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RESUMO: O artigo analisa as condigdes de implantacdo de
dispositivos de governanga urbana na cidade de Salvador
(1993/1996), fundado no paradigma de *“bom governo” dque
articula eficdcia com justica social, num contexto mar-—
cado por profunda crise de legitimidade do executivo mu-
nicipal. Avalia as condigdes de governabilidade e a ca-
pacidade do governo local na implantagao de politicas e
no exercicio da autonomia municipal, num quadro de pro-
fundo conflito e embate da Prefeitura com outras instan-
cias intergovernamentais. A partir da andlise de quatro
politicas 1locais (o Planejamento Urbano; o Orgamento
Participativo; o Conselho do Carnaval e o Programa Cida-
de Méae) apresenta os instrumentos de microrregulagdo so-
cietal implantados, que, segundo a autora, constrdem um
modelo de gestdo assentada numa “racionalidade cons-—
trangida”, que expande a cooperagao na base; verticali-
za e centraliza o controle dos programas no nucleo cen-—
tral do governo, evitando expor-se a pactos sociais mais
amplos, restringindo a universalizagdo do aprendizado e
vivéncia democratica.
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INTRODUCAO

A mundializacio da economia tem afetado os limites institucionais
de responsabilidade do Estado, tornando cada vez mais dificil a execugao
de projetos de desenvolvimento macroeconémicos, de ambito nacional.
Paradoxalmente, o processo de urbanizacdo crescente ampliou as de-
mandas de bens e servigos publicos, impondo novos desafios aos muni-
cipios, que passam a se constituir em “/ocus” privilegiados para a imple-
mentacdo de politicas e para o encontro de solugdes possiveis de desen-

. 1
volvimento.

A Constituicdo Federal Brasileira, de 1988, entre outros ajustes,
procedeu as acomodagoes institucionais necessarias a0 novo quadro de
fortalecimento do governo local, ampliando as competéncias exclusivas e
compartilhadas dos municipios brasileiros, particularmente no que se

refere a responsabilidade quanto aos programas sociais.

Este novo modelo de regulacdo estatal associa democracia com
justica social e eficiéncia, o que implica num esfor¢o simultaneo de forta-
lecimento do espago publico,” envolvendo a descentralizagio, potencia-
lizando as alternativas inovadoras de gestao; multiplicando as possibili-
dades de participagio de diversos segmentos sociais, com as esferas insti-
tucionais do executivo municipal. A formagao deste espago publico con-
tém uma dimensio de justica social voltada para encontrar solu¢oes ade-
quadas ao enfrentamento das desigualdades sociais; atenuagio de confli-
tos; e criacdo de maior eficiéncia do Estado.

Na instancia local estes novos dispositivos institucionais podem
ser resumidos em torno de quatro eixos basicos, inseridos na Lei Organi-

ca do Municipio (cf TEIXEIRA 1992, p. 46-48):

- Democratizag¢do das informag¢bes do poder politico, objetivando
maior transparéncia dos atos e decisdes governamentais;

! Brasil tem hoje um perfil eminentemente urbano com 75,47% da populagio vivendo nas cida-
des (Cf. CEAS, 1996, p. 5).

2 Tomamos aqui a nogao de espago publico como espagos criados em torno de uma ordem
normativa geral, que permite aos agentes encontrarem quadros institucionais de agdo comum e
produzir civilidades.

CADERNO CRH, Salvador, n. 26/27, p. 107-145, jan./dez. 1997



Anete Brito Leal Ivo 109

- Participagio popular na gestio municipal com a criagdao de instru-
mentos de carater consultivo, deliberativo, fiscalizador e provoca-
dor das decisoes;

- Democratizagio da gestio municipal (elei¢io direta de Diretores de
Colégios, Colegiados Escolares);

- Diretrizes de politicas municipais com proposi¢des substantivas re-
lacionadas com as varias areas de atuagdo municipal.

E neste novo quadro de regulagdo das agbes estatais e de fortale-
cimento do poder local que a analise da governanga utbana inscreve-se,
englobando questoes relativas aos padroes de coordenacdo e cooperagio
entre atores sociais (MELO, 1996, p. 69) e ao conhecimento das condi-
¢des que garantam um estado eficiente. Estes principios ampliam as
preocupagoes estritamente economicas da acao estatal para uma perspec-
tiva mais abrangente, envolvendo dimensdes sociais e politicas (Ver CO-
ELHO, M. e DINIZ, E. 1996, p. 12). Enquanto a governabilidade refere-se
as condi¢des objetivas do exercicio da autoridade politica, a governanca
implica na capacidade governamental de “criar e assegurar a prevaléncia (...)
de regras universalistas nas transagoes politicas, sociais e econdmicas (...) promovendo
arranjos cogperativos e reduzindo os custos de transagao” (MELO, 1996, p. 69).

Este texto prop&e-se, entdo, a analisar os limites e alcances do pro-
cesso de governanca implantado no governo da cidade de Salvador entre
93/96, gestao de Lidice da Mata, a partir da analise de 4 experiéncias de
politicas: duas politicas de gestdo (o Planejamento Municipal; o Orca-
mento Participativo); e duas politicas setoriais (a gestio do Carnaval e a
implanta¢do do Programa “Cidade Mae”), observando nelas as dimen-

s6es da democratizagio; descentralizacdo; inovacio e eficiéncia.

A GOVERNANCA LOCAL: POR QUE SALVADOR?

As condicGes singulares de governo da Cidade de Salvador, duran-
te o governo de Lidice da Matta (perfodo de 93-96), constituem um caso
especialmente significativo para o entendimento critico que delimita e
qualifica o uso do conceito de governanga urbana, em cidades que en-

frentam altos indices de pobreza, fragilidade institucional e relagdes de
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poder historicamente assentadas num modelo autoritario e de dependén-
cia intergovernamental verticalizada.

Efetivamente, a Prefeitura de Salvador, no petiodo 93/96, estava
vinculada ao PSDB, quando a hegemonia da “gestdo democratica” no
Pafs tem sido exercida pelo PT. A Prefeita integrou-se ao PSDB, na fase
pré-cleitoral ao pleito municipal, acumulando uma experiéncia de mili-
tancia anterior no PC do B, pelo qual exerceu mandatos de Vereadora da

Camara Municipal de Salvador e de Deputada Federal Constituinte.

Por outro lado, o elemento aglutinador das forcas progressistas e
de esquerda, na Bahia, tem sido a oposi¢ao a lideranca do Senador ACM,
que permanece no poder ha 30 anos, vitorioso do ponto de vista da acei-
tacdo popular. Assim, governar democraticamente num Estado marcado
por um “modelo conservador vitorioso” foi, segundo depoimento da

, . . 3 . .
propria Prefeita,” seu primeiro desafio.

Neste sentido, governar a Cidade nao significava apenas operar um
quadro politico-administrativo instavel, mas também viabilizar um proje-
to politico de resisténcia, implementando um modelo de gestio moder-

no e democtriatico.

Este projeto local de resisténcia, assentado numa rela¢do conflituo-
sa com a instancia administrativa estadual, acabou por repercutir nas
relagdes efetivas da Prefeitura e do PSDB local com a esfera do Governo
Federal e as liderancgas nacionais do Partido, quando da elei¢do para a
Presidéncia da Republica, ja que o PSDB da Bahia apoiou o candidato do
PT, avaliando ser impossivel sustentar, ao nivel local, uma coligagdo com
o PFL, onde ACM, hoje Senador da Republica, ocupa forte posi¢do de
lideranca e poder no ambito das articulagbes nacionais. Este processo
acabou por fragilizar sua base de sustentacao partidaria e de apoio politico ao
nivel do governo federal.

A vitéria eleitoral portanto, resultou de uma coligagio integrada
por 9 Partidos que nao tinham entre si uma tradi¢do exitosa como Fren-

3 Refiro-me ao depoimento da Prefeita Lidice da Mata no Seminario “Democracia e Poder Lo-
cal”, promovido pelo IBRADES, Rio, jun. 1995. Cf. LESBAUPIN, I (1996).

CADERNO CRH, Salvador, n. 26/27, p. 107-145, jan./dez. 1997



Anete Brito Leal Ivo 111

te, que possibilitasse uma pratica politica coesa. Ao contrario, a experién-
cia anterior de uma frente de coalizio de esquerda no Estado® enfrentou
enormes dificuldades no plano de administracdo dessa Frente, levando a

uma paralisia das a¢des administrativas.

Na conjuntura de eleicio municipal de 1992, o eixo basico de arti-
culagdo da candidatura, situava-se, especialmente, numa alianga entre o
PSDB ¢ o PT, com a elabora¢io de um programa democratico para a Ci-
dade, centrado em torno de trés desafios basicos: o combate as desigual-
dades sociais, a luta pela moralidade publica (ndo roubar) e uma luta
pela autonomia do Municipio, pelas quais se pretendia construir uma
nova hegemonia politica para a Cidade. Portanto, a busca de uma racio-
nalidade entre governabilidade e governanca urbana, enquanto capacida-

de de gestio eficiente, aparece como desafio politico principal.

No entanto, a fragilidade da arquitetura politica da coliga¢io eleito-
ral, sem um programa de governo detalhado e pactuado com os aliados;
sem acumular experiéncia de governo; a insercao da Prefeita no PSDB as
vésperas do pleito municipal; a falta de sustentagdo de um partido politi-
co forte, a estratégia de confronto com instancias intergovernamentais,
favorecem uma crise de sustentabilidade politica para a elite dirigente
municipal.

