LiMITES E POTENCIALIDADES DA
GOVERNABILIDADE E DA GOVERNANCA
URrBaNA: O CASO DE SALVADOR

) Anete Brito Leal Ivo®
Elvia Miriam Cavalcanti Fadul™

ok

Florence Heber

Introdugio

responsabilidade do Estado brasileiro, tornando cada vez mais difi-
cil a execugfo de projetos de desenvolvimento macroecondmicos
de 4mbito nacional. Paralelamente, o processo de urbanizagio crescente
ampliou as demandas de bens e servigos ptiblicos impondo novos desafios
aos municipios, que passam a se constituir no “locus” privilegiado da busca
de solugdes para esses desafios e para a implementacio de politicas de de-
senvolvimento!. A Constitui¢o Federal de 88 procedeu as acomoda-
¢Oes institucionais necessérias ao reavivamento da base local do poder
publico, ampliando as competéncias exclusivas € compartilhadas dos
municipios brasileiros, particularmente no que se refere 2 responsabili-
dade de programas sociais.
Buscando associar democracia e maior eficiéncia do Estado, este novo
modelo de regulagio estatal apoia-se num esforgo de fortalecimento do

3 globalizagdo da economia tem afetado os limites institucionais de
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espaco ptblico, potencializando alternativas inovadoras de gestio; multi-
plicando as possibilidades de participaggo de diversos segmentos sociais;
ampliando as modalidades de comunicagio entre eles e com as esferas
institucionais do executivo municipal, sem desprezar os padrdes de justiga
social capazes de atenuar conflitos e enfrentar desigualdades sociais.

Nessa perspectiva, este trabalho analisa algumas experiéncias de
governanga urbana’ reveladoras da capacidade de inovagio de praticas de
gestdo que incorporam a participagio da sociedade civil no processo
decisério, a partir de experiéncias da Prefeitura Municipal de Salvador, no
perfodo de 1993-1996. Vinculada ao PSDB durante o periodo 1993-1996,
enquanto a hegemonia da gestdo democrdtica no pais vem sendo exercida,
tradicionalmente, pelo PT, a Prefeitura de Salvador apresenta condigoes
singulares de gestdo que constituem, nfo somente, um caso especialmente
rico e significativo para o debate dessas questdes, como uma experiéncia
relevante para qualificar limites e potencialidades da governanga urbana.

A partir de estudos acerca do planejamento urbano e do orcamento
participativo, que recuperam experiéncias de gestdo de cariter mais global e
de uma experiéncia exitosa, descentralizada e setorial que é a
profissionalizacdo do Carnaval, evento de grande impacto na 4rea da produ-
cdo turistica e cultural da cidade, procurou-se avaliar o processo de
governanga, seus limites, contradi¢Ges e possibilidades. Procurou-se, atra-
vés dessas experiéncias, apreender e descrever o tecido mediador das rela-
¢bes entre o executivo e a sociedade no formato participativo ou
consubstanciado no funcionamento de Conselhos e na institucionalizagdo
de um conjunto de convengdes, regras e redes hierarquizadas. As an4-
lises procuraram captar a capacidade efetiva de defender interesses co-
letivos na inversdo de prioridades e apontar alguns resultados de
politicas, avaliando até que ponto os instrumentos utilizados foram ou
ndo suficientes para a universaliza¢do de processos democréaticos e para
a consolidagio do espago publico.

Algumas questoes bésicas orientaram as anélises, quais sejam: quais
foram as condigdes efetivas da governanga urbana, seus maiores desafios e
entraves! Como este processo se articulou com a descentralizacio admi-
nistrativa e a regulagio da cidade? QQue alternativas inovadoras foram ge-
radas e implementadas no sentido de potencializar a participagdo de forgas
sociais e politicas e fortalecer a relagdo democratica com a sociedade civil?
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Limites e Potencialidades da Governabilidade e da Governanga Urbana: O Caso de Salvador
Planejamento Urbano, Plano Diretor e Governanga

Para analisar os processos de governanga efetivamente implementados
a partir da experiéncia do planejamento e da revisdo do PDDU, procurou-
se examinar: a base institucional existente para a implantagio das novas
estruturas de governanga; as condigbes operativas do sistema de planeja-
mento e os canais mediadores da participagfio, observando os novos ele-
mentos de intervengdo publica utilizados e avaliando a capacidade de
articular - democratizagio, com eficiéncia e redugfo das desigualdades so-
ciais e econdmicas.

Algumas dificuldades institucionais se apresentaram desde o inicio
do governo, no que se refere ao planejamento municipal. O érgio central
de planejamento daquela época, o CPM (Centro de Planejamento Muni-
cipal) s6 teve o seu presidente nomeado dois meses depois de instaurado o
governo. Este fato, aparentemente operacional ndo é irrelevante nesse con-
texto e se desdobra, a seguir, numa tensio constante entre CPM e executi-
vo municipal, revelando o significado politico que a fungio planejamento
teve nessa gestdo. Procurando marcar diferengas entre as nogées de plane-
jamento e plano diretor, o executivo municipal restringe a competéncia
administrativa regimental do CPM apenas ao planejamento urbano e a
elaboracio do PDDU. A falta de clareza quanto ao caréter politico e estra-
tégico do 6rgéo central de planejamento na definicdo de politicas, aliada a
incapacidade de definir, a curto prazo, um programa de governo® acabam
por criar contradiges entre o executivo municipal e o presidente do CPM
que, finalmente, culminaram no afastamento deste dltimo do cargo, em
fevereiro de 1994, um ano depois de sua nomeagio.

As dificuldades enfrentadas desde o inicio do governo na montagem
de um sistema de planejamento e elaboragio do novo Plano Diretor
explicitam dos limites entre as fungdes de governabilidade* (direcdo e co-
mando do governo municipal) e as instdncias da governanga (envolvendo
participagio e cooperagdo internas e externas a prefeitura) as quais acaba-
ram por resultar na prépria indefini¢io do PDDU, concebido como instru-
mento bésico de politica urbana pactuada entre os diferentes agentes
publicos e privados.

