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RESUMO

A participagdo da populacdo no processo de tomada de decisdes
¢ uma das formas existentes de produgdo de politicas publicas. O presente
trabalho trata da introducdo do mecanismo da participag@io no contexto da
politica urbana nos momentos iniciais do processo de transi¢do democratica
no Brasil. Defende a idéia da importincia de alguns espacos regionais, em
particular, do Nordeste para o projeto de liberalizacdo do regime militar,
chamando atencio para o processo de implementagio dos programas

urbanos nacionais na regiao.

Analisa a importincia da introduclio do planejamento
participativo na gestdo dos problemas urbanos para a construgao de um novo
discurso e de um novo modelo de acdio governamental, enfatizando o duplo
papel exercido por esse novo modelo de politica: a viabilizagéo do projeto
mais amplo de legitimagfio do Estado autoritario, em crise de legitimidade; o

fortalecimento de uma nova elite governamental no Nordeste.



ABSTRACT

Popular participation in the decision-making process is one of
the existing forms of producing public policies. The present work deals with
the mtroduction of the mechanism of participation m the urban policy
context in the initial moments of the democratic transitional process in
Brazil. It defends the idea of the importance of some regional spaces, the
Northeast in particular, to the project of liberalization from the military
scheme, calling attention to the process of implementing national urban

programs in the region.

It analyzes the importance of introducing participative planning
in conducting urban problems to the building up of a new discourse, and of a
new model of governmental action, emphasizing the double role played by
this new model of policy: the feasibleness of the wider legitimation project of
the authoritarian State in legitimacy crisis; the strengthening of a new

governmental elite in the Northeast.
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INTRODUCAO

Este trabalho pretende analisar o processo de mudanga ocorrido
na forma de intervencio do Estado em relagfio aos problemas urbanos, no
decurso da liberalizagio do regime militar. O foco de andlise mncidird sobre
as estratégias de descentraliza¢@io das agles governamentais, da maneira
como foram concebidas pelo projeto liberalizante, enfatizando o discurso que
introduz o planejamento participativo na agenda estatal ¢ a forma como estas
iniciativas repercutiram no discurso ¢ na prética dos governantes de algumas

cidades do Nordeste.

O periodo analisado corresponde aos anos da "abertura” politica
do regime, que s¢ inicia no Governo Emesto Geisel em 1974 ¢ vai at¢ 2
eleicio de Tancredo Neves em 1985, Nele, serdo enfatizadas as mudangas
ocorridas na forma de conceber a politica urbana, no relacionamento enire o
poder central ¢ as outras insténcias de governo ¢ na importdncia que
assumiram alguns espagos regionais, em particular, © Nordeste, para a
experimentagdio dessa politica de base nacional ¢ para a realizac@o dos

propositos do projeto de liberalizacao.

S6 muito recentemente, 0s cientistas sociais brasileiros voltaram
sua atengdo para o estudo das politicas governamentais no pais. O estudo do
"Fstado em agdo”, s6 nos Gltimos vinte anos, vem merecendo a atencdo dos
cientistas politicos, 0 que coincide com o incremento da interveng¢do estatal
na area social, com a divulgagdo dos niimeros do gasto nesta area € com a
ampliagdo do debate acerca do déficit plblico. Isto tudo somado a um déficit

social crescente, que se manifesta no aumento dos niveis de pobreza urbana,



visualizado no cotidiano das grandes cidades e nos indicadores sociais de

alguns estudos-diagnoésticos realizados a nivel nacional.l

Em relagdo as politicas urbanas, este quadro € ainda mais pobre
pelo fato de que estas politicas foram, durante muito tempo, consideradas
objeto de estudo exclusivo dos urbanistas e, por isso, matéria de analises

técnicas dos especialisias no setor.

Por essa razfio, é ainda muito fragmentada a produgfo existente
sobre ¢ tema até o fim dos anos oftenta, A grande maioria dos trabalhos diz
respeito & realidade das politicas implementadas em setores especificos,
como habitacdo, transporte, infra-estrutura basica, entre outros, € tem como
caracteristica o fato de serem trabathos voltados quase exclusivamente para

a analise do desempenho dessas politicas.