O projeto de gestdo democratica incorporava, também, como de-
safio, o fortalecimento do poder municipal, debilitado e desmoralizado
especialmente no governo anterior, sem perfil politico-ideolégico claro,
com forte trago clientelista e comprometimento com interesses privados,

assentado numa cultura de subserviéncia e dependéncia administrativa ao
Estado.

Assim, o projeto democratico de gestio de 93-96 surge em meio a
uma crise de governan¢a profunda: grande expectativa popular, com
demandas sociais histéricas insatisfeitas, num quadro de debilita¢do total

das financas municipais.

4+ Governo de Waldir Pires.

CADERNO CRH, Salvador, n. 26/27, p. 107-145, jan./dez. 1997



112 UMA RACIONALIDADE CONSTRANGIDA: A EXPERIENCIA DE GOVERNANGA URBANA EM SALVADOR

Efetivamente, o endividamento da Prefeitura com empreiteiras
(particularmente o “seqiiestro fechado” das finangas puiblicas por um
Acordo firmado na gestdo anterior) e 0 comprometimento com o paga-
mento da folha de pessoal, além dos ajustes do Plano Real, que envolveu
o pagamento da divida com o governo federal, em proporg¢bes extraor-
dinariamente maiores que outras Cidades de perfil semelhante, configura
um estrangulamento financeiro do Municipio de Salvador, restringindo
drasticamente a capacidade do governo municipal de implementar politi-
cas. O saneamento financeiro afigurou-se, entido, como estratégia priori-
taria para as agGes de coordenagdo, controle e implementacdo de proje-

tos.

No plano das relagdes da Prefeitura com os setores hegemonicos
locais, a Prefeita enfrentou uma estratégia de oposi¢ao, na forma de um
bloqueio politico, em torno de trés agoes 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 apresenta-
¢do continuada de “problemas nio-resolvidos” da Cidade em contrapo-
sicdo a uma positividade das a¢des do governo estadual, qualificando
uma inoperincia da Prefeitura; (ii) através da instauracdo de uma espécie
de governo paralelo exercido nas areas de competéncia administrativa do
Municipio; e, por fim, (iii) através do nio repasse de quaisquer recursos
negociados para o governo municipal, senio aqueles vinculados, do

Fundo de Participac¢io dos Municipios.

Esta estratégia de bloqueio construiu uma imagem da Prefeitura
como ‘“ausente e inoperante” ao tempo em que reafirmava a instincia
administrativa estadual como “‘eficiente, dinamica e alternativa 'salvadora’
da Capital”.

Estas estratégias articuladas: cerco da midia; governo paralelo e
bloqueio de verbas afetaram negativamente a formagio da opinido publi-
ca, dificultando o consentimento e aprofundando o descrédito da popu-
lagdo em geral sobre o projeto de gestdo democratica, fazendo com que

o critério de governabilidade (em termos de sintonia entre Estado e Mu-
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nicipio) constituisse, ele proprio, o eixo central da campanha sucessoria
de 1996 para Prefeito, reforcado por uma pedagogia politica mediatica de
campanha eleitoral do candidato do PFL.

0S PARAMETROS INSTITUCIONAIS DA LUTA CONTRA AS DESIGUALDADES
A Estratégia de Reducao das Desigualdades e Valorizacao da Cidadania

O Plano Estratégico da Administragio Municipal, implantado no
governo Lidice, constituiu-se na base que dispos sobre o modo de inter-
vencdo do governo no cumprimento da meta prioritaria de redugio das

desigualdades sociais e econoémicas, para esta gestao.

Em linhas gerais ele previa a implanta¢do de programas de desen-
volvimento de novas oportunidades para os segmentos menos favoreci-
dos da populacdo, com énfase na inclusdo social das classes populares e

na democratizagdo dos processos decisérios.

Entendia também que a luta pela redugdo das desigualdades nio
significava apenas uma opc¢io pelos pobres da Cidade, uma vez que ¢ “do
lado dos ricos onde estdo os empregos e a renda e algumas importantes atividades
econdmicas como o turisma”.” Isto supunha, portanto, a implantacdo de pro-
gramas de desenvolvimento, vez que prioridade ndo significa exclusivi-
dade. Assim, fez um apelo aos empresarios para uma saudavel parceria
com a Cidade, compreendendo o sentido ético e humano da luta pela

igualdade.

Do lado da democratizaciao da gestio municipal, a estratégia de a-
¢do indicava alguns instrumentos de participagdo da populagdo, como: a
implantacdo do programa de descentralizacio administrativa através das
administracdes regionais; a implantagdo de Conselhos setoriais; as Au-
diéncias Publicas semanais, além da implantagdo da Central direta de
Atendimento 156, como veiculos efetivos de participagdo e comunicagao

direta do cidaddao com o governo da Cidade.

5 Cf. Discurso de Posse da Prefeita, em 1-1-93, p. 11.
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Portanto, o combate as desigualdades envolvia elementos basicos
de governanga, de articulagdo da Prefeitura com a sociedade, através: da
instauracdo de instancias de representacio e de media¢ido; a democratiza-
¢do dos instrumentos decisorios; estimulo a parceria com setores da so-
ciedade civil e a eficicia da gestio dentro de uma dimensao de justica
social. Ou seja, a busca de resultados que efetivamente articulassem o

desenvolvimento com enfrentamento da pobreza.

Alguns Resultados da Estratégia da Igualdade

Dados os limites estruturais e as dificuldades na ordem das rela-
¢Oes politicas entre os aliados, e destes com as demais instancias gover-
namentais, as a¢des implementadas no governo, aplicando os principios
da honestidade, da primazia do publico sobre o privado, da transparén-
cia, da participagdo popular, da eficiéncia, da qualidade e da inversdo de
prioridades,’ apresentam alguns resultados de politicas, dentro da dimen-

sao da democracia com eficiéncia e justi¢a social.

Efetivamente, Salvador, terceira cidade mais populosa do Pais,
contando, em 1991, com uma populagido de cerca de 2,2 milhdes de in-
dividuos, integrava um quadro de caréncias acumuladas, que ampliava o
grau de demandas de intervengio publica local de curto prazo.” Nela se
juntavam cumulativamente, a época: altas taxas de crescimento demogra-
fico, com acentuada desigualdade social; desequilibrio espacial de pa-
drées de urbanizacdo e ocupacio do solo; degradacio fisica dos espagos
publicos; deficiéncia na oferta de servigos urbanos e altos indices de po-
breza, expresso na proporc¢io de 61, 83% de pessoas abaixo da linha da
pobreza, em julho de 1994, ou seja, um volume total de 1.644.631 pes-
soas. (ROCHA, 1996, p. 127).

6 Segundo a Mensagem da Prefeita a Camara de Vereadores PMS. “3 Anos de Governo: a estra-
tégia da Igualdade rumo ao século XXI”. Mensagem da Prefeita Lidice da Mata a Cimara
de Vereadores. 1-3-96, p. 3-5.

716% nao possufam educagao escolar; 60% nido mantinham relagoes formais de emprego (PMS,
1996, p. 5) e 23% nio tinham acesso a esgoto e coleta de lixo, entre outros indicadores (cf.
SOUZA, 1996).
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Frente a este quadro critico as politicas desenvolvidas sugerem
uma reorientacdo basica da gestdo para a implementa¢do de programas
sociais, especialmente na area de atendimento da crianca e do adolescen-
te, através do programa prioritario do governo “Cidade Mae”; no forta-
lecimento das a¢bes de educacido e sadde, voltadas para o atendimento
dos segmentos mais pobres da populacio e no combate a desnutri¢do e a
mortalidade infantil; na implanta¢do de um programa de pequenas obras
em bairros periféricos, voltados para a recuperagio de ruas e de sanea-
mento, permitindo o acesso aos servigos de limpeza e saneamento basico
em areas urbanas até entdo desassistidas; na melhoria do transporte ur-
bano dos trabalhadores, diminuindo o tempo de percurso dos trabalha-

e, ;o : 8
dores originarios de vatios bairros populares.

Sem deixar de reconhecer-se a importancia dessas agles, 0s seus
resultados, no entanto, vistos no conjunto, tém dimensdes reduzidas,

dado o patamar das necessidades histéricas acumuladas.

A gestdo baseou-se, portanto, numa estratégia com opgio clara de
oferta de bens e servigos as populagdes mais necessitadas da Cidade,
orientadas com base num universo de microregulacbes sociais, tais co-
mo:

() a dinamizagao efetiva de uma microrede solidaria de apoio comuni-
tario, desenvolvida através da criacdo e ativagdo de intimeros Conse-
lhos, situados nos diferentes bairros da Cidade, como os Conselhos
Escolares e os Conselhos de Participa¢do da Comunidade na gestao
dos recursos das Escolas Municipais; os Conselhos de Saude; os
Conselhos Regionais vinculados as Administragoes Regionais; as di-
ferentes Comissdes implantadas para o desenvolvimento de pro-
gramas comunitarios e de urbanizagio de bairros populares;

8No plano de inser¢io de Criangas e Adolescentes via Programa Cidade Mae o documento
aponta um total de 2.428 criancas que habitavam as ruas entdo incorporadas no programa de
oficios, artes e cidadania; um total de 1.100.000 atendimentos na rede municipal de satde, sen-
do que 3.625 criangas atendidas no programa de combate a desnutricio e mortalidade infantil;
um total de 7.500 criangas incorporadas a rede municipal de ensino, integrados 2 INTERNET; a
recuperaciao de 360 ruas, facultando o acesso da limpeza puiblica nestes bairros; o atendimento
de 85.000 trabalhadores usudrios do terminal de Boa Esperanca e milhares de metros de mani-
lhas em mais de 300 bairros populares da cidade, entre outras a¢oes.
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(i) a realizacdo de vdrias patrcerias com agentes e organiza¢oes de apoio
comunitario. Em sua maior parte estas parcerias comunitirias nao
envolviam grandes recursos financeiros e o seu retorno econémico
nao é mensuravel diretamente, ainda que seu impacto social seja sig-
nificativo no plano de pequenas melhorias das condi¢cbes de vida
das populacbes beneficiadas, mesmo considerando-se o ambito res-
trito de suas agdes e o impacto politico limitado ao universo local a-
tingido;9

(iii) o desenvolvimento do orgamento participativo, através do qual ope-
rava o levantamento das necessidades basicas da populacio e a es-
colha partilhada das op¢Ses prioritarias das agdes regionais.