Completando esse quadro de tensfo interna, desenvolvia-se, parale-
lamente, s agbes do CPM, o Programa de Desenvolvimento de Agées
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Estratégicas (PRODAE), criado neste governo e vinculado diretamente ao
Gabinete do Prefeito. O objetivo fundamental desse programa era a im-
plantagio de um Programa de Qualidade-Total para a administragdo mu-
nicipal, envolvendo a modernizagio do aparato burocratico através da
sensibilizagio e da capacitagiio dos servidores. A implantaggo desse Pro-
grama de Qualidade requeria uma definigfio de diretrizes de governo o que
resultou, finalmente, na montagem de um processo de planejamento das
agbes do executivo, realizado pelo PRODAE, sob estreita supervisdo do
prefeito. Essas diretrizes se transformam, mais tarde, em referencial para a
montagem do Planejamento Estratégico da Cidade de Salvador, inspirado
no Plano Estratégico de Barcelona.

Essas estruturas paralelas e superpostas criaram ainda mais tensio
no plano operacional e politico, comprometendo a eficiéncia da maquina
administrativa e fomentando desacordos internos nas equipes. Os ajustes
nesse desenho institucional ocorreram no final de 1994 com a criagéo da
Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico - SPDE que s6
veio ser implantada, efetivamente, no final de 1995, incorporando o antigo
CPM e a Superintendéncia de Controle e Ordenamento do Uso do Solo
do Municipio - SUCOM, unificando as fungbes de planejamento, orga-
mento, controle do uso e ocupagio do solo, desenvolvimento econdmico e
modernizagio administrativa. Ao lado dessa estrutura conflituosa, de
superposigio de competéncias, o executivo inicia a implementagio efetiva
das 17 Administra¢des Regionais (ARs), sem o estabelecimento prévio de
acordos quanto aos limites de competéncia e sem uma adequada
compatibilizagio das a¢des de desenvolvimento urbano, comprometendo
ainda mais as condig¢des de governanga urbana da cidade.

Os arranjos mediadores de articulagio de interesses

O modelo de Planejamento Estratégico adotado em Salvador procu-
rou reafirmar o processo flexivel de descentralizacdo que facilitou a
implementagio de diversas modalidades participativas, estabelecendo ins-
trumentos e regras de negociagio dos interesses do poder publico, dos agen-
tes econdmicos e da sociedade para o desenvolvimento de projetos.
Procurando superar a concepgio tradicional de planejamento a longo pra-
20 e valorizar uma estrutura mais flexivel e de curto prazo, as intervengdes
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desse modelo de planejamento apresentaram-se em trés formatos: a) um
nivel de intervencdo de impacto mais localizado, de recuperagio de pragas e
pequenas melhorias urbanas, inseridas ou nfo em projetos mais ambiciosos
de renovagdo urbana e de dindmica metropolitana; b) um outro nivel de
intervengdo de cardter prioritdrio, envolvendo um projeto de urbanizagio e
medidas emergenciais em 4reas urbanas de periferia; e ¢) uma macro-interven-
¢do avangando o processo de reurbanizagdo da Orla Atlantica da cidade.

As micro-intervengdes usaram o instrumento da contrapartida, ca-
racterizado pela troca do beneficio concedido pelo municipio ao setor pri-
vado na forma de autorizagio de indices urbanisticos em cariter excepcional,
por servigos e obras publicas. Para os projetos prioritdrios encaminhados
por entidades representativas das comunidades locais para a urbanizagéo
de bairros populares de periferia, de ocupagio recente e irregular,’® trés ti-
pos de mediacdo foram utilizados: a) a parceria comunitdria, firmada em
convénio entre a prefeitura e institui¢des comunitérias; b) a formagio de
uma comissdo intersetorial® visando a implantacio de programas de urbani-
zac¢io de bairros populares; c) a formagao de Termo de Acordo e Compromis-
so com os proprietarios de terras na invasio das Malvinas (Bairro da Paz)
para delimita¢io de 4rea, urbanizacéo e titulagdo dos ocupantes.

Um outro instrumento amplamente utilizado foi a mobilizacio de agen-
tes privados em parceria na execugio de obras ou de melhorias necessdrias 2
renovagio e ao convivio urbanos. Embora de proporgdes limitadas, estas inici-
ativas produziram resultados de curto prazo que se constituiram em alternati-
vas concretas para enfrentar a limitagio de recursos financeiros para
investimento em infra-estrutura reduzindo, em parte, a degradacio de alguns
espagos publicos da cidade. Ao lado dessas ac¢es partilhadas a prefeitura pro-
curou mobilizar a comunidade em torno da formulagfo de programas de
revitalizacio e reurbanizacfio de 4reas antigas e tradicionais da cidade’, crian-
do comissbes representativas dos diversos interesses nas quais prefeitura e so-
ciedade cooperaram na definigfo de prioridades e na construgio de solugdes.

Padroes de articulagiio e cooperagao alcangados
Frente a essas agdes, importa saber se, por um lado, 0 modelo flexivel

de descentralizagdo adotado (via macro ou micro-intervenges espaciais)
constituiu-se em instrumento de eficicia e fortalecimento das regras de-
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mocraticas e quais sdo seus limites? E, por outro lado, indagar até que pon-
to o direito & participagdo, instituido por esses instrumentos de negocmgao
criou uma nova consciéncia civica nos atores mobilizados?

A flexibilizagdo do planejamento urbano através desses programas
representou, de fato, um instrumento importante para a mobilizagdo de
diversos agentes sociais e econdmicos, estimulando a ética da co-responsa-
bilidade entre parceiros e aliados. No entanto, sem a defini¢do clara de
competéncias institucionais e de um projeto mais amplo para a cidade sua
implementagdo teve, em alguns casos, efeitos perversos, tanto no plano da
administragio como no plano das externalidades.

No nivel administrativo esta indefini¢io criou espagos de tenso entre
a instincia de comando do governo e a esfera de implementagao de proje-
tos urbanos e dessas com as unidades executoras das agbes regionalizadas,
especialmente com as ARs. No 4mbito das externalidades, a superposigéo
dos vérios agentes mobilizadores, além da incapacidade de dar respostas
imediatas s demandas mais ambiciosas emanadas da mobilizagdo popular,
constituiu-se em elemento desmobilizador e deslegitimador das agdes da
prefeitura expressando, ainda mais, a face de inoperancia que desgastou a
imagem publica. A participagio social circunscrita a pequenos pactos e a
parcerias em arenas restritas constrangeu o processo democratico mais amplo
e reduziu sua capacidade de definir prioridades e hierarquizar agdes, reme-
tendo as decisdes ao Ambito do governo.

