996) analisando os
indices de pobreza para apenas o conjunto das seis maiores metrépoles
brasileiras (Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, S. Paulo e
Porto Alegre) apresenta um contingente total de 11.327.255 pessoas em
condigéo de pobreza como insuficiéncia de renda, em janeiro de1996, no
Brasil.

52 Os “no man’s land’ segundo Lautier (1999).
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53 Cf. Betinho e de Souza (1987)

54 Ver a este proposito Carvalho, Inaia (1997) [a] particularmente no que
se refere a Bahia e Arretche e Rodriguez (1998) no que diz respeito ao
Estado de Sdo Paulo.

55 Ivo (1997[a]) no estudo sobre algumas politicas publicas locais aponta
para esta nova tendéncia.

56 Putnam (1996) desenvolve esta tese no seu estudo sobre o desempenho
institucional para varias comunidades da Italia. Do mesmo modo,
instituicdes reguladoras tém indicado a importancia de reforgar-se a
participacdo politica e social das comunidades locais como condicdo de
superacao do desafio da pobreza.

57 Ver a proposito Jara (1997).
58 Cf. Ivo et allii. (1999 [c]).

59 A introduc¢éo da dimensdo da justica social no ambito da noc¢éo de
governanca resultou da avaliagdo critica dos dispositivos originais da
governanga instituidos pelo Banco Mundial no contexto dos ajustes de
reforma dos Estados. H& portanto, uma nuanga de qualidade politica na
delimitacdo de uma noc¢éo decorrente de sua inscricéo e registro histérico
em sociedades latino americanas.

60 Como pluralismo, governance
61 Cf. Le Gales (1995: 57-94).

62 Esforco significativo na critica a este novo conceito foi feito pela rede
de pesquisadores Global Urban Research Iniciative coordenado porr
Richard Stren. do Center for Urban and Community Studies da University
of Torontg apoiada pelo Urban Poverty Program da Ford FoundationNo
Brasil, a coordenacdo da rede ficou sediada no IUPERJ, tendo sido
exercida por Licia Valladares, que também atuou em 1996 como Senior
Consultant e por Renato Boschi (1997). A pesquisa sobre Salvador foi
dirigida por Anete Brito Leal Ivo no Centro de Recursos Humanos da
UFBa., contando com a colaboragdo de diversos pesquisadores nos
estudos setoriais: Paulo Fabio Dantas Neto; Elvia Mirian C. Fadul;
Florence Heber; Inaid Maria M. de Carvalho. Resultaram desse esforco
inimeras publicacdes que auxiliam o esclarecimento do conceito de
governanga urbana. Chamo especial atencédo para o; McCarney, Halfani e
Rodriguez (1998) Rodriguez e Winchester (1997) e o balanco realizado
sobre a literatura pertinente no Brasil, por Coelho e Diniz (1995) e Melo
(1996). Ver também Valladares e Coelho (1995).

63 Ver estudos de Schapira (1997), para Argentina; e de Preteceille e
Ribeiro (1999) para o Brasil e Francga.

64 Ver texto D'Arc (1997).
65 Ver a proposito (Gorz, 1988; Donzelot, 1994; Castel, 1995).
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66 Muitas dessas premissas compartilham de pressupostos sobre os quais
se funda a questdo da governabilidade em termos de acumulagéo e
legitimidade (O’'Conner, apud Bobbio et allii., 1986).

67 Pasquino, in Bobbio et allii. (1986), apesar de reconhecer que a teoria
de Habermas capta melhor que outras teses as conexdes entre as varias
esferas do sistema social, ele ainda trabalha com categorias que sofreram
dréstica critica e reformulagdo, como classe, propriedade e participacéo.

68 Conforme Habermas formula a crise da racionalidade.

69 Uma das questdes formuladas por Achard y Flores (1997), e respondida
por um conjunto de entrevistas de especialistas e politicos latino-
americanos.