Este procedimento, no entanto, restringiu-se aos universos cit-
cunscritos das AR's, sem abrir-se a0 cotejamento mais amplo entre proje-
tos/regioes de gestdo da Prefeitura, pela populagio, que lhe permitisse
vivenciar uma dimensao mais universalizante da politica urbana, capaz de
ir além do somatoério de esforcos e fazer frente a fragmentacio das agGes

setoriais.

Esta limitacdo pode dificultar o exercicio da equiidade, impedindo
as operagoes de comparabilidade e hierarquizagio entre programas, pelas

quais procede-se, efetivamente, a uma inversio de prioridades.

Um dos aspectos criticos no plano do combate as desigualdades,
no entanto, situou-se na falta de programas efetivos de desenvolvimento
econdmico, mais estruturantes e geradores de emprego e renda. Esta
dimensdo estrutural da politica, que extrapola a competéncia exclusiva do
municipio, e requer uma agio articulada com o Estado, a Unido e os
diferentes agentes economicos, acabou por restringir a eficicia de muitos
dos programas sociais implementados, com resultados reconhecidamente
exitosos, a exemplo das a¢des desenvolvidas na area de saude, do desen-
volvimento social de criancas e adolescentes e da area de educacio, vez
que a falta de colocagdo no universo do trabalho, num cenario de curto,
médio e longo prazos, acaba por reverter as expectativas ¢ 0s avangos

construidos no plano dessas politicas sociais e afirma o desencanto.

? Ver FADUL, E. (19906) cujo texto aponta os mecanismos diferenciais das parcerias adotadas pelo
Sistema de Transporte Urbano em Salvador, nesta gestio.
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Comparando-se, no entanto, os indicadores de pobreza entre 1994
e 1996 (periodo de vigéncia do Plano Real) observa-se uma melhoria de
renda da popula¢io da Cidade, fazendo com que uma significativa parce-
la da populacdo ultrapassasse a linha da pobreza. Ou seja, cai para
44,13% o percentual de pessoas abaixo do patamar da pobreza, em janei-
ro de 1996, expressando uma inclusio de um total de 445.390 pessoas
que ultrapassam a linha da pobreza em Salvador (17,7% da populagao).
Este desempenho positivo, no entanto, ndo consegue recuperar os indi-

10
cadores de pobreza dos anos 90.

Plano Diretor e Plano Estratégico, Limites Criticos da Governabi-
lidade e da Governanca

O Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Salvador — PD-
DU, vigente em 1993, data de fins de 1985, como resultado da forca de
um Legislativo Municipal, composto majoritariamente pelas forcas de-
mocraticas da Cidade e de um Executivo, que embora escolhido através
da via autoritaria, apresentava uma interface de competéncia técnica re-
conhecida, dentro de uma conjuntura nacional de grande mobilizacdo
politica e consolidagdo de uma ordem democratica. A conjuga¢ao de um
ambiente democratizante e altamente mobilizador, aliado a uma compe-
téncia técnica institucional do executivo, permitiu resultados significati-
vos no quadro do governo da Cidade, com a institucionalizagao de diver-
sos mecanismos de incorporacdo da sociedade civil a0 ambito das deci-
soes publicas de gestao da Cidade, dentre os quais o PDDU representou

: 11
um dos maiores avancos.

As mudancas mais recentes, posteriores a Constituinte, significa-
ram mais ajustes formais, voltados a permitir a Prefeitura beneficiar-se
do Fundo de Participagdo dos Municipios que, de fato, uma revisdo efe-

tiva e pactuada sobre novos dispositivos regulatérios para a Cidade, que

10 Hsta melhoria parece ter relagdo direta com as politicas sociais locais implementadas, sendo
efeito mais direto da politica de estabilizacio do Plano Real, com tendéncias semelhantes em
todas as metropoles, praticadas a época. (Cf. ROCHA, 1995).

11 Cf. DANTAS NETO (1997).
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permitissem orientar um projeto de desenvolvimento local ordenado, e

contemplar as diferentes formas de vivéncia na Cidade.

A funciao planejamento, no inicio da gestdo de Lidice da Mata, ndo
se constituiu em componente decisivo e estratégico de politica de gover-
no, sendo o Plano Diretor, desde o inicio, percebido como fator limitati-
vo da agdo governamental, dado o esgotamento das terras publicas do
Municipio e as dificuldades de desenvolvimento de agGes mais estrutu-
rantes para a Cidade: baixas taxas de investimento; endividamento publi-
co elevado; pagamento da divida puiblica do municipio; informalizacdo
crescente do mercado de trabalho e desemprego, cujos indices sdo os
mais altos do Pais. Portanto, a atividade carecia de uma vontade politica
clara do executivo, cuja implementacdo exigiria negociagdes com o con-
junto dos interesses diversificados, num quadro de caréncias financeiras
e fragilidade politica local.

Assim, a idéia inicial, ainda na fase de montagem do governo, era
definir grandes metas (honestidade; luta contra as desigualdades e parti-
cipagdo social) entendendo que a dinamica conjuntural acabaria por
orientar as prioridades e definir concretamente as a¢oes possiveis, dentro

desse conjunto de diretrizes.

O programa de governo, na forma de Plano Estratégico de Admi-
nistragdo Municipal, s6 se estruturou em 1994, como subproduto de um
Programa de Qualidade Total em curso, coordenado por um Programa
especial de Desenvolvimento das Ag¢des Estratégias — PRODAE, direta-
mente vinculado ao gabinete da Prefeita.

Desenhou-se, portanto, um complexo sistema de planejamento
institucional no qual a coordenacdo e controle do plano localizava-se
num programa de assessoramento especial a Prefeita, paralelamente ao
o6rgio central para o planejamento municipal — CPM formalmente institu-
ido, a quem caberia a condugio do planejamento urbano, num quadro de
reconhecidas dificuldades para a execucdo do préprio PDDU: falta de

recursos financeiros; falta de uma definicdo politica clara quanto as pos-
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sibilidades e limites de sua implementacao; falta de condi¢ées de mobili-

zagdo politica mais ampla, quanto aos imensos problemas da Cidade.

Estas circunstincias iniciais orientaram um estilo de gestao do 6r-
gio de planejamento, direcionado a ampliar a sua capacidade de respos-
tas de curto prazo, dentro de uma agenda minima de a¢des voltadas para
privilegiar os espacos puiblicos através da implementacdo de projetos de
revitalizacio e renovagido urbana, secundando as a¢des de revisio do
PDDU ou entendendo-a como resultado de um processo mais amplo de

negociagio politica a ser liderado pela Prefeita.

O engenhoso sistema operacional montado, que articulava
PRODAE, CPM e CAR (Coordenadoria das Administracdes Regionais,
responsavel pela coordenagdo do Orcamento Participativo) ao invés de
construir o consenso interno, continha, no préprio desenho institucional,
a base para a formacio de desacordos na equipe, com custos de incre-
mentalismo e comprometimento da eficicia administrativa. Criam-se
estruturas paralelas superpostas que por si s6 sdo geradoras de tensio e
dificuldades, seja no plano da operacionalizagio; da direcio e comando
politico; ou de eficacia administrativa.

O ajuste institucional ocorreu no segundo ano de governo, com a
criagdo de uma Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Econd-
mico, associando as fun¢des de planejamento e or¢amento pré-existentes
no CPM, as acdes de controle e ordenamento do uso do solo do munici-

pio; o desenvolvimento econémico e a modernizagio administrativa.

O novo modelo de planejamento'” propunha-se a evoluir para a
implanta¢do de um planejamento estratégico, restringindo sua agdo, no
plano interno, num programa de modernizagiao administrativa e melhoria
da informacdo, e, externamente, no aproveitamento de oportunidades
para a implementagdo das microintervencgdes, que ja vinham sendo im-
plantadas; em termos de macrointervencdo, no inicio dos obras do Par-

que Atlantico.

12 Sob a lideranca do antetior coordenador do PRODAE.
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Este modelo, mais tatico que estratégico, adequava-se as agbes po-
liticas num quadro de caréncia de recursos e de crise de legitimidade do
aparelho municipal, vez que, ao identificar saidas e oportunidades, facili-
tava o estabelecimento de acordos prévios a defini¢io de medidas con-

cretas, construindo ao mesmo tempo a dimensdo possivel de éxito.

Desta forma o PDDU deixou de se constituir em instrumento basi-
co de politica urbana, entendido como processo pactuado entre diferen-
tes agentes publicos e privados, passando a ser desenvolvido apenas in-
ternamente pela equipe técnica executora, dando lugar a uma externali-
dade da politica urbana assentada em macro ou microinterven¢des mais
leves e flexiveis, apoiada numa estrutura partilhada de regras e acordos
negociados entre agentes publicos e privados, capazes de produzir resul-
tados de curto e médio prazo, restrito a essas iniciativas.