As contradices que j4 se expressavam no Ambito de alguns dos gran-
des projetos, especialmente em 4reas de expansio urbana onde se defron-
tam interesses opostos do setor imobili4rio e do movimento ambientalista
ou, entre o comércio informal (vendedores ambulantes) e os setores co-
mercial e imobilidrio, parecem ter atuado como fatores inibidores de uma
politica mais ampla e decisiva de regulagio urbana. Efetivamente, os com-
promissos do chefe do executivo municipal com os movimentos populares
e com a populagio carente inserida, em sua grande maioria, no setor infor-
mal, concorreu para definir um perfil de agdo que procurava evitar politi-
cas anti-populares ou confrontos explicitos com diversos segmentos sociais,
evitando expor o governo a confrontagdes mais amplas. Por isso, as diver-
sas estruturas participativas implementadas forjaram um modelo de coo-
peracdo linear constrangido que viabilizou a cooperagfo, a negociagio e o
consenso restritos, sem contudo, conformar um tecido interarticulado, ca-
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paz de forjar redes soliddrias amplas e criar dimensdes politicas mais uni-
versais para a cidade, necessérias ao aprofundamento do processo demo-
cratico. Faltou, ainda, um projeto de desenvolvimento mais estruturante e
de longo prazo para a cidade e a institucionalizagdo de novos instrumentos
de regulagio capazes de enfrentar as desigualdades e a segmentagfo do espago
urbano. Faltou, também, uma mobilizag¢fio mais efetiva da politica local e do
préprio Conselho de Desenvolvimento Urbano.

Ni3o se pode, no entanto, negar o éxito de algumas dessas iniciativas
na formagio de uma nova consciéncia do empresariado local - parceiro
maior no desenvolvimento dos projetos urbanisticos - e na formagio de
uma nova ética de co-responsabilidade na relagfo entre o publico e o pri-
vado. Este processo, porém, contém uma dimensdo perversa ao privilegiar
setores e/ou segmentos urbanos sem dtvida legitimos mas questionaveis
quanto ao seu carater prioritario, por ndo estarem submetidos aos critérios
definidos pelo planejamento estratégico da cidade.

Alguns constrangimentos experimentados

Crucial na anélise da eficicia de um governo € a sua capacidade de
implementacdo de politicas. Esta capacidade é condicionada por fatores finan-
ceiros, por fatores politicos e por limitagdes operacionais da estrutura burocra-
tica do aparato municipal. Sdo por demais conhecidas as restrigoes de recursos
dos municipios brasileiros, ampliadas pela conjuntura de ajustes do Plano Real.
No ambito politico, o Plano Estratégico nfo sensibilizou nem comprometeu a
sociedade nem os politicos, ficando restrito aos Secretérios e dirigentes das
autarquias municipais, por forga do programa de Qualidade-Total mas sem
articulaciio nem consenso em espagos politicos mais amplos, capazes de enri-
quecer o debate institucional e legitimar o processo.

Por outro lado, parecem existir dificuldades resultantes da prépria natu-
reza da prética da esquerda. Provavelmente, af se localiza um dos fatores mais
importantes do alcance do planejamento neste governo. Na realidade, a ne-
cessidade de reverter a visdo generalizada de que “a esquerda ndo sabe ser gover-
no, sabe criticar mas ndo sabe fazer ou realizar”, pode ter aprofundado o cléssico
dilema entre produzir resultados e desenvolver uma auto reflexio sobre o pla-
no. Além disso, observa-se nesta conjuntura, uma certa dificuldade da esquer-
da em pensar projetos mais estruturantes, de longo prazo. Prova disto foi a falta
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de viso politica do significado estratégico do préprio plano, como instrumen-
to fundamental do governo na formulagfo de um projeto consistente de de-
senvolvimento econdmico, com justiga social. Esta dificuldade parece ser
responsével pela dicotomia entre o fazer e o pensar; entre os processos de par-
ticipago na ponta do sistema e a centralizacio das tomadas de decisio.

Junta-se a isto, a competéncia relativa dos membros desta equipe
para governar a cidade, muito mais assentada na experiéncia parlamentar
do que na capacitagio gerencial. Nesse aspecto, parecem ter ocorrido dois
equivocos: o primeiro, situa-se na pouca incorporagio das equipes de tra-
balho existentes, privilegiando-se uma assessoria nova que, embora com-
petente, carecia de maior vivéncia do sistema; o segundo, refere-se ao pouco
uso dos mecanismos de intermediagio existentes em estruturas colegiadas
como o CONDURB (Conselho de Desenvolvimento Urbano) que poderi-
am ter facilitado a mediagéo e legitimagio das agdes do 6rgio de planeja-
mento, no plano politico. No 4mbito da capacidade interna do sistema de
planejamento observa-se, ainda, que o pequeno acervo de informagdes
atualizadas limitou a instrumentalizagdo do processo decisério e de regulagio
no sentido de um alcance mais democritico da prépria informagao, tanto
para utilizagio de agentes ptblicos como privados.

Por fim, vale ressaltar que, fatores politicos como o confronto entre o
executivo municipal e o governo do Estado, a falta de apoio do governo
federal no periodo posterior a 1995 e a fragilidade da alianca eleitoral im-
primiram uma atitude politica cautelosa, voltada para a busca de um con-
senso, construido através de dois mecanismos: a) da obtencgio de
solidariedades em acordos parciais com inGmeras esferas do tecido social
(empresarios; movimentos sindicais, de bairro e pela cidadania); e, b) de
uma estratégia de evitar confrontos explicitos com grupos politicos e seto-
res sociais. Se por um lado esta estratégia, combinada com uma democrati-
zacdo nas bases, garante 2 municipalidade um relativo grau de autonomia,
por outro lado, restringe o alcance politico dos novos instrumentos.

O Orgamento Participativo

Os esforgos para a formago de redes de interagio com segmentos da
sociedade, para a institucionaliza¢do de instrumentos de participagfo e para
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a transformac@o dos modelos tradicionais de gestio da cidade expressam-
se, também, nas tentativas de implantagio de um processo de elaboragio
orcamentdria de cunho participativo.