70 Huntington, Crozier e Watanuki (1975) A crise da Democracia
Relatério sobre a governabilidade da democracia a Comissao
Trilateral.Cit. por Gianfranco Pasquino, in Bobbio et allii. 1986
(1983).(Titulo da obra traduzido para o portugués).

71 Waldo Ansaldi, Governabilidad y seguridad democratic§1991), cit.por
Achard y Flores (1997).

72 Cf. Salazar (1998: 157).

73 Salazar ainda aponta para outras medidas no plano das Cupulas
internacionais: a transferéncia de decisGes para as Bolsas dos mercados
mundiais (Toéquio e N. York) e o acatamento de tratados comerciais,
numa forma de soberania compartilhada.

74 Algumas teses aqui desenvolvidas basearam-se nos argumentos
conceituais desenvolvidos por Chavez, 1993, no que se refere a
governabilidade e transi¢éo, construcédo de formas de saber politico coletivo.

75 Conforme Calderén (1997: 265).

76 Designacdo que pretende dar conta de um vastissimo conjunto de
organizacdes sociais que ndo sdo nem estatais nem mercantis. Sendo privadas
ndo visam fins lucrativos e sendo animadas por objetivos sociais, publicos e
coletivos ndo sdo estatais. Ex.: cooperativas, associa¢gdes mutuaristas,
organizag0es volutarias, comunitérias ou de base”... Cf. Santos, B. S. (1997).

77 Paradoxalmente a crise de governabilidade nasce de prognésticos
académicos ndo confirmados. O'Connors anunciou em The Fiscal Crisis of State
(N. York) (1973), uma crise fiscal de grande envergadura nos paises avangados,
da qual, segundo sua hipétese, derivaria numa crise final do capitalismo. O
paradoxo é que tal argumentacdo, feita por um economista marxista, acabou
por influenciar os académicos S. Huntington, Crozier e Wacanuti, no relatério
realizado para a Comissao Trilateral. (Cf. Achard e Flores, 1997: 27)

78 Como anunciou O'Connors (1973), apud Achard y Flores (1997).
79Nocao detalhada criticamente por Santos, B. S.(1997) e Landim (1999).
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80 Salazar (1998: 176). Em trabalhos meus anteriores (Ivo, 1997, 1998)
reconheco uma luta que se trava no ambito da prépria concepgdo de
democracia (1997). Avanco a idéia de que a questdo da ‘governanca’
enquanto conceito normativo, dependente do tipo de democracia onde
opera como pratica, ou seja, do seu sistema de valores morais (lvo et
alli,1999 [c]).

81 Para usar terminologia de Oliveira (1995).

82 Ver texto da introducdo de Paoli, Maria Célia ao livro Oliveira e Paoli
(1999), particularmente interessante sobre os sentidos da democracia.

83 Governancga no portugués, corresponde a governo. No ambito usado pelas
pesquisas contemporaneas refere-se a capacidade e construgdo do poder de
governar ou governar-se num quadro de cooperacdo entre sociedade civil e
Estado. E distingue-se de governabilidade, enquanto grau de sustentacdo
geral e de capacidade decisOria e administrativa a partir do jogo demaocratico.

84 Entendida como crise de governabilidade.

85 Refiro-me a reunido do Programa de Governanca na Africa
(Universidade Emory), em 1989 em que Richard Joseph debateu com 30
académicos sobre a noc¢do. Informagdo resumida por McCarney, Halfani
e Rodriguez (1998). Ver também trabalhos de Coelho e Diniz (1995) e
Rodriguez e Winchester (1997).

86 Esta a dimens&o atribuida pela rede Global Urbain Research Iniciative - GURI
De pesquisadores urbanos, apoiada pela F. Ford, sob a lideranca de Richard
Stern da Unibversidade de Toronto.A este respeito ver os textos de Coelho e Diniz
(1995) e Ivo et allii, 1999 [c] (1997)e Boschi (1997, 1999).