Esta op¢ao nio ¢ apenas técnica mas sobretudo politica, cons-
tituindo-se em ponto critico e de tensdo entre a Prefeitura e outros seto-
res politicos e sociais, especialmente aqueles vinculados a defesa do meio
ambiente, para os quais as novas formas de regulagio do solo sio ins-
trumentos fundamentais na preservacdo dos recursos naturais existentes,
particularmente nas areas criticas de expansio urbana, sobre as quais
competem projetos de dificil conciliagio entre o setor imobiliario e os
grupos ambientalistas, além de outros interesses do comércio informal e

do Movimento de Bairro e de Encostas de Salvador.

Muitas solugoes inovadoras e partilhadas entre agentes publicos
foram experimentadas com relativo grau de éxito, envolvendo desde o
instrumento da contrapartida, pelo qual operou-se a troca do beneficio
concedido ao setor privado por servigos e obras publicas; até as grandes
operacdes de parceria para a implantacdo de grandes projetos, pelas quais
a Prefeitura pagava uma parte do investimento e a iniciativa privada res-
ponsabilizava-se pela outra parte; além da mobilizagdo direta de diversos
agentes sociais em torno da definicio de alternativas e implementacio de

projetos de renovacgdo urbana, nem sempre realizados.
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A participagdo social circunscrita as arenas restritas, dos pequenos
pactos e parcerias, no entanto, constrange o processo democratico mais
amplo, em que pese o incentivo de uma teia de relages criadas e mobili-
zadas em torno de cada um dos projetos especificos. Com isto perde-se a
capacidade de definir-se prioridades, integrar e hierarquizar a¢des, fican-
do a esfera dessas decisdes circunscritas ao ambito politico de comando

do governo.

Perdeu-se, também, a oportunidade de mobilizar agentes sociais
em torno da defini¢do de novos instrumentos regulatérios e da constru-
cdo de possiveis projetos mais estruturantes ¢ de médio prazo para a

Cidade, capazes de fomentar e estimular projetos solidarios mais amplos.

Nio se pode, no entanto, negar a importancia dessas iniciativas no
plano de formac¢do de uma nova consciéncia de co-responsabilidade do
empresariado local (principal parceiro no desenvolvimento de projetos
urbanisticos) sobre o desenvolvimento da Cidade, para o que contribuiu
a sensibilidade e responsabilidade de algumas liderancas empresariais
locais mais progressistas, além do credenciamento pessoal de alguns

quadros politicos e técnicos do préprio governo.

Este processo, no entanto, valido e afirmativo como a¢ido proposi-
tiva geral, desde que ndo submetido a critérios mais amplos de planeja-
mento e decisdo, pode conter uma dimensdo perversa, acabando por
privilegiar setores e/ou segmentos urbanos, sem davida legitimos, mas

questionaveis quanto ao seu carater prioritario.

No que pese a possibilidade desses riscos ndo se pode negar que
tais iniciativas lograram alguma resposta em termos de espago urbano,

ainda que de dimensées reduzidas.

Conclui-se, assim, que as dificuldades de implementagdo na area
do planejamento e de elaboracio do PDDU sao explicitadoras dos limites
do exercicio entre a autoridade e comando do executivo municipal,
(condicionado por inimeros problemas no plano das relagbes politicas e
financeiras) e as instancias de governanca (envolvendo participagdo e

cooperag¢io internas e externas a Prefeitura) as quais acabaram por resul-
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tar na definicdo de uma politica regulatéria para a Cidade como nio-
politica, concebida como instrumento basico de politica urbana pactuada

entre diferentes agentes publicos e privados.

O Orcamento Participativo em Salvador: um espaco de micro-
regulacéao territorializado

A introdugdo da experiéncia do Or¢amento Participativo no go-
verno da Cidade significou um esforco institucional maior de democra-
tizagdo das relacOes de poder na instincia local, permitindo uma interface
mais direta entre o executivo e os diversos segmentos da sociedade local.
Esta relacdo permitia uma maior transparéncia dos atos do executivo; a
descentralizacio das agbes administrativas; e o acompanhamento dos
atos publicos pela sociedade. Do mesmo modo, facultava uma maior
aproximag¢do da Prefeitura dos reais problemas das comunidades dos
bairros, e de suas demandas, ao tempo em que gradativamente iniciava
um processo de educagio da populacio sobre a formulacio e execucdo
de politicas publicas.

A incorporacdo deste instrumento de gestio, em Salvador, no go-
verno de Lidice da Mata, resultou de uma iniciativa do PT, assumida pelo
executivo como parte de um compromisso de descentralizacio da Ad-
ministracio Municipal, envolvendo a implantacio das 17 Administra¢des
Regionais, previstas na Lei 3.688/86, dando seguimento as novas mu-
dancas institucionais.

Em que pese a existéncia da base legal ja instituida desde 1986,
poucos avangos haviam ocorrido, até entdo, ao nivel da implantagdo do
processo de descentralizacdo. Faltava, portanto, uma base operativa so-
bre a qual poder-se-ia avancar mais rapidamente no processo de partici-

pacdo da populagio dos bairros no Or¢amento Municipal.

Ademais, os quase 10 anos que separavam o momento da criagdo
da Lei e a implantagdo mais efetiva das ARs, na gestdao de Lidice, implica-
ram mudancas das relagdes e percepcbes politicas de diferentes atores

locais, afetando o entendimento sobre os objetivos e alcances do proces-
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so de criagdo das ARs e das relacées que os diferentes grupos mantém
com estas unidades de gestdo regionalizadas. A legislacdo foi criada num
contexto de eclosio dos movimentos de bairros, percebidos como atores
sociais fundamentais na democratizagdo da vida urbana. Esta conjuntura
favorecia de certo modo a fusdo desse espago regional democratico — as ARs

— com as praticas e militancias das associa¢bes de bairro.

A conjuntura recente em analise, experimentou o refluxo dos mo-
vimentos sociais urbanos, com um sentimento disseminado de crise das
referéncias politicas fundamentais. Por outro lado, contava com uma
experiéncia acumulada de implantagdo do processo de descentralizagdo e
de execugio do orgamento participativo em outras cidades", com seus
erros e acertos, apontando para a necessidade de assimilacdo das poten-
cialidades existentes nas a¢Oes cooperativas dos diferentes setores da
sociedade civil nas a¢oes efetivas de melhoria urbana, a partir da capaci-
dade do executivo de criar arenas de discussdo e negociagdo entre 0Os

diferentes agentes.

Esta dimensdao ampliada da acio comunitaria, contendo uma re-
presentacdo mais equilibrada entre diferentes setores, supoe evidente-
mente diferencas e divergéncias, sobre o sentido da democracia e da poli-
tica que envolvem tensdes, resisténcias e mesmo radicalizagdo das rela-
¢Oes entre poder publico e os agentes politicos locais, com repercussoes
quanto as relagdes com os préprios Partidos. Hé criticas destes sobre um
possivel cardter autoritirio de implantacio das ARs, implicando em a¢des
reativas e de rejeicdo da administragdo as Associagoes de Bairros. Do
lado executivo, a avalia¢do aponta para dificuldades dos agentes politicos
conviverem com uma percep¢do mais ampliada do espago publico, im-
pondo restri¢des a sua agdo setorial, em func¢ao da prioridade do atendi-
mento quase que exclusivo as demandas das organiza¢des populares. Ou
seja, no plano politico ha diferentes percepg¢des das politicas em curso
que ndo foram suficientemente pactuadas no plano da coalizdo das for-

cas democraticas. Na base dessas divergéncias encontram-se diferentes

13 Como a experiéncia exitosa de gestio de Porto Alegre pelo PT.
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concepgoes de democracia, além de uma logica de reprodugao e compe-

tigdo no controle dos espagos politicos, por grupos e partidos.

Assim, a implantagio do processo de elaboracio do orcamento
participativo confrontou-se com inimeros desafios de natureza politica;
de operacionalizacio e de capacitacio e vivéncia do processo, que impli-

caram em:

(i) mobilizar e sensibilizar os agentes da burocracia, no ambito interno
do préprio executivo, sobre a importancia estratégica deste instru-
mento, enquanto politica de gestdo democratica. A assimilagio ini-
cial representava apenas uma promessa que gradativamente foi se
consubstanciando, a partir dos resultados obtidos;

(if) no plano operativo, supunha criar toda a base administrativa efetiva
capaz de fazer evoluir o processo. Isto implicava em um esfor¢o po-
litico-administrativo ndo desprezivel em termos de realizar elei¢des,
criar infra-estrutura de trabalho; atender ao conjunto de problemas
e reivindicacdes da comunidade e articular estas demandas dentro
da esfera do governo, com diferentes setores da administragio;

(iti) aprender e instituir uma pratica de gestdo e uma metodologia de tra-
balho inteiramente nova;

(iv) compatibilizar a introducido desses novos instrumentos aos prazos ¢
metodologia de elaboragdo das Leis Orcamentarias;

(v) estabelecer um novo patamar de relacdo politica do governo com a
sociedade e com os Partidos e agentes locais.

(vi) ajustar as demandas a pequena disponibilidade de recursos financei-

ros para investimento.

O volume e a complexidade dessas tarefas implicou no enfrenta-
mento de resisténcias ao nivel interno da prépria burocracia; no ambito
do processo decisério, subordinando a agdo programatica das diversas
Secretarias ao carater prioritario definido pela agdo regional; e as prerro-
gativas de representacio do legislativo frente a instancia da representagao
direta do Conselho Regional das ARs."*

14 Cf FADUL, E. (1997).
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Isto pode ser observado pela resisténcia de alguns setores da ad-
ministracdo de executarem os projetos considerados prioritirios, vez que
estes transpareciam como demandas de carater politico, e como ingerén-
cia autoritaria do nucleo central do governo, perdendo a racionalidade
propria do planejamento setorial e afetando a capacidade de autonomia
deciséria das Secretarias e 6rgaos. Por outro lado, a resisténcia a implan-
tacdo do processo pode ser também percebida através da deslegitimagao
do novo espago criado, por parte da grande maioria dos Vereadores,
expresso na auséncia, desmobilizagao e critica frente a este novo canal de
intermediacdo instituido pelo executivo, na maioria das vezes acusado,
por eles, como espago de clientelismo, sobretudo no contexto das elei-
¢coes de 94.