Assim, as analises da Politica Urbana estfio voltadas para
questdes como a eficacia das politicas em resolver problemas urbanos ¢ o
papel que estas desempenham em fungio do processo de acumulagio de
capital; ou constituem-s¢ na recuperagio historica da trajetéria da

intervencdo do Estado brasileiro no urbano.

Na grande maioria desses estudos, as politicas s30 sempre vistas
como resultados do processo de desenvolvimento do capitalismo no pais
sendo, portanto, determinadas diretamente pelos interesses do capital. Elas
ndo sao nunca percebidas como elementos de um campo politico onde se
colocam atores diversos, com interesses multiplos e diferenciados. £ séo
pensadas Unicamente come forma de resolucdio de problemas urbanos -

fisicos ¢ sociais.

Alguns cientistas sociais americanos vém trabalhando com a

analise de politicas urbanas no sentido de demonstrarem a sua mneficacia em

1 Ver por exemplo: JAGUARIBE (1986}, SANTOS (1985},
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resolverem os problemas das grandes cidades. Trabalhos como The
Unheavenly City de Edward Banfield (1968), The Unwalied City de
Norton Long (1972) e The Ungovernable City de Douglas Yates (1984)
tentam, cada um, a8 sua maneira, mostrar a cidade como uma realidade
incontrolavel e sem solugdo no contexto das politicas governamentais.
Abstraindo o fato de que estes estudos analisam metrépoles do porte de Nova
York, ¢ interessante trazer para o caso brasileiro esta reflexdo, lembrando
que, se ha diferengas marcantes entre as duas realidades, ha contudo, muito
mais semelhancas, sendo a realidade problematica das metrépoles um dado
do mundo capitalista como um todo, € que se torna mais agudo na periferia
do capitalismo. E ai que as questdes da pobreza, da marginalidade ¢ da
violéncia urbana transformam esses espagos em verdadeiras "espadas de

Damocles” sobre as cabecas dos governantes.

Diante dessa realidade e da incapacidade de a Politica Urbana
resolver os problemas que, divturnamente se colocam no espago urbano,
pretendemos, neste trabalho, explorar uma outra dimensao dessas politicas,
qual seja, a sua dimensdo propriamente politica que gnvolve,

necessariamenie, o governo das cidades.

Este ndo é um trabalho sobre poder local. A nossa pretensdo €
enfocar os diferentes niveis politicos nos quais a politica urbana se realiza,
sendo o nivel municipal uma dimensdo importante para a compreensdo do
que pretendemos ressaltar. Isto porque € o governo municipal que estd mais
diretamente relacionado com os problemas urbanos, ¢ a ele que se dirigem as
demandas por bens e servigos ¢ ¢ ele que precisa dar respostas imediatas ao
quadro cadtico dos espagos urbanos. No plano mais geral, cabe a ele o
importante papel de atuar no sentido da legitimagao politica dos grupos no

poder, pois é ele o nivel de governo mais proximo do cidaddo.



Partimos do principto de que as Politicas Governamentais
assumem diferentes papéis, tanto no plano econémico quanto no politico,
mas muito pouco s¢ pensou até agora sobre o papel politico que elas
desempenham. E importante pensa-las como intervengdes de um Estado, que
ndo ¢ independente do jogo de forgas da sociedade. As acOes desse Estado,
por sua vez, devem ser vistas como estratégias politicas destinadas a resolver
problemas e tensdes estruturais, que sdo colocadas pela necessidade de

compatibilizagfo das diferentes determinagdes de sua ago.