87 Considerada por Salazar (1998) como Governanga I.

88 Salazar (1998: 176) toma em consideragdo o relatério sobre crise da
democracia elaborado para a Comissao Trilateral.

89 A que Salazar (1998: 177) nomeia como tipo histérico IlI.
90 Considerado Governanca Ill por Salazar (1998: 177).
91 Ivo (1998,1-2)

92 Moser, Caroline (1996). “Confronting crises: A Summary of Household
Responses to Poverty and Vulnerability in Four Poor Urban
Communities” ESD Studies and Monographs Series N. 7 (Washington
D.C.: Worl Bank) apud Salazar (1998).

93 Um dos maiores exemplos deste processo organiza-se no Movimento
dos Trabalhadores Sem Terra no Brasil.

94 Cit. por Salazar (1998).

95 O autor refere-se a forgca e capacidade politica tanto localizada na
sociedade civil quanto no aparelho do Estado. O locus, entdo, refere-se as
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duas entidades: sociedade e Estado, como lugares diferenciados de
construgdo e geracdo do poder politico.

96 Associacdo de moradores, de mutuarios; de seguranca; agdo das
mulheres; organizagdes de consultoria a entidades sociais e
governamentais; associais culturais, etc.

97 Esta andlise critica tanto foi objeto das consideracdes sobre
governanca na reuni&o da Africa, 1989 (apud, McCarney, 1996) quanto no
estudo comparativo de Le Galés (1995).

98 Refiro-me ao trabalho classico Tocqueville, Democracy in America
(Garden City, N.Y.: Archor Books) 525-528, cit. por Putnam (1996: 102).

99 Os novos movimentos civicos nos Estados Unidos impulsionou vérias
comunidades a alcancarem niveis elevados de desenvolvimento e
favoreceu uma propagacao de “virtudes civicas, responsabilidades, nédo s6
com direitos individuais mas com efeitos sobre a base ética de toda a
sociedade.(Cf. Salazar, 1998: 162).

100 Putnam, (1996: 102) vale-se ao longo da discusséo sobre virtude civica
das idéias de Weintraub (1992).

101 Na forma como definida por Santos (1987) para explicitar o carater
restrito da estrutura de Direitos sociais no brasil, baseada na relacdo
salarial e numa regulacédo ocupacional dos trabalhadores.

102 O tratamento qualitativo ndo pretende retomar as mesmas variaveis
tratadas pela pesquisa do IBGE mas analisar processos urbanos
condicionados pela matriz politica local.

103 Refiro-me a Salvador, Porto Alegre, S.Paulo, Recife, Rio de Janeiro e
Belo Horizonte. Sugiro observar os dados sobre pobreza para estas
regides no mesmo periodo.

104 No Brasil este debate se organiza em torno de duas proposi¢des, uma
dos liberais — PFL (Presidente do Senado) de carater generalista a partir
de um Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza — FCEP e outra do
Partido dos Trabalhadores — PT, cuja pauta prioritaria tem sido a defesa
dos trabalhadores e luta contra a pobreza, através do programa de Renda
Minima, Bolsa Escola e Reforma Agraria.

105 Putnam (1994; 1996: 31) define comunidade civica aquela que se
caracteriza por cidaddos atuantes e imbuidos de espirito publico, por
relagcdes politicas igualitarias, por uma estrutura social firmada na
confianca e na colaboracéo.

106 Obviamente é importante registrar que as possibilidades de
comparabilidade séo restritas ja que as pesquisa trabalham com variaveis,
metodologias e unidades empirica de analise distintas. O esquema de
tratamento dos dados na nossa pesquisa foi definido por Anete Ivo,
contando com o apoio técnico de Ma. Auxiliadora Alencar.
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107 As diversas CPIs mais recentes no Congresso e mesmo o0s escandalos
denunciados e apurados sobre as Administra¢gdes Regionais em S.Paulo,
1999, séo reveladoras de quanto estas estruturas sdo ainda permeadas por
relacdes clientelistas, corruptas e mediadas pelo jogo de influéncia. Como
estas velhas mediacdes se reapropiam pelos espagos de democratizagdo e
arenas de processamento dos interesses publicos.