A analise deste processo revela um crescimento gradativo do pro-
cesso instaurado, seja no plano da assimilagido deste instrumento como
politica de gestio do governo, seja pela melhoria dos instrumentos de
analise e comunicagao e o estabelecimento de uma metodologia de pon-
tuagdo (operada por uma comissao intersetorial), pelo qual a administra-
¢do central avaliava, balizava e implementava os diferentes pleitos regio-
nais comunitarios. Ademais, observou-se, também, algum crescimento
do nivel das discussdes realizadas, expressando algum avanco no proces-
so de conhecimento e amadurecimento da populagdo local quanto as
politicas municipais.

Em que pese estes avancos, sobretudo quando se considera o pa-
tamar anterior de inexisténcia do programa, os resultados sdo ainda limi-
tados: a sua execuc¢do e debate nido transcendeu o ambito das micro-
instancias locais, sem que houvesse uma participacdo desses agentes so-
ciais em espagos mais amplos, onde os diferentes projetos seriam coteja-
dos.” A inversio de prioridades ficou garantida apenas pelo compromis-
so prioritario de execugio desses pleitos, resultantes do processo de pat-

ticipagdo. A falta de féruns de discussdo mais ampliados restringiu, pos-

15 Ibdem. Segundo FADUL o cotejamento fica restrito a instaura¢do de uma metodologia execu-
tada ao nivel da equipe técnica em articulagio com areas setoriais do governo municipal.

CADERNO CRH, Salvador, n. 26/27, p. 107-145, jan./dez. 1997



126 UMA RACIONALIDADE CONSTRANGIDA: A EXPERIENCIA DE GOVERNANGA URBANA EM SALVADOR

tanto, a dimensdo do aprendizado politico, dificultando a percepgao do
processo de inversio de prioridades para os agentes. Ou seja, houve
maior capacidade de resposta do governo as necessidades concretas da
populagio, frente a limitacdo dos recursos; houve ampliacdo da rede de
solidariedade para o encaminhamento de muitas dessas decisGes e proje-
tos, através do estabelecimento de parcerias e comissdes locais; houve
aprendizado politico na vivéncia da populacdo num espago publico for-
mador de civilidades.

No entanto, o carater restrito do féorum de debate foi limitador do
alcance do aprendizado, com riscos de transformar instrumentos modet-
nos em velhas relacdes predatérias de favorecimento clientelistas. Evi-
dentemente, a capacidade efetiva de implementa¢do dessas mudangas de
cariter educativo, ndo podem ser aferidas em resultados imediatos, de-

pendendo de um esforgo e aprimoramento de longo prazo.

O EXITO DAS POLITICAS SETORIAIS

O Programa "Cidade Mae": principal marca na luta contra as
desigualdades

Trata-se de um programa prioritario e inovador do poder publico,
no combate as desigualdades sociais, voltado para garantir um sistema de
atendimento as criancas e adolescentes que sobrevivem de atividades da
rua, em situagio de risco,'* rompendo com uma légica de intervencio de
cunho assistencialista e/ou repressivo, para incorporar uma dimensio

educativa de conquista da cidadania para estes jovens.

Baseia-se na experiéncia exitosa do “Projeto Axé” — organizacio
nao governamental italiana, que integra uma rede de promoc¢ao a crianca
e a adolescéncia, atuante em Salvador, desde 1990, fomentando uma
ampla rede de solidariedade entre agentes locais, com o objetivo de cons-

truir possibilidades de reinser¢io social destes jovens e criancas submeti-

16 Cf. CARVALHO, 1. (1997).
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dos as péssimas condi¢bes de vida e vulnerabilidade dos vinculos soci-
ais.”

Atua, portanto, numa dimensido de transversalidade da questdo da
exclusio e da pobreza (CASTEL, 1995), articulando um conjunto amplo
de interven¢des sociais em diversos niveis, que envolvem a extensdo dos
direitos basicos de cidadania, proporcionando abrigo e protecdo até o
refor¢o dos vinculos de sociabilidade via empresas educativas, de estimu-
lo a inserc@o no mercado de trabalho e ao estreitamento das relagGes

com a familia e a comunidade.

Constitui-se, portanto, num programa municipal que vem atuando
de forma inovadora, participativa e descentralizada, obtendo grande visi-
bilidade externa e transformando-se na grande marca da gestio no cam-
po social, devendo este sucesso, em grande parte, a cooperagao e parce-
ria desenvolvidas com o Projeto Axé, além de outras institui¢des nao

governamentais.

Alguns fatores sdo decisivos ao éxito deste Programa. Em primeiro
lugar atua de forma determinante, uma defini¢do politica clara do execu-
tivo municipal quanto a prioridade do projeto, canalizando os meios
institucionais necessarios para assimilar no ambito das politicas puiblicas
locais este movimento forte e organizado de solidariedade e defesa das

criangas que habitam as ruas.

Facilita esta op¢do uma convergéncia e identidade da lideranca do
executivo com as ONGs dedicadas a questio da crianca e da adolescén-
cia, criando acordos necessarios e lacos de confianca mutuos, fundamen-
tais a ampliacdo e ao desenvolvimento de uma verdadeira parceria insti-

tucional para a implementacdo do projeto.

Esta co-responsabilidade entre agentes piblicos e ONGs, assentada
sobre uma base de solidariedade e confianca é, ademais, reforcada por
uma rede ampla de defesa e protecdo a crianga no plano nacional. Efeti-

vamente o Projeto Axé articula-se com o Movimento Nacional de Meni-

17 Para usar expressiao de CASTEL (1995).
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nos e Meninas de Rua e ao Movimento Nacional de Defesa da Infancia e

da juventude marginalizada."

Por outro lado, o Programa instituiu-se num contexto de alta mo-
bilizacdo internacional, apés o Brasil ter assinado, durante a Cupula
Mundial da Infancia, junto com outros paises, a Declaracio Mundial
sobre a Sobrevivéncia, Protecdo e Desenvolvimento da Crianca. Criou-
se, entdo, no Pafs, o “Pacto pela Infincia”, o qual, dando prosseguimen-
to a este compromisso inicial, estimula a¢des do governo e da sociedade,
com vistas a proporcionar a melhoria das condi¢des de vida das criangas
e dos adolescentes brasileiros. Além do mais toda uma atencio interna-
cional se voltava para as denuncias relativas a violéncia e ao exterminio
de criangas no Brasil e a desatencdo nacional quanto as condi¢oes de vida
dessas criangas, teforcando, inversamente, iniciativas oficiais de reversio

deste quadro.

Estes fatores associados, quais sejam, a forte vontade politica do
executivo municipal pelo projeto; a articulagdo com uma experiéncia
exitosa pré-existente na sociedade local; a for¢a de uma rede de protecdo
a criancga, de carater internacional e a formacao de uma base de confianca
mutua e de competéncia das equipes do Municipio e das ONGs, além da
reconhecida relevancia politica e social do programa permitiram a im-
plementacdo do projeto, subsidiado com recursos orcamentarios do Te-
souro Municipal e verbas de Convénio entre a FUNDAC e o UNICEF.

Ha, portanto, uma acdo concertada e solidaria entre Prefeitura,
parcerias comunitarias, ONGs e organismos internacionais em defesa da
crianga, pela qual construiram-se acordos, dando lugar a uma nova cultu-
ra politica de solidariedade, responsabilidade social e compromisso poli-

tico entre diferentes setores e segmentos sociais.

O modelo desenvolve-se a partir da eficacia de estruturas educati-
vas e produtivas “comunitarias” decompostas por microunidades, dota-
das de flexibilidade, cuja coeréncia ¢ dada por uma pedagogia educativa

inovadora, também reproduzida nos Conselhos Comunitarios, fazendo a

18 Cf. CARVALHO, 1. (1997).
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necessaria articulagdo do Programa com as instancias de sociabilidade do

bairro e da familia.

Estes Conselhos cristalizam e ampliam um sistema de valores em
torno de uma ética de educagdo, trabalho, da familia, da responsabilida-
de, da reciprocidade e das possibilidades de mudanca e construgio de
projetos alternativos. Rejeita-se o estatuto da “marginalidade” para refor-
car as habilidades e o reconhecimento de competéncias desses jovens
por parte dos agentes publicos institucionais, ¢ por ampliacdo, pela so-
ciedade. Af as nogoes de engajamento e solidariedade sdo fundamentais,
fazendo com que as competéncias adquiridas por esses meninos ¢ meni-

nas passem a se incorporar como bem publico e social.

Apesar do reconhecido éxito do Programa, expressos na concessio
dos prémios internacionais, alguns problemas ainda constitufram-se em
obstaculos ao desenvolvimento do projeto. De um lado, a a¢do do Pro-
grama teve ainda resultados limitados, provavelmente dada a incapacida-
de financeira de maiores investimentos e do carater inicial do programa.
Ademais, é também ainda pequeno o apoio do empresariado, além da
falta de condigbes efetivas de encaminhamento destes jovens ao mercado
de trabalho. Por fim, os agentes enfrentavam dificuldades no tratamento
com uma populagio carente, historicamente permeada por processos
clientelisticos eleitorais de cunho tradicional, dificultando o encaminha-
mento de projetos que nio contemplem diretamente melhorias materiais

de suas precarias condigbes materiais de vida.