Salvador, como outras capitais brasileiras, se defrontou com as mes-
mas dificuldades administrativas e financeiras advindas dos processo de
descentralizagio e autonomia dos municipios e da reforma tributéria, so-
frendo um pouco mais, por conta de um processo de descontinuidade ad-
ministrativa intenso entre 1975 e 1989. Desse modo, os desajustes
financeiros encontrados hoje, no municipio, decorrem, em parte, de um
desequilibrio estrutural das finangas pablicas, mas de outra parte, de acor-
dos politicos mas encetados em mandatos anteriores, cujos desfechos com-
prometeram a gestdo da cidade (segiestro das verbas)®.

Com isso, as finangas do municipio apresentaram, no perfodo 1993-
1996, um panorama contraditério. Pode-se dizer que sua arrecadagio cres-
ceu, efetivamente, mas a diminuig¢do das transferéncias negociadas
(transferéncias livres do tesouro estadual ou federal) e as proporgoes assu-
midas pelo endividamento® obrigaram a cidade a se financiar com emprés-
timos de curto prazo, em contratos firmados com diferentes bancos,
dificultando a renegociagio das dividas e a obtengéo de empréstimos de
longo prazo.

A conjuntura de desajuste politico (interno e externo) e de crise
fiscal num municipio populoso (2.472.937 habitantes) como Salvador, com
altos indices de pobreza e baixa capacidade de poupanga vai por em risco
as pretensdes de instaurar, enquanto mecanismo de gestio democritica
apresentado durante a campanha eleitoral, as bases para a montagem de
um processo de elabora¢io do Orgamento Participativo.

O formato institucional do processo decisério:
atores relevantes e esferas de poder

No plano institucional, a elaboragdo do orgamento era feita no CPM
em articulagio com a Secretaria Municipal de Governo (SEGOV) e a Se-
cretaria da Fazenda. Com a reforma administrativa tardia e a criagio da
Secretaria Municipal de Planejamento e Desenvolvimento Econémico,
procurou-se articular planejamento estratégico e orgamento através da
CEPRO (Coordenagio Central de Programagiio e Orgamento) subordina-
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da ao Secretério de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. A con-
dugio do processo de orgamento participativo é de responsabilidades das
ARs, sob a coordenagdo da Coordenadoria das AdministragGes Regionais
(vinculada 3 SEGOV) mas é a Secretaria das A¢des Municipais a unidade
articuladora central do processo do Orgamento Participativo. Cada AR
tem um administrador, de livre escolha do prefeito e varios articuladores
comunitdrios escolhidos pelo Conselho representativo da respectiva re-
gido, para um mandato de 2 anos. As ARs n#o sdo unidades or¢amentrias
nem unidades gestoras descentralizadas, ndo t8m autonomia orgament4-
ria, financeira e administrativa, nem se constituem em sub-prefeituras com
capacidade administrativa e competéncia gerencial.

O processo de elaboragio do orgamento participativo comega pela
consulta popular em reunides preparatérias abertas ao piblico (Plendrias
temdticas) realizadas pelas Administracbes Regionais, nas sedes das Associ-
agdes de Bairro ou em outros espagos cedidos pela comunidade local, com
a participagio da populagio de setores profissionais e entidades de classe,
juntamente com os Secretdrios Municipais e a equipe de or¢amento da
CEPRO. A Coordenagio das ARs distribui questiondrios para as solicita-

‘¢cOes que sdo, em seguida, compatibilizados pela AR correspondente e en-

caminhados a uma Comissdo que avalia a viabilidade das solicitagdes,
observando critérios de custo/beneficio, técnicos de execucio, vinculagéd
ao Planejamento Estratégico e ao Or¢amento Plurianual de Investimen-
tos. Definidas as prioridades, as indicacbes populares sio encaminhadas
aos Secretdrios responsaveis pelo atendimento das demandas, para inclui-
las nas suas respectivas propostas or¢amentérias. Por fim, a Secretaria Mu-
nicipal de Planejamento e Desenvolvimento Econémico consolida e
sistematiza as propostas dos érgios da administragio municipal com
aquelas provenientes das reunides do Orgamento Participativo, ajus-
tando-as 2 legislago.

O processo de execugdo do orgamento participativo, no entanto,
n&o ganha impacto nas instincias representativas do legislativo, nem §é
absorvido como espaco de debate pela Camara Municipal. E possivel que o
desalinhamento entre o Partido dos Trabalhadores (que tem sustentado,
doutrinariamente, o processo de orgamento participativo em outras cida-
des) e o chefe do executivo local ocorrido no inicio do mandato, tenha sido
um dos primeiros motivos da falta de apoio dessa instAncia representativa
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formal, & institucionalizacdo desse processo, deixando de reconhecer e le-
gitimar o novo espago aberto 2 participagdo popular.

Por outro lado, razées histéricas mais gerais podem ter, também, de
alguma forma, afetado o posicionamento do legislativo nesse processo
participativo. O processo de elaboragdo dos orgamentos ptblicos no Brasil,
nas trés esferas de governo tem sido, tradicionalmente, de competéncia do
poder executivo. A representatividade do poder legislativo manifesta-se
na discussdo, votagio e aprovagio do projeto de lei orcamentéria. A Cons-
tituigio Federal de 88 restabeleceu, com certas limitages, a capacidade do
Poder Legislativo de participar do processo de elaboragdo or¢amentdria,
através da proposi¢io de emendas ao Projeto de Lei no que se refere as
despesas. A abertura desse novo espago de representatividade, pela via da
participagdo popular na decisfo quanto a alocagfo de recursos, concede
legitimidade ao Executivo dispensando, de certa forma, a representatividade
formal do legislativo.

Dentro desta l6gica, o orgamento participativo pode ser, social e po-
liticamente, um elemento de democratizagio e equidade social mas, no
ambito institucional, vai interferir, fundamentalmente, em trés 4reas sensi-
veis: a) aquela da competéncia técnica e da racionalidade dos processos de
-avaliagdo dos érgios do poder executivo responséveis pela elaborago or-
camentéria; b) aquela do processo decis6rio que ocorre dentro de cada
uma das fungdes de governo (Secretarias Municipais) em termos da defini-
¢ao de politicas e prioridades relativas ao “interesse coletivo”; e, finalmente,
c) aquela relativa as prerrogativas de representatividade do legislativo, cri-
ando um tipo de competi¢io deste com a nova instincia de decisdo dos
interesses comunitarios.