108 Designacdo proposta por Santos,Wanderley Guilherme (1987). O
autor refere-se a cidadania regulada para explicitar o carater restrito da
estrutura de Direitos Sociais no Brasil, baseada na relacéo salarial e numa
regulacdo ocupacional dos trabalhadores. S6 os segmentos dos
trabalhadores de profissdes reconhecidas formalmente pelo Estado é que
sdo incorporadas pela estrutura das politicas sociais no Brasil.

109 Supomos também que esta mudancga possa estar condicionada pelas
caracteristicas da propria amostra ja que os dados de 1996 restringem-se
as regides metropolitanas, tradicionalmente mais politizadas.

110 Contamos duas vezes os individuos que tinham dupla insercéo tanto
na estrutura sindical como nos 6rgéaos profissionais.

111 Este total exclui os pesquisados “Sem declaragdo”.

112 Resultados que talvez expliqguem o éxito do PT e do Pc do B nas
ultimas eleig6es municipais de 2000.

113 Putnam (1994; 1996: 31) define comunidade civicg aquela que se
caracteriza por cidaddos atuantes e imbuidos de espirito publico, por
relagcdes politicas igualitarias, por uma estrutura social firmada na
confianca e na colaboracéo.

114 Refiro-me a relatdrio realizado por Carvalho (1999).

115 Apenas 11% citaram o0s juizes como mediadores importantes na
representacao de seus interesses.

116 Inameras novas Igrejas que cada vez mais se instalam na periferia dos
bairros populares, criando processos de dependéncia psiquica entre
‘pastores’e a populacédo dos bairros.

117 Como o demonstram os dados trabalhados por Rocha (1996)

118 A pesquisa tomou como referéncia a unidade econémica e ndo o
trabalhador individual, procurando caracterizar as unidades econémicas
ndo-agricolas que produzem bens e servigos, objetivando a geracédo de
emprego e rendimento para as pessoas envolvidas. O carater informal foi
dado ndo pelo tamanho mas pelo carater da divisdo técnica e social do
trabalho ai estabelecida, excluindo-se a populacéo de rua (ja que o recorte
da pesquisa é domiciliar) e o conjunto de pessoas ligadas a atividades
ilegais. O caréater informal foi determinado mais como modo de
organizacéo e funcionamento baseado na producdo em pequena escala,
baixo nivel de organizagao e quase inexisténcia da separagdo entre capital
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e trabalho, em empresas com até 5 empregados, que com o estatuto legal
de registro da empresa.

119 Usando a expressdo de Lautier (1999).

120 No meio rural, florescem iniciativas alternativas de governanca que
emergem dos novos movimentos sociais de base agraria, como o0s
Chiapas, no México e os Sem Terra, no Brasil.

121 Ver a propésito Calderon (1997); Ivo (1997).
122 Cf. Castel (1995).

123 Cf. Donzelot (1991).

124 Cf. Lenoir (1996).

125 Ver Putnam (1996). Os dados do IBGE/PME (1997) séo
particularmente reveladores de uma desconexdo da maioria da populag¢éo
com a politica. Sdo baixissimas as taxa de associativismo da populacéo
das seis maiores regifes metropolitanas do Pais, em torno de 31%. Em
termos de participagdo partidaria, em Salvador (1996), somente 3% da
populacéo da Regido estava filiada.

126 Ver a propésio Santos, Boaventura de S.(1997).

127 Dados da PME indicam tendéncia a precarizacgao e vulnerabilidade do
emprego, na Regido Metropolitana de Salvador, refletindo também uma
matriz politica de baixas taxas de associativismo e participacao.