Nio obstante estas dificuldades, este Programa representa’” uma
experiéncia concreta na qual o poder publico identificou um problema
critico, formulou politicas, articulou aliangas e mobilizou meios adequa-
dos, cuja credibilidade e alta externalidade tendem a preservacdo e conti-

nuidade dessas acoes.

19 Cf. CARVALHO (1997).
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O Conselho do Carnaval: a Gestao de uma politica de desenvolvi-
mento intercultural

Trata-se de programa de reconhecida eficacia administrativa da
Prefeitura ao nivel de coordenacio e execu¢iao do maior evento turistico-
cultural e de marketing, na Cidade, com grande impacto e visibilidade ex-

terna.

Operando com efetivo grau de autonomia e flexibilidade das ag¢des,
coordenadas pelo Conselho do Carnaval, em sintonia com a instincia
executora — a Casa do Carnaval — o seu éxito ¢ reconhecido pela capaci-
dade do executivo municipal de intermediar e negociar interesses confli-
tantes, mobilizar recursos, dar tratamento de eqiiidade aos diversos seg-
mentos, criando modelos de gestdo e organizagio que comeg¢am a ser

. . : 20
reproduzidos em diversas outras Cidades.

Alguns fatores colaboram para o éxito deste empreendimento cul-

tural.

Em primeiro lugar atua a forca das expressoes culturais dos diver-
sos grupos populares da Cidade. A histéria do Carnaval na Bahia assenta-
se, de fato, na riqueza e no reconhecimento de inumeras formas de ex-
pressdo cultural, de producio de dancas e musicas de origens diversas
que se colocam no evento em condi¢do de equivaléncia com outras ex-

pressoes da musica popular brasileira.

Neste espaco multicultural legitimam-se tanto os ritos étnicos, de
base identitaria, fortemente assentados sobre a cultura africana — os afo-
xés — como outros grupos e bandas baseados numa produ¢io musical de
alta tecnologia eletronica — os grupos vinculados ao ax¢ music — que mo-
bilizam milhares de jovens, colocando num mesmo plano fragmentos de

histérias ligadas a culturas e praticas sociais diferentes.
Em segundo lugar, a organizacao do Carnaval assimila a forca or-

ganizativa das proprias entidades de blocos, atuando num duplo sentido:

no aperfeicoamento dos procedimentos e resultados alcancados, através

20 Cf. HEBER (1997).
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do estabelecimento de um conjunto de regras e competéncias comuns e

interdependentes e na aproximagdo entre culturas distintas.

Em terceiro lugar, a chave da inovacdo exitosa da profissionaliza-
¢do do Carnaval estd na articulagio concertada entre a iniciativa publica e
a iniciativa privada, em processos de producdo cultural e mwarketing eco-

noémico, mediados pelo Conselho do Carnaval.

A mediacio do Conselho do Carnaval constituiu-se, de fato, num
instrumento da ordem publica capaz de produzir civilidades através da
adesdo dos diversos segmentos interessados a uma ordem normativa

geral, de regras pré-estabelecidas e méritos publicamente consagrados.

Enquanto forma de regulagio municipal o Conselho atuou no am-
bito da interculturalidade®, ou seja, numa politica de gestio de formas
diferenciadas de identidade cultural; no plano da eficicia do mercado,
concedendo espagos que possibilitam retornos econdémicos para diferen-
tes grupos e segmentos sociais; e, ainda, na concerta¢do dos diferentes

agentes publicos prestadores de servigos, durante o evento.

Efetivamente, o poder mediador do Conselho foi testado diante de
uma crise com o Sindicato dos musicos, momento em que de fato atuou
como anteparo legitimo do executivo municipal, orientado por uma cul-
tura de compromisso e eficiéncia, voltado para produzir a melhor festa,

cuja forga encontra-se nas ruas.

Este processo de institucionalizacio de regras no espago publico,
em torno de conven¢des interculturais, organizativas e de mercado, pet-
mite um movimento de aproximacOes e distanciamentos entre espagos
culturais e politico-administrativos. E certo que a hierarquia de regras e a
composicio de espacos de mediacdo e representacio no Conselho, su-
poe, também, a obrigacdo de ceder e ajustar-se, o que pode resultar em

perdas identitarias ou mesmo em reducionismo cultural.

Assim, se de um lado a concertagdo entre diferentes segmentos

participantes do Carnaval pode expressar uma real contribuigdo a vida

21 Ver SAEL (1995).
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democritica, inversamente pode, também, resultar em processos nem

sempre explicitos de dominagao cultural de uns grupos sobre outros.

De todo modo, mesmo reconhecendo as possibilidades de riscos
de reducio cultural e assimilacionismo, este espago cultural constitui-se
num mecanismo eficaz de democratizagio das relacdes sociais, de formas
afirmativas de inser¢do social para minorias, além de produzir ganhos
efetivos para o setor publico e a iniciativa privada na formagdo do em-

prego e renda.

OS MODOS ALTERNATIVOS DE GESTAO URBANA: ENSAIO COMPA-
RATIVO DAS QUATRO EXPERIENCIAS

Analisando as experiéncias apresentadas observa-se que a gestio
atuou efetivamente na multiplicagdo de espagos de participa¢io social, de
diversas naturezas e segundo diferentes objetivos, desenvolvendo canais
de intermediacdo entre diferentes grupos e¢ os associando a tomada de
decisdo sobre projetos especificos, além de integra-los em programas e

operacdes instauradas pelo executivo municipal.

A formacdo e estimulacido desses espagos publicos apoiou-se em
logicas distintas que vao desde politicas especificas de justica social, atu-
ando em projetos de inserc¢do social de jovens e criangas, como o Pro-
grama Cidade Mie;™ até projetos de grande impacto de produgio cultu-
ral, voltados para o desenvolvimento econdémico, como o Carnaval e a
macrointerven¢do urbana do Parque Atlantico. O modelo acentuou a
articulacio de mecanismos extra-econémicos e materiais, na producio de
bens e servigos, associando a estas formas elementos essenciais da go-

vernanga, como a aprendizagem, inovag¢io e descentralizagao.

Pode-se afirmar que esta nova dindmica instaurou-se, fundamen-
talmente, por um universo de convengdes que permitiu aos agentes en-
contrar quadros de agdo comuns onde trabalham, trocam e produzem.

Para qualificar as interdependéncias politicas, que envolvem as diferentes

22 Além das politicas de saide, de educagio e as de promogao social, desenvolvidas pela LAR que
alcangaram em graus diferentes resultados exitosos.
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experiéncias, observa-se, no entanto, que cada uma das experiéncias inte-
. ~ ~ . 23~
gra diferentes modos de coordenagdo das a¢bes implementadas,” ndo

sendo exclusivas entre si.

Assim, algumas experiéncias enfatizaram um padrio de relagio de
carter intetpessoal, que envolve a dimensdo de proximidade ou de a-
glomeragio territorial, como os diversos Conselhos Tutoriais descentra-
lizados, que atuaram diretamente na comunidade, e das parcerias comu-
nitarias para a implementacdo das pequenas obras. Ai observa-se uma
interdependéncia social maior, baseada na confianga, nos conceitos pes-
soais sobre os agentes ¢ na partilha de valores, mais vulnerdveis também

a reconversdo de praticas predatérias.

De outro lado, encontra-se um modelo que, mesmo articulando-se
com uma base identitaria de carater comunitario, estrutura-se e organiza-
se sobretudo por uma légica mercantil, onde prevalece um comporta-
mento racional e calculista sobre dividendos econémicos, menos per-
meado por uma ideologizacio politica. E o exemplo do Carnaval e da

parceria para o Parque Atlantico.

Observa-se, ainda, um tipo de experiéncia mais orientada por re-
gras éticas, como o Plano Diretor e/ou métodos de validagio cientifica,
como o Or¢amento participativo, cujas agoes baselam-se em avaliagGes e
julgamentos de carater moral e normativo, menos mobilizadores, e, ex-
tremamente politizado, dificultando a sua implementacao. Efetivamente,
a implantacdo de dispositivos regulatérios, definindo direitos e deveres
de ordem geral, implica em perda relativa de beneficios de cada um dos
segmentos sociais em favor da ordem publica, colocando os agentes em
competicdo frente aos dispositivos institucionais e aos recursos urbanos
e paisagisticos, o que impde um esfor¢o grande de negociagdes conti-
nuadas do executivo frente as perspectivas politicas muitas vezes opos-

tas, dos diversos setores sociais.

Fundamentalmente, estas diferentes modalidades de cooperacido

apresentadas, que estruturam modos de cooperagdo entre agentes, per-

23 Aqui utilizamos uma classificagido de VELTZ, P. (1996).
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mitindo ou ndo maior eficacia, orientam-se pelo estabelecimento de con-
vengdes de equivaléncia® ou compensatérias, restritas 20s universos es-
pecificos dos projetos, realizadas por instancias de mediagio — como os
conselhos — de concertagdo entre agentes — as parcerias e as comissdes —
além de mecanismos de democratizagdo, que envolvem processos de
descentralizagdo e participagdo nos ambitos decisérios regionais, e a
formalizagdo de instancias representativas em condi¢oes de equidade,

além da gestio da interculturalidade.

Estas conven¢des atuaram dentro de principios da oportunidade;
da prevaléncia do interesse publico; da justica social ou da eficiéncia e
eficicia administrativa, produzindo civilidades que gradativamente vio

contribuir para a consolida¢do futura de uma ordem publica.