Cabe aqui indagar, até que ponto o orgamento participativo, que
nasce da necessidade de fortalecimento de uma relagio democrética
com a sociedade civil, pode ser considerado um novo modelo decisério,
assentado na opinido popular e, até que ponto os resultados deste pro-
cesso podem ser harmonizados com o processo técnico e politico de
elaboragéo e aprovagio do projeto de lei orgamentéria? Como encon-
trar a consisténcia necessaria para a execugio de um programa de poli-
ticas ptblicas eficiente e eficaz, na medida em que as propostas nascidas
dos anseios populares nio se encontram respaldadas na tomada de cons-
ciéncia critica dos problemas no seu conjunto, dos mecanismos para
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enfrenté-los e do conhecimento adequado do funcionamento das orga-
nizagdes competentes para a sua realizagio!?

A anilise dessas zonas de conflito no processo de elaboracdo do Or-
camento Participativo na cidade de Salvador permitiu identificar alguns
dos entraves 2 sua implementagfo e fornecer os elementos necessarios 2

‘percepgdo do grau de sucesso/insucesso que esta experiéncia obteve ao

longo dessa gestdo municipal, onde as condig¢6es tanto de governabilidade
quanto de governanga urbana se viram fortemente ameagadas.

A dimensao técnica

A criagdo de espagos institucionais de participagio com maior aten-
¢3o as demandas populares envolve uma dimensédo técnica. Os mecanis-
mos e instrumentos que viabilizam a cooperagéo, a negociagio e a busca do
consenso s40 os recursos humanos e técnicos dos governos locais e, em
geral, a questdo técnica tende a sobrepujar, necessariamente, a manifesta-
¢Ao popular, posto que as propostas tém que passar por uma anélise de
viabilidade que pode desvirtuar as solicitacdes originais.

Esse componente técnico € bastante refor¢ado nessa gestio, deixan-
do transparecer que o processo de or¢amento participativo foi instaurado,

.apenas, por for¢a doutrinaria de ideais de governos de esquerda (proposta

de campanha) e como forma de mobilizar as camadas mais populares no
apoio 2 administragdo. De fato, nas mensagens do executivo e nos docu-
mentos de planejamento, o instrumento de orcamento participativo no
tem a centralidade estratégica capaz de propiciar uma inversdo real de pri-
oridades na agdo governamental.

O objetivo maior desta administragio no aprimoramento do proces-
so de elaboragio do orgamento municipal foi transform4-lo em um instru-
mento de planejamento, gestdo e autonomia municipal, com um enfoque
exclusivamente técnico.'® A descentralizacio administrativa enquanto es-
tratégia para expansio e melhoria da qualidade dos servigos pablicos e como
forma de assegurar a participagio politica no aparece, com transparéncia,
nos documentos desse governo. Isso revela que a execugdo do orgamento
participativo nfo se constituiu num elemento estratégico central no mo-
delo de gestdo deste mandato, indicando um descompasso entre as pro-
postas e as realizagdes do governo. Ao mesmo tempo que apresenta um
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discurso social, participativo, de flexibilidade e descentralizagfo no que se
refere ao orcamento, procura reforgar os mecanismos tradicionais de pla-
nejamento e elabora¢io orgamentéria, sem contudo criar instrumentos
correspondentes de supervisdo e controle préprios desse tipo de modelo.
Nesse campo, o Executivo Municipal procurou criar um espago democrati-
co e participativo no discurso, mas terminou por adotar um estilo de gover-
no conservador. '

A dimensio politica

A elaboragio do orgamento possui, também, um componente politi-
co para garantir eficiéncia e eficicia na implementagéo das politicas puabli-
cas. Nesse processo de orgamento participativo néo houve, necessariamente,
cooperagio nem consenso por parte do Secretariado Municipal e, sim, uma
resisténcia dos 6rgdos da administragfo, em proceder aos ajustes requeri-
dos entre seus programas e as demandas populares. Muitos secretarios con-
sideravam o or¢amento apenas uma exigéncia legal e uma pega de ficgo a
mais, dentro da burocracia publica.

A auséncia de uma relagfio mais estreita entre o planejamento e o
orgamento ¢ a resisténcia generalizada e fragmentéria do secretariado, cri-
aram bloqueios 2 implementagfo desse instrumento de democratizago do
poder politico. Nesses termos, a experiéncia de orgamento participativo
ndo envolveu, necessariamente, um efetivo processo de descentralizagfo
de decisdes. Apés a consulta s ARs, o projeto de lei do orgamento conti-
nuava a ser montado em bases tradicionais, sem vinculagio com os planos
de governo, nio sendo utilizado enquanto instrumento de planejamento e
administracdo pelos 6rgios do poder executivo.

A dimensio da representatividade

Um dos grandes espagos histéricos de contflito entre os Poderes Exe-
cutivo e Legislativo é a drea orgamentaria. A fungio bésica do Legislativo
é manter o equilibrio entre os poderes, limitando a exacerbagio do exerci-
cio de poder por parte do Executivo. Contudo, o papel fiscalizador da ins-
tincia parlamentar tem sido, em muitos municipios, anulado ou desvirtuado.
Nesses termos, a criagio de canais institucionalizados de intermediacio
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entre sociedade e poder pib' <o no processo de alocago de recursos pibli-
cos, representa uma disturgdo da férmula tradicional de elaboragfo dos
orgamentos publicos locais, na medida em que a participaggo do Legislativo
“ficaria obscurecida pela atuagdo de uma nova instdncia de representagdo dos
interesses sociais e comunitdrios” (Giacomoni, 1993). O autor considera que
a pratica do orgamento participativo evidencia uma dupla subversdo da
técnica tradicional de elaboragdo orgamentéria. A primeira, no momento
em que substitui o racionalismo técnico da burocracia governamental por
um racionalismo substantivo ou valorativo surgido da participacio dos atores
sociais envolvidos e a segunda, quando concede legitimidade s intengbes
do Executivo através da representatividade popular, prescindindo da parti-
cipagdo do legislativo.