128 Ver particularmente textos publicados em Valladares e Coelho (1995),
e McCarney et allii. (1998). Ver, também, lvo (1997) e (1999)[c].

128 Cf. Ivo (1999)[c]

129 Os textos que integram os capitulos V, VI e VII integraram o livro O
Poder da Cidade. Limites da Governanca Urbanade Ivo et allii. (1999)[c],
nos capitulos de responsabilidade de Anete Ivo, revistos e reordenados
neste volume.

131 16% nao possuiam educacéo escolar; 60% ndo mantinham relacdes
formais de emprego (PMS, 1996: 5) e 23% nédo tinham acesso a esgoto e
coleta de lixo, entre outros indicadores.

132 Refere-se a Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Séo
Paulo e Porto Alegre (cf. Rocha, 1996).

133 Os indices do IBGE e do DIEESE apontam Salvador como a cidade
de maior indice de desemprego no pais, avaliado em 7, 72% segundo o
IBGE, em relagdo a um indice médio anual de 5,66% para o Pais; e
segundo indicadores do DIEESE-SEI de 21,9% de desemprego total para
Salvador, no ultimo trimestre de 1997.

134 Ver Souza (1996: 105).
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135 Grupo que controla o Governo do Estado da Bahia, liderado pelo
entdo Senador Antonio Carlos Magalh&es.

136 Esta posicdo decorre da lideranga da maior bancada na Camara
Federal, ocupando, portanto, posi¢cdo de poder e forca dentro do PFL
(Partido da Frente Liberal), e na politica nacional, mantendo o controle
do Congresso Nacional, através da Presidéncia do Senado e da Camara
Federal.

137 Governo de Waldir Pires.

138 Refiro-me ao depoimento da Prefeita Lidice da Mata no Seminario
“Democracia e Poder Local”, promovido pelo IBRADES, Rio, jun. 1995.
Publicado in: Lesbaupin (1996: 167-179).

139 Presidente do Senado.

140 Fundamentalmente foi o contexto da luta nacional contra a corrupgéo
através do impeachmentdo Presidente Collor que permitiu a vitoria da
esquerda para a Prefeitura da cidade de salvador, vez que o grupo que
apoiava o candidato da situacdo, até entdo lider das intencdes de voto,
votaram contra o impeachment

141 A proposito ver de forma mais detalhada, o texto de Dantas Neto
(1999).

142 Diretrizes gerais do item 2.2.3. do PDDU registrada de forma
resumida pela autora.

143 O PLANDURB (Plano de Desenvolvimento Urbano) e o PRODESO
(Programa de Desenvolvimento Social) da gestdo de Jorge Hage,
estruturas criadas para implementarem, de um lado, o ordenamento
racional do solo urbano e do seu uso e, de outro, a formulagao de politicas
sociais, dentro de uma concep¢do de administracdo por programas. Cf.
Dantas Neto (1999).

144 Ver especificamente o capitulo que trata do Planejamento e
Desenvolvimento Urbano e Habitagdo, bem como no capitulo | da Ordem
Econdmica e Social.

145 Cf. Art. 176 paragrafo 2° O planejamento governamental terd carater
determinante para o setor publico e sera indicativo para o setor privado

146 Frente constituida com o apoio dos seguintes partidos: PSDB, PV,
PDT, PPS, PSB, PC do B, PMN, PT e, posteriormente, o PMDB.

147 Experiéncia vivenciada pelos intelectuais de esquerda, coordenada
pela Fundacdo Jodo Mangabeira - vinculado ao PMDB - para a
montagem do Governo de Waldir Pires, através de diversas contribuicdes
analiticas e propositivas de politicas para o Governo do Estado da Bahia.

148 PRODAE/PMS (1994: 6).
149 Cf. Discurso de Posse da Prefeita, em 1-1-93, p 11.
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150 Cf. PMS (1996: 3-5).