No entanto, a mediagdo supGe a confianga, pela qual os agentes se
reconhecem e se identificam, garantindo as inten¢des do outro, e, por

esta via, legitimando as agdes.”

Baseia-se, portanto, numa cultura de compromisso e responsabili-
dade centrada na existéncia de um acordo civico em torno de um pro-
grama de ac¢do, no qual a eqiiidade pode ser mais uma possibilidade que

uma condigio de consentimento a ordem instituida.

Esta condicdo de consentimento, por sua vez, depende de fatores
externos que se originam na natureza das relagdes politicas e sociais esta-
belecidas no universo da transagdo entre agentes, legitimando as agoes e
da natureza dos objetivos e alcances dessas politicas, além do grau de
impacto e de dividendos politicos ou econdémicos que elas possam pro-
duzir.

Comparando as quatro experiéncias a partit do padrdo de acordo
estabelecido e da capacidade de obtengido do consentimento, como con-
dicdo de implementac¢io e validagdo das a¢des no plano politico e moral,

observa-se:

24 BOLTANSKI (1993).
25 SAEZ (1995).
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Um excessivo grau de dificuldade de implementagio de politicas
de gestdo, particularmente as de carater regulatorio (Plano Diretor) e de
distribuicdo geral de recursos (orcamento participativo), em razdo da
dificuldade de formacdo do consentimento, das diferentes facgdes politi-

cas que integraram a Frente Popular.

No caso do Plano Diretor porque, atuando na regulaciao de direi-
tos e deveres dos diversos segmentos sociais sobre o espago urbano,
envolve compromissos de longo prazo, dificeis de serem pactuados num
quadro de reorganizac¢do ou recuperacio do préprio aparelho publico
municipal e de fragilidade das relagdes politicas. Ademais, a dimensao de
justica social que envolve a defini¢do da fungio social do solo urbano,
implica numa avaliacdo politica discriminatéria das agdes dos diferentes
grupos sociais, ou seja, numa agio altamente politizada e ideologizada,”
necessitando, portanto, além de uma forte coalizao de forcas politicas, a
implementacio de mecanismos simultineos de mobilizacio politica e
social seguidas por uma pedagogia politica, de carater mediatica, capaz de
obter o consenso necessario as reformas urbanas. Assim, a implementa-
¢do desse projeto supde um exercicio da autoridade do poder municipal
que, num sistema democratico, implica uma acumulagio de experiéncia e
a continuada formacio de aliancas e pactos com as diversas fac¢des poli-

ticas e sociais.

Por outro lado, a descentralizagio do Orgamento Participativo,
expressou algum avango em termos de democratizagio de um processo,
anteriormente tratado apenas no plano técnico-administrativo centraliza-
dor e uma melhor performance nos graus de respostas ¢ de compromis-
sos assumidos pelo executivo frente aos segmentos territoriais. No en-
tanto, estes ganhos relativos implicaram o enfrentamento de um alto
grau de dificuldade e complexidade, que vio desde ao aparelhamento e
institucionaliza¢do da operacionalizagio de base local, até a obtencio de

pactos e decisdes ao nivel regional, afetando a territorialidade das rela-

26 Ver IVO, A. (1993) que demonstra processo semelhante a partir da analise dos limites de apro-
vag¢io do Plano de Reforma Agraria.
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¢Oes politicas, altamente permeadas pela acdo politica efetiva de diferen-
tes liderancas politicas partidarias (de nuances diversas), que vdao desde
praticas clientelisticas tradicionais até a agdo social, organizativa, de di-
versos agentes politicos vinculados as ONGs; e da acdo de base dos di-
versos partidos de esquerda. A acdo politica concreta desses diferentes
agentes faz com que os resultados alcancados sejam diferenciados em
funcdo da qualidade das relagdes politicas que af se efetivaram. Ademais,
esta agdo politica territorializada é ameacada por uma racionalidade vin-
culada aos dividendos eleitorais dos diferentes partidos e a capacidade de
definicio de pactos politicos previamente estabelecidos pelo executivo
com os diferentes agentes sociais. Implica num ir e vir de acordos, pac-
tos; espagos de negociacio e defini¢des politicas, que passam do local ao

geral, daf retornando as instancias locais.

Assim, a complexidade politica que se inscreve nos programas de
carater mais geral, definidores de politicas de gestdo, implica em limites
na obtengio do consenso politico, como resultado da fragilidade da coa-
lizdo firmada para a implantacdo do governo e do padrio de relagido es-
tabelecido entre o comando do executivo e seus aliados; além do grau de
radicalizacio que permeou as relagdes de oposiciao da Prefeitura com os
grupos politicos hegemonicos locais.”

Estas dificuldades, inerentes a governabilidade e a capacidade de
auto-sustentacdo da Prefeitura, condicionaram uma opgio de governo
local caracterizado por uma excessiva centralidade no ambito decisorio
das agbes de governo, afetando, em parte, o padrio de cooperagdo de
seus aliados, e restringindo a universalizagdo dos processos de aprendi-
zado e participacdo politicos efetivamente realizados ao nfvel dos pro-

gramas.

Se no plano geral, de defini¢dao das politicas de gestdo, observou-se
um grau de dificuldade relativamente alto e pouca inovag¢do na imple-
mentacdo dos processos, especialmente no que se refere ao imobilismo
do PDDU e nos limites alcancados do Or¢amento Participativo, o mesmo

27 Liderados pelo Senador Antonio Carlos Magalhies.
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ndo ocorreu no plano dos programas especificos e setoriais, como o “Ci-
dade Mie” e a “Profissionalizacio do Carnaval”, ambos reconhecida-
mente bem-sucedidos, chegando a definirem modelos de intervengao
setorial, cuja operacionalizagdo se faz através de uma estratégia de flexi-
bilidade administrativa, diretamente supervisionados sob o comando

direto do nucleo central de governo, ligado diretamente a Prefeita.

O carater de prioridade politica desses programas, caracterizado
pela vontade politica clara do executivo municipal; flexibilidade da gestao
e alta externalidade dessas agdes, garantida pela forca do envolvimento
dos diferentes grupos sociais ai envolvidos, revelam maiores possibilida-
des de obtengdo de consenso e legitimidade, com a construgio de espa-
cos de relativa autonomia, onde convergem segmentos da sociedade civil

e agentes da burocracia municipal.

Assim, uma combina¢io de flexibilidade de gestdo, cooperacio,
vontade politica, forte externalidade e menor grau de polarizagao da luta
ideoldgica, constréem a coesido necessaria a produgio de resultados pat-
ciais exitosos. No entanto, a natureza distinta dos objetivos; de formacio
e capacitagdo das equipes envolvidas no programa, determinam modali-
dades de engajamento moral e ético diferenciados. Enquanto o Programa
Cidade Mae apodia-se numa ampla rede de solidariedade, em torno da
universalizagao de direitos e de protecdo de criancas e adolescentes, ou
seja, numa ética social orientada para o enfrentamento das desigualdades;
a profissionalizagio do Carnaval, constrdi o seu éxito em torno da efica-
cia de um projeto de desenvolvimento cultural e turistico, baseado numa
logica de marketing e em parcerias voltados para beneficios de mercado,
os quais tanto produzem eqiiidade, através da gestdo da interculturalida-
de, como riscos de assimilacdao cultural. Isto significa que, enquanto o
primeiro programa parte de um objetivo de justica social e eqiidade,
podendo chegar a2 uma dinamica de mercado; o segundo opera inversa-
mente, ou seja, assimilando a forca da pluralidade das expressoes cultu-
rais populares ja existentes, como potencialidades efetivas de desenvol-

vimento e mercado, resultando, por conseqiiéncia, em formas de demo-
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cratizacdo e de eqiiidade entre segmentos sociais produtores do evento.
Ou seja, ndo se pode desprezar a potencialidade dessas formas de ex-
pressdo culturais historicamente construidas pelo povo e o seu potencial
em termos de desenvolvimento e projetos de insercio e incorporagio
social. Neste sentido ha uma aproximagao positiva no ambito desses
programas, pela capacidade de formacio de projetos culturais especificos
em torno da musica e da arte, contando efetivamente com um canal con-
creto de canalizacdo e externalizagiao dessas capacidades, que é o Carna-

28
val.

De todo modo, este programa mobiliza minorias ativas, criando
associa¢oes culturais, artisticas e possibilidades efetivas de inser¢do soci-
al, dando lugar a novas culturas politicas, que tém efeito multiplicador ao

. . . 29
promover o interesse social mais amplo.

A despolarizacido politica desses processos culturais e de justica so-
cial, associados a alta externalidade e visibilidade politica internacional,
facultam, em certa medida, maiores acordos, construindo, portanto, o
consenso necessario ao exito dos programas. Trata-se de acordos ativos,

no sentido de que atores politicos e cidadios trabalham juntos™.

Quando nio se estabelecem mecanismos claros e justos de distri-
buicio de beneficios pactuados entre agentes publicos e os diversos
segmentos sociais, produzem-se desacordos, deslegitimando processos e
instaurando uma dimensao negativa de rejeicdo e suspeita entre os agen-
tes, que criam obstaculos a universaliza¢do de processos politicos e resis-
téncias a incorporagao desses espagos como ganhos efetivos do processo

democritico.

O modelo de universos convencionais, no entanto, nio é suficien-

te para especificar a dimensdo mais ampliada do processo politico. Esta

28 Veja-se, a este exemplo, a Banda Axé, a Banda Olodum-Mirim, a Moda Axé, além de outras
experiéncias mais espontaneas e reprodutoras de um mesmo canal de formula¢io de projeto
cultural, como o “Baguncago”, nos Alagados.