Problemas e entraves no processo participativo

Na realidade, a ordem de grandeza do orgamento participativo € li-
mitada. Isso significa dizer que, numericamente, 0 orgamento participativo
resume-se, apenas, a dividir corretamente o que sobra, depois de definidos os
valores referentes ao custeio, servigo da divida e investimentos estratégi-
cos da administragio. Sendo os pleitos superiores aos recursos disponiveis,
esses recursos que sobram sio sempre escassos para fazer frente s necessi-
dades. Os recursos destinados ao orgamento participativo para 1997, em
Salvador, representam 27% do total dos recursos para investimentos que
sao da ordem de 10% do Orgamento global do municipio.

Enfim, a maior limitagdo que pode vir, realmente, a comprometer
esse espago de relagio entre governantes e governados, aberto em Salva-
dor nesta gestdo é ndo se ter criado um lastro institucional mais amplo,
capaz de sustentar o processo participativo de elaboragio or¢amentiria.
N3o foi instituido um mecanismo s6lido capaz de apoiar e dar continuida-
de a esse processo, que pode ser desmantelado a qualquer momento. Em
grande medida, porque a participagio da comunidade no teve um peso
institucional importante nesse processo. O governo local concedeu o direi-
to mas nio criou condi¢des mais amplas para a conquista deste direito e a
garantia da sua continuidade, de forma que a expressdo participacdo popu-
la, freqiientemente utilizada para se referir aos movimentos associativos e
reivindicativos de grupos sociais de baixa renda, excluidos das decistes e
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do controle dos recursos se transforme, realmente, na conquista de um
espaco de participagio da comunidade e num processo de aperfeigoamen-
to da prética democratica.

Ainda que incipiente, este processo teve, sem divida, sua contribui-
Ao positiva na ampliagdo de um espago politico, incorporando valores de
democracia em determinados segmentos sociais, a partir da construcéo de
uma consciéncia de cidadania. Mas, finalmente, a busca do consentimento
de grupos organizados, constituiu-se numa tentativa de alcance limitado
de aperfeicoamento de praticas democréticas e de criagio de um modelo
decisério inovador terminando, apenas, por garantir legitimidade, dividir
responsabilidades e fracassos e atender, minimamente, s demandas e ne-
cessidades sociais locais.

O Conselho Municipal do Carnaval

O Carnaval de Salvador é multifacetado, é a complexidade das com-
plexidades. Combina cada vez mais o lddico ao negécio, o essencialmente
local ao potencialmente transnacional, o puramente andrquico 4 anarquia
organizada, sob a égide de uma intensa dinimica de transformagéo. Produ-
to sem paralelo no mercado de lazer e diversdo, o Carnaval baiano é negé-
cio para todos: as organizagbes carnavalescas, o trade turfstico, o comércio,
o setor publico, os empresérios, produtores e musicos, a 4rea informal. O
carnaval ¢ altamente redistributivo e envolve o trabalho direto de cerca de
50 mil pessoas (Costa, 1996).

Este cendrio requisitava, cada vez mais, o desenvolvimento de novos
arranjos organizativos, capazes de articular maltiplas 16gicas e atores, espe-
cialmente no campo institucional ptblico e das organizag¢des privadas,
viabilizando a cooperagdo, a negociago e a busca de ag¢des concertadas.
Esse processo de potencializagio das a¢des se deu nesta gestio municipal
de 1993-1996, correspondendo a alteragdes no planejamento e
gerenciamento da festa, através de agdo conjunta da prefeitura e do Con-
selho Municipal do Carnaval, érgio colegiado, representativo das vérias
organizagdes que participam do carnaval. Nesses termos, a profissionalizagio
do Carnaval, com destaque para o desempenho do Conselho, surge como
uma experiéncia exitosa de governanga urbana nesta gestdo municipal.
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Principios e regéncia da agao concertada

Em 1989 Conselho Municipal do Carnaval é criado pela Lei Orgéni-
ca do municipio de Salvador, como um 6rgéo colegiado e representativo de
entidades, de 6rgios pablicos e da sociedade, com atribui¢des fiscalizadora
e deliberativa. O Coordenador do Carnaval, eleito pelo Conselho com um
mandato de um ano, é também membro deste, enquanto representante de
um dos segmento com assento no Conselho. Entretanto, o desempenho
deste arranjo institucional revelou-se frustrante nos primeiros anos. O
Conselho praticamente s6 se reunia para eleger o Coordenador do Carna-
val, que assumia sozinho todas as atribuigdes, reproduzindo a estrutura de
poder personalista e dependente do ocupante do cargo. Os atritos com a
prefeitura eram inevitveis e, de todo modo, a administragdo municipal
neste perfodo (1989-1992) nzo dispunha de qualquer projeto mais consis-
tente para o evento.

Considerando o Carnaval como uma das prioridades de governo, a
gestdo municipal que assume em 1993, dentro de seus compromissos de
campanha de propiciar a participagio de atores sociais locais no processo
decisério de governo da cidade, procura de um lado, estabelecer determi-
nados principios gerenciais para a busca da profissionalizacio do Carnaval
visto como principal produto turistico e cultural da cidade e, por outro,
consolidar féruns permanentes de discussdo e deliberagdo acerca dos ru-
mos que definiriam toda a organizagio da festa. Nesta concepgio, a possi-
bilidade de introduzir na gestdo publica métodos e procedimentos
administrativos orientados para a eficicia dos resultados articulava-se com
a necessidade de estabelecer novas bases de interlocugao - com e entre - os
diversos atores do carnaval, restringindo o espago de influéncias personalistas
e clientelistas, ao tempo em que proporcionava a montagem de um esque-
ma de cooperagio, negociagio e busca de consenso, além de garantir um
aporte significativo de informagdes sobre os meandros da festa.

Para dar suporte as agdes de cariter propriamente gerencial foi cria-
da a Casa do Carnaval, que passou a centralizar as a¢des e decisdes
concernentes 20 evento, reunindo a memoria técnica e documental em
banco de dados, além de formar e abrigar uma geragio de profissionais do
carnaval, entre arquitetos, administradores, engenheiros e economistas
(Costa, 1996). Além de abrigar o Nicleo Técnico e a Comissio Especial
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do Carnaval, a Casa do Carnaval passou também a ser sede do Conselho
Municipal do Carnaval e da Coordenagéo do Carnaval.