151 No plano de insergdo de Criancas e Adolescentes via o Programa Cidade
Mae o documento aponta um total de 2.428 criangas que habitavam as ruas
entdo incorporadas no programa de oficios, artes e cidadania; um total de
1.100.000 atendimentos na rede de municipal de satde, sendo que 3.625
criangas atendidas no programa de combate a desnutricdo e mortalidade
infantil; um total de 7.500 criancas incorporadas a rede municipal de ensino
e integrados a INTERNET; a recuperacgao de 360 ruas, facultando o acesso
da limpeza publica nestes bairros; o atendimento de 85.000 trabalhadores
que utilizam o terminal de Boa Esperanca e milhares de metros de
manilhas em mais de 300 bairros populares da cidade, entre outras agdes.

152 Ver Cavalcanti Fadul (1996), cujo texto aponta 0os mecanismos
diferenciais das parcerias adotadas pelo Sistema de Transporte Urbano
em Salvador, nesta gesté&o.

153 E certo que esses dados referem-se ao ano seguinte ao encerramento
do mandato (93/96) mas ainda refletem uma estrutura decorrente da
dindmica anterior. Outros dados confirmam a expansdo do emprego
informal no periodo.

154 Além das politicas de saude, de educacgéo e as de promocao social, que
alcancaram éxitos de grandezas distintas.

155 Aqui utilizamos uma classificacdo de Veltz (1996).
156 Boltanski (1991).

157 Melo (1996) “riscos morais” do executivo expor-se a maiores riscos do
que usualmente se exporia na situagao de controle sobre contratos.

158 Processo que segundo o World Bank (1994 apud Melo, 1996) esta no
centro da boa governanca.

159 Ver Ivo (1997).

160 Ou seja, com énfase em acdes estratégicas e de impacto capazes de
tornarem a cidade atrativa aos investimentos, mas de alcance limitado e
natureza segmentada.

161 Entendida aqui nos termos postos no inicio do livro, como (in)
governabilidade.

162 Os dados e analises aqui desenvolvidos baseiam-se em Santos (1999)
e Serra (1998).

163 A transcricao deste trecho da fala néo é transcrita de forma literal.

164 Faxinaco, constitui-se numa acao de impacto realizada pelo governo
estadual de limpeza das encostas e vias publicas apds longo periodo de
falta de coleta do lixo, devido a uma greve dos servidores da empresa de
limpeza publica, no final da gestdo da frente democratica (1993/96).
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165 Os recentes resultados eleitorais (outubro 2000) demonstram, no
entanto, que apesar da reelei¢cdo do candidato do PFL no primeiro turno,
o PT obteve desempenho crescente e significativo na disputa ao governo
da cidade, o qual, considerando-se o quadro geral de for¢ca dos municipios
pode ser um indicativo de importantes mudancas da relagdo entre a
sociedade e os poderes locais.

166 Designada como o proprio governo organizou a base de sua
identidade politica e social. Ver PMS (1993).

167 Ver dados sobre os indices de pobreza nas 6 maiores Regides
Metropolitanas do pais em Rocha (1996).

168 Nomeacdo atribuida pelo préprio Prefeito no seu discurso de posse.
Ver especialmente Governo Municipal (1997[b], 1997[c], 1998).

169 Refiro-me ao Presidente do Senado, ex-Governador da Bahia
(Antdnio Carlos Magalhaes).

170 Os dispositivos constitucionais de obrigatoriedade de repasse de
recursos tem propiciado melhoria e alguma continuidade das acoes.

171 Segundo Harvey (1996).
172 Refiro-me a tese de doutorado de Chevalier (1997).

173 Os dados do IBGE/PME (1997) mostram que as escolhas politicas se
fazem através de referenciais da TV e por indicacdo de carater afetivo,
importando mais o politico que o partido.

174 A exemplo do papel do MST, da capacitagdo do partido dos
trabalhadores e das iniciativas capitaneadas por movimento das mulheres
na economia solidaria.
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