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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
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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

1994/1996
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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

Brasl 108411596
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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.
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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

155



METAMORFOSES DA QUESTAO DEMOCRATICA

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
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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.

159






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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