29 CHAZEL (1995).

30 SAEZ (1995).
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necessidade aparece mais claramente quando se examinam 0S Processos

de inovagao e de aprendizagem inerentes aos programas analisados.

A inovacdo ¢, por natureza, cumulativa e socializada ou cooperati-
va. Assim, no ambito interno de um programa ou regiao, coOmo No €aso
do Orcamento Participativo ou dos Programas “Cidade Mie” e do “Car-
naval” ela implica uma légica de extensdao progressiva do aprendizado
entre redes externas e internas. No caso do Orcamento Participativo,
beneficia-se do efeito/demonstracio do sucesso alcancado e experimen-
tado em outras Cidades, com uma marca politica de acio do PT. Neste
sentido, sua introdugdo no ambito de uma gestdo do PSDB implica um
acompanhamento critico e maiores complexidades da execucio, decor-
rentes do padrio de colaboragao local entre liderancas do PT e agentes
implementadores e construtores do processo na Prefeitura Municipal de
Salvador, resultantes da posicdo oficial do Partido dos Trabalhadores
com o governo municipal. A “Cidade Mie” tem sua capacidade de ino-
vacdo fundada sobre uma experiéncia cruzada dos produtores do pro-
grama com uma rede de ONGs de reconhecido valor, no plano interna-
cional. A “Profissionalizacio do Carnaval” funda sua originalidade e ino-
vagiao numa experiéncia local historicamente sedimentada e acumulada,
que responde sobretudo por uma diversificagio natural da cultura, com a
emergéncia de grupos e blocos de carnaval organizados, numa légica de
extensao progressiva desses espagos culturais pré-existentes e sua fusio

9531

com “expertises”” no plano da administracdo e de marketing.

Nos dois ultimos casos ¢ improvavel uma ruptura dessa dinamica,
mesmo se os esquemas de a¢do continuem abertos a renovagdo de pes-
soas ou outras reorientagdes. A ruptura sé seria uma possibilidade real,
caso se altere qualitativamente a rede de apoios externos a cada um dos
programas. O mesmo nao ¢é verdadeiro quanto ao Or¢amento Participa-
tivo. O carater institucionalizado da proposta para vigéncia em 1997,
pode significar um mecanismo efetivo de sua manutencdo inicial, sem

que haja necessariamente um aprofundamento do processo ao nivel de

31 Cf. VELTZ, P. (1996).
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uma participagido geral ampliada. No entanto, a marca ideolégica do pro-
grama, o carater inicial do processo; a falta de uma mobilizagio e de
comprometimento dos diferentes agentes politicos de esquerda, quanto
ao programa implementado, além da falta de uma universalizagio do
processo em um férum mais ampliado, podem provavelmente significar
rupturas ou manuten¢io do programa em base mais técnica, podendo,
ainda, vir a representar uma forma institucionalizada, de fei¢io moderna,
do “velho clientelismo politico”. No entanto, os fatores que significaram
limites a execu¢iao do Plano Diretor, originados da falta de uma maior
coalizdo politica e de recursos financeiros, devem vir a se reverter, dada a
liberagdo dos recursos solicitados pela gestio de Lidice ao FINEP; da
capacitagdo técnica da equipe do Planejamento, liderada pelo autor do
PDDU de 1986, ainda em vigéncia; e, sobretudo em decorréncia da coali-
zdo politica do governo municipal, afinado e ao mesmo tempo depen-

dente das outras instincias governamentais.

Uma aprendizagem democratica eficaz, entretanto, nao pode se li-
mitar ou restringir ao ambito de comunidades fechadas ou de universos
convencionais homogéneos, supondo a implantagdo de canais mais am-
plos de participagio e troca de experiéncias, cuidando para que a assimi-
lagio de férmulas e métodos nio venha a comprometer o carater criativo
dos agentes e comunidades em que se implantam 0s novos processos,
vez que a padronizacdo desses procedimentos podem ter ganhos, no
plano da eficiéncia e da operacionalizagdo, e perdas, no plano politico-

cultural.

UM MODELO DE RACIONALIDADE CONSTRANGIDA: A POLITICA DO
POSSIVEL

Observa-se, portanto, um modelo hibrido de gestio que combinou
centralismo nas decisdes e pulverizacio da participagdo nas pontas do
sistema, substituindo formas pactuadas de coalizdo de carater mais am-
plo, por uma opgao que privilegiou universos de convengoes unilaterais,

que facultam formas partilhadas de interagir e de cooperar com agentes
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sociais, no ambito de uma fragmentagao da acdo politica, orientada por
um sentido de oportunidade das relagdes contratuais e dos projetos, vol-

tadas para a obtencdo de resultados exitosos dos programas e projetos.
Esta estratégia refletiu a necessidade de:

(@) reforcar a lideran¢a da nova Prefeita, diminuindo os efeitos possiveis
do “moral hagard™ frente as inimeras dificuldades do governo, no
plano politico e financeiro;

(i) construir alguma eficiéncia da maquina através da instauracio de
racionalidades instituidas por critérios de mérito e produtividade:
Programa de Qualidade Total; informatiza¢ao da maquina adminis-
trativa; implantacdo de pontuacio do Orcamento participativo; me-
lhoria e padronizacdo de procedimentos; elimina¢do de personalis-
mos, entre outros;

(iii) promogio de “accountability”> baseado na implantagio de mecanis-
mos que revertessem o processo de isolamento da PMS e produzis-
sem algum resultado em termos de tornar o governo e a sociedade
responsaveis por suas agoes: as parcerias; a mediagio dos Conse-
lhos; a democratizagdo de processos via participagdo e eleicdes dire-

tas (a exemplo da rede municipal de ensino).

O conjunto desses mecanismos produziu uma racionalidade cons-

. 34 . 35
trangida™ pela qual operou-se um consenso relativo,”” na forma de:

(i) obtencio de solidatiedades e acordos parciais e diretos, resultantes
de uma microregulagio com esferas particulares do tecido social:
empresarios interessados; Movimentos de Bairros; sindicais e por
cidadania;

(i) legitimar e dar visibilidade a inimeros segmentos de minorias sociais;

2 MELO (1996) “riscos morais” do executivo expor-se a maiores riscos do que usualmente se
exporia na situacio de controle sobre contratos.

3 Processo que segundo o WORLD BANK (1994) estd no centro da “boa governanga”. Cf. MELO
(1996).

3+ Cf. MOE (1984) cit. por MELO (1996).

% Ver IVO, A. (1997).
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(iti) construir um discurso da eqiiidade no tratamento dos diversos seg-
mentos sociais, empresariado incluido;

(iv) priorizar processos de ampla visibilidade internacional, na forma de
programas e sobretudo de eventos;

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

(vi) deslocar o lugar do conflito para a instdncia externa, ou seja, para a
oposi¢do com o governo estadual.

(vii) Construir solidariedades mais amplas, fora do espago local e nacio-
nal, particularmente com organizagoes internacionais.

(viii) Tecnificar e despolitizar alguns processos politicos despolitizando-
os: descentralizacio, planejamento estratégico.

Esta estratégia de evitar riscos politicos e deslocar os espagos do
conflito tem efeito despolitizador, rendendo-se as praticas predatorias,
impostas pela oposicao que acabaram por reduzir a pauta politica urbana,
a conservacao da cidade.

E importante que se considere, ainda, alguns fatores estruturais
que dizem respeito a estruturacao do espago urbano, dificultando a ex-
ternalizagdo das agoes e limitando a legitimidade politica.

Falamos do padrio de segmentacio estruturada do territorio, que dife-
rencia espacialmente a distribui¢io dos bens e servigos publicos por contingen-
tes de populagio, impedindo a percepcio das acdes municipais das politicas
sociais, pela populacao em geral. Disto decorre um fator nio menos negli-
genciavel quanto a legitimacdo politica mais ampla. De fato, projetos de
grande impacto, localizados em eixos viarios periféricos nao sao percebi-
dos pelo conjunto da populacio urbana, especialmente pelos estratos
formadores de opinido. Assim, por exemplo, no que pese a reconhecida
prioridade das ac¢des de reurbanizacdo de novos bairros de ocupagio
recente irregular, eles ndo aparecem como realizagdo para o conjunto da
Cidade. Por outro lado, as politicas sociais de responsabilidade do Muni-
cipio, como as ag¢oes de Saude, as Unidades de Ensino e os Programas de
Crianca e Adolescente afetam uma populagio beneficiaria que reside em
areas periféricas da Cidade, dificultando a externalidade dessas politicas.

Ademais, as competéncias sociais relativas a ampliagdo da base de parti-
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cipagdo, solidariedade e engajamento social ndo sio contabilizadas como
ganhos politicos, vez que inscrevem-se numa dimensio ética e moral,
nem sempre percebida e reconhecida como resultados, variando sua ava-
liagdo e critica politica segundo as posi¢des ideologicas de diversos seto-

res, nem sempre convergentes.

O conjunto desses fatores aliados a limitacdo financeira e ao cerco
da midia, acabaram por aprofundar as dificuldades de um consenso am-

pliado da sociedade baiana frente as a¢des do governo municipal.

E fundamental, portanto, considerar-se as diferentes formas, visi-
veis e invisiveis, de interagdo dos agentes no espaco publico urbano, as
formas de producio de espagos autdonomos e dos espagos de mobiliza-
¢do dos agentes através dos programas; o padrio de segmentacdo estru-
turada do tecido urbano, de maneira a compreender-se como se constrd-
em os lugares do conflito e do acordo politico entre os diferentes atores
sociais, no processo constante de recomposi¢io do governo da Cidade,
entendendo que os avangos e recuos, os conflitos e as cooperacoes ex-
pressam a redefinicao de um processo democratico inacabado.
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