De acordo com Costa (1996), alguns pressupostos conceituais
norteavam as politicas direcionadas ao Carnaval: a) a profissionalizagio
deve preservar o brilho, a espontaneidade e a animag¢fo como marcas es-
senciais do carnaval; b) o setor ptblico deve reduzir sua participagio no
financiamento do carnaval, captando patrocinios para custeio do aparato
infra-estrutural e estimulando a auto sustentagéo das entidades dependen-
tes de apoio; ¢) o empresariado deve emergir como o grande financiador do
Carnaval, em contrapartida as oportunidades de consumo macico de seus
produtos e servigos facultadas pela festa.

O redirecionamento gerencial operado pela prefeitura, no sentido
de garantir a profissionaliza¢io dos procedimentos de realizagdo do evento,
exigiu do Conselho uma nova postura. Nas palavras do entdo Presidente
da Casa do Carnaval, “o Conselho teve que melhorar a sua qualidade, inclusi-
ve porque a prefeitura passou a imprimir um novo ritmo, passando a levar uma
série de decisdes para o Conselho se pronunciar, ser mais atuante, representar
aquilo que as entidades tém a oferecer. Isso modificou, inclusive, a qualidade das
representacdes com a mudanga de alguns representantes anteriores”.

A mudanga de postura do Conselho se fez sentir, inclusive, na regulari-
dade do seu funcionamento, passando a reunir-se semanalmente, durante todo
o ano. Por outro lado, a CAmara Municipal teve um papel intenso nos primei-
ros anos desta gestdo, promovendo debates sobre temas como o espaco fisico,
estruturas tubulares, descentralizagio do carnaval, infra-estrutura da festa,
produgio e co-produgio, licitagoes e contratages de servigos, orgamento ge-
ral, auto financiamento e projeto do carnaval/94. As conclusées dos debates
na Cimara eram analisadas e deliberadas nas reunites do Conselho do Carna-
val e posteriormente encaminhadas 2 prefeitura.

O conselho do carnaval: escopo e artifices

O papel do Conselho na estruturagio do carnaval foi fundamental
na medida em que permitiu, organizadamente, uma interlocucio regular
dos viérios setores envolvidos na festa com os canais de decisdo da prefeitu-
ra. Tornou-se um férum significativo ao articular os varios setores e os 6r-
gaos publicos que prestam servigos essenciais ao carnaval, garantindo bases
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operacionais para a realizagdo do evento e atuando, do ponto de vista po-
litico, como facilitador na resolugio de conflitos entre todos os segmentos
do carnaval.

Reunindo organizagbes que vio desde aquelas mais formais e
estruturadas aquelas de desenho mais leve, informais e flexiveis, o Conse-
lho tornou-se, também, o férum representativo de interesses diferenciados
subjacentes a festa, nele estando representadas: a) organizagdes publicas
executivas, regulamentadoras, fiscalizadoras e outras de produgéo de servi-
cos coletivos das trés instdncias de governo; b) organiza¢des empresariais
de significativo poder econdmico, como € o caso das associagbes de blocos
de trio, as de proprietarios de som e iluminagio e as de clubes sociais; c)
organiza¢des mais tradicionais do Carnaval baiano, cujo contetddo agregador
é a produgio de cultura popular negro-mestiga, como é o caso dos afoxés,
dos blocos afro, blocos de indio e blocos de percussio; d) as associagoes e
sindicatos que representam categorias profissionais, tais como as dos barra-
queiros de festas populares, vendedores ambulantes e feirantes de Salva-
dor, artistas plasticos, mdsicos e cronistas carnavalescos.

Como ha uma grande desproporgdo entre as organizagdes que com-
pdem o Conselho, algumas com um infimo nimero de associados, outras
mais pesadas e bem estruturadas, com interesses muito bem definidos, al-
gumas representagdes acabam tendo maior poder de decisdo. E o choque
de idéias tem, cada vez mais como pano de fundo, os interesses econdmi-
cos em jogo. No entanto, as bases sob as quais se assentaram as negocia-
¢oes entre a prefeitura e o Conselho, revelaram-se bastante eficientes. Em
primeiro lugar, o reconhecimento da autonomia do Conselho funcionou
como um elemento catalisador de posturas mais conscientes e consistentes
na reflexdo e decisio sobre os rumos do Carnaval. Por outro, a criagio, pela
prefeitura, de estruturas técnicas e gerenciais eficazes, garantiu uma
interlocugéo de alto nivel. O processamento de informagoes as mais varia-
das possiveis, desde plantas de circuitos 4 estimativas de ptiblico em deter-
minados locais e horérios, deu respaldo s propostas apresentadas pelo
governo municipal.

Admite-se, hoje, a necessidade de reformulagio no Conselho. Cria-
do numa época (logo apés a Constituigdo de 88) em que todos os ventos
sopravam a favor da institucionaliza¢do de instrumentos promotores da
democracia e participaggo social, 0 Conselho permanece, de certo modo,
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‘refletindo na sua operacionalidade, apenas os ideais daquele periodo. Na
visdo de técnicos da Casa do Carnaval, apesar do Conselho ser muito posi-
tivo para a cidade, ele precisa se renovar, precisa dispor de equipamentos e
pessoas tecnicamente preparadas para produzir informagées e documentos
que consubstanciem as suas tomadas de decisdo; criar arquivos e informa-
¢oes sobre cada segmento que atua no Carnaval; sobre o proprio Carnaval,
seus circuitos, economia da festa, infra-estrutura, planejamento etc.

Enquanto a necessidade de reforma e modernizagdo do Conselho
mobiliza discussdes por um lado, por outro, sio colocadas enormes dividas
quanto & sua sobrevivéncia no futuro. De todo modo, parece que estas
questdes estdo intimamente articuladas. Com a chegada da nova gestio
municipal, com vinculos partidérios e projetos politico-ideolégico opostos,
cabe a indagacfo: quais as possibilidades de permanéncia das bases que
legitimaram o Conselho do Carnaval enquanto f6rum significativo de par-
ticipago e decisdo acerca do carnaval?

Com as suas bases institucionais bastante consolidadas é pouco pro-
vavel a anulaggo deste espago de poder social. O Conselho deve permane-
cer na nova gestdo, inclusive porque ha fortes interesses econdmicos em
jogo, de quem, de fato, faz a festa. Os setores, especialmente os empresari-
ais, que conquistaram fatias importantes de poder de decisdo acerca dos
rumos da festa e, consequentemente, um maior controle sobre algumas
externalidades relacionadas aos seus negécios, dificilmente vao abdicar deste
espaco. No entanto, é impossivel prever as possibilidades de alteragio dos
limites de participago e atuagio do Conselho no futuro, ou o tipo de arti-
culagdo que se dard entre este e a administragdo municipal.

Conclusoes

A busca de uma racionalidade entre governabilidade e governanca
urbana se revelou durante a campanha municipal para elei¢io do prefeito
da cidade em 1992, através de dois desafios basicos: o combate as desigual-
dades sociais e a construgio de uma nova hegemonia politica, através de
uma luta pela autonomia do Municipio. O fortalecimento do poder muni-
cipal, debilitado e desmoralizado no governo anterior, sem perfil politico-
ideolégico claro, com forte trago clientelista e comprometimento com
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interesses privados, assentado numa cultura de subserviéncia e dependén-
cia administrativa do governo estadual, aparece como principal eixo politi-
co nesse projeto de gesto.

No entanto, a fragilidade da arquitetura politica da coligagio eleito-
ral, a inser¢do do prefeito eleito no PSDB &s vésperas do pleito municipal,
ap6s negociagio com o PC do B e a falta de um programa de governo
detalhado e pactuado com os aliados, afetam a base de sustenta¢io do
executivo municipal e desencadeiam uma crise politica no governo. Nasce,
assim, o projeto de governo desta gestfo, em meio a uma crise de governanga
profunda, ampliada pela grande expectativa popular de atendimento de
demandas sociais historicamente insatisfeitas e agravada pelo quadro de
debilitagdo total das finangas municipais.

Além disso, externamente, a prefeitura enfrentou uma oposigao for-
te em torno de trés agOes articuladas: a) primeiro, através de um cerco da
midia, comandado pelo canal de maior audiéncia local ressaltando,
continuadamente, os problemas ndo-resolvidos da cidade e evidenciando a
inoperancia da prefeitura; b) em segundo lugar, através da instauragio,
pelo governo estadual, de uma espécie de governo paralelo com agdes em
reas de competéncia administrativa do municipio; e, por fim, c) através
do nio repasse de quaisquer recursos negociados para o governo municipal,
sendo aqueles vinculados do Fundo de Participagio dos Municipios. Esta
estratégia politica de oposigio interna e externa, construiu uma imagem de
auséncia e inoperdncia da prefeitura, afetando a opinio puablica indepen-
dente e aprofundando o descrédito da populagdo quanto ao projeto de
gestdo democrética.

Nesses termos, considerando-se os pardmetros definidores das con-
digbes de governanga, a situagfio de Salvador é paradoxal. O sucesso e o
reconhecimento internacional de alguns projetos'! e o éxito de outros,'? ndo
foram suficientes para mudar o sentimento disseminado de ineficcia poli-
tica do aparelho municipal. Ademais, a segmentag¢fo do espaco urbano
dificultou a percepgio de resultados obtidos com politicas sociais em 4reas
periféricas ficando, para a opinifo pablica, a marca da inoperancia e do

‘abandono da cidade, refletida na falta de conservagio das vias publicas, no

aumento da indigéncia e da mendicéncia infantil, do comércio informal,
na falta de policiamento e de seguranga piblica. As estratégias do executi-
vo municipal para consolidar uma posi¢io independente do governo esta-
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dual e sobrepor-se as pressdes dessa arena politica criando uma base de
apoio popular, tiveram alcance restrito, limitado as dreas atendidas por pro-
gramas sociais especificos, afigurando-se insuficientes para atenuar os efei-
tos dos condicionamentos da midia sobre a formacio da opinido puiblica.

Notas

! Brasil tem hoje um perfil eminentemente urbano com 75,47% da
populagio vivendo nas cidades.

2O conceito de governanga local, ou seja, a “capacidade de acdo do
Estado na implementacdo de politicas publicas e na consecugdo de metas coleti-
vas”, compreende: a ampliagio da participa¢io da comunidade pelo reco-
nhecimento dos direitos da cidadania; o fortalecimento de uma relagio
democritica entre o governo municipal e a sociedade civil; e 0 aumento da
eficiéncia burocratico-administrativa, numa perspectiva de uma maior par-
ticipagdo no processo decisério. (Coelho e Diniz 1995:4).

3 Que s6 fica pronto um ano ap6s o inicio do mandato.

* Entendida, aqui, como a “condi¢do sistémica mais geral sob a qual se
dd o exercicio do poder de uma dada sociedade” (Coelho e Diniz, 1995).

5 Bairro da Paz (antiga Malvinas) na Avenida Paralela e Novos Ala-
gados, voltado para conter a ocupagéo sobre as dguas da Baia de Todos os
Santos, na regidgo Suburbana.

¢ Articulando COHAB (Habitacdo), SEMADE (Meio-Ambiente),
SEMIM (Infra Estrutura), SMS (Satde), LIMPURB (Limpeza Urbana) e
AR- XVI (Administracio Regional). '

T A exemplo da Feira de Sao Joaquim, da drea da Piedade/Sao Bento/
Praca Castro Alves, do Comércio e da Barra, entre outros.

®As administragbes anteriores assinaram contratos com fornece-
dores e empreiteiras sem disponibilidade de caixa, para serem pagos, a
médio prazo, 2 medida em que houvessem recursos nos cofres do tesou-
ro. Através de mandato judicial, as empreiteiras com as quais a Prefei-
tura contraiu este tipo de divida seqiiestravam das contas bancarias do
municipio o que lhes era devido, 3 cada repasse de recursos feito pela
Unido. No havia controle desta divida, nem dos valores retidos pelos
interessados.
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Anete Brito Leal Ivo, Elvia Miriam Cavalcanti Fadul e Florence Heber

9 Uma divida de longo prazo (contratada no periodo 1985-1992),
uma divida de curto prazo (contratada mediante antecipagdo de receita
com juros elevados) e uma divida junto a fornecedores e fundos sociais.

10 Ver Mensagem de encaminhamento do Projeto de Lei Orgamen-
taria Anual do Municipio para 1997 2 Camara de Vereadores.

11O “Programa Cidade-Mae” que recebeu prémio da UNESCO.

12 Especialmente a gestdo do Carnaval, entre outros como os programas
de engenharia de trafego, a politica de saide do municipio, garantidos através
da mobilizagio de amplos setores da sociedade, empresariado incluido.
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