OFFE chama atenglo para a necessidade de, ao  analisar
politicas publicas, o investigador ndo se ater somenie ao plano das fungdes
que estas assumem no contexto politico global ou nos contextos politicos

mais restritos. E preciso levar em conta que

" .. 0s processos formais ou o método institucionalizado
de processar casos problemdticos do meio em questdo
sdp, igualmente, determinantes imporianies da
atividade estatal” (OFFE, 1975:135). E lembra ainda
que tudo o que o Estado faz "... tem duplo cardter, ou
seja, ele (.) organiza determinadas atividades e
medidas dirigidas ac meio e adota para si, um
determinado procedimento organizacional a partir do
qual a produgdo e a implementagdo de politicas
emergem" (OFFE, 1975:135),

O aparato institucional com todas as suas regras ndo sio
simplesmente  procedimentos instrumentais utilizados para resolver
problemas sociais. Eles €m o poder de selecionar problemas ¢ definir metas

que terdo lugar na agenda governamental.

O autor levanta a questdio das discrepéncias potenciais entre as
funcdes atribuidas ao Estado, enquanto Estado capitalista, ¢ sua estrutura

interna ou © seu modo institucional de operar. E chama aten¢do para 08
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problemas de equilibrio entre as regras internas de produgdo ¢ as fungdes

referentes ao processo de acumulagfio.

Quanto as regras formais de decisfio, OFFE lan¢a méo da idéia
de trés logicas de produgdo de politicas publicas, cada uma das quais
determinando formas especificas de agfo: a burocracia, a "purposive action”
e 0 consenso. Na primeira, as ages governamentais seriam determinadas por
elementos estruturais descritos no tipo weberiano de burocracia. A segunda €
tipica do modelo tecnocratico, onde a racionalidade técnica € a ténica maior
do modo de operagdio. J4 na logica do consenso, o principal determinante da
agao administrativa seria o conflito de interesses ou 0 acordo sobre inferesses

comuns. De acordo com esse método, a produgdo de politicas
* . ndo ficaria dependente de um conjunto de regras
geradas no topo da estrutura hierdrquica, ou por umda
mela pré-concebida que devera ser alcancada por
regras de efetividade técnica e eficiéncia econémica,
mas pela determinagdo simultdnea de incentivos e

resultados, pelos clientes da administragdo estatal e
pelos usudrios de seus servigos” (OFFE, 1975:139).

Ele chama atencdo para as dificuldades de o Estado proceder
segundo cada uma dessas formas, na medida em que modifica o contetdo
das suas atividades. Fle atribui ao Estado capitalista dois tipos de atividades
- alocativas e produtivas. As atividades alocativas seriam aquelas através das
quais o Estado aloca recursos proprios: institucionais, juridicos, logicos,
materiais, para atender a necessidade do processo de acumulag#io. Enquanio
as atividades produtivas sdo aquelas que se caracterizam pela produgdo de
bens e Servigos Necessarios a esse meEsmo processe. Para ele ha uma relagio
estreita entre as formas burocraticas de operagdo do aparato estatal e as
atividades alocativas do Estado. Ou seja, quando a funcdo do Estado diz
respeito 4 alocaglio de recursos, O aparalo ‘burocratico se adegua

perfeitamente & execucdo desse tipo de atividade. Isto, no entanto, ndo é



verdade, na medida em que as atividades produtivas surgem na agenda
estatal. Estas pressupdem um controle permanente nfo em termos dos meios
utilizados, mas sobretudo em fungdo dos resultados das politicas. E nesse
contexto que sfo introduzidas formas raciopais de acfio (a idéia de
planejamento}, ou as regras de atnacfo a partir da construgio do consenso
politico (a idéia de participacio). Ambas também ndo sdo isentas de
problemas na sua implementagdo. Problemas que se colocam, sobretudo, no
plano das atividades produtivas, pela propria complexidade da maquia
estatal, pela necessidade de operar a longo prazo e pelas exigéncias mesmas
de sua proépria natureza capitalista, que coloca limites, por exemplo, as

formas de operagio de natureza consensual.

Uma das questdes politicas centrais, quando se analisa a
diversidade de formas institucionais de ag¢dio por parte do Estado, ¢ que as
mudancas no formato das agbes ndo se configuram como simples arranjos
institucionais, elas comegam ¢ terminam no dmbito das estruturas de poder.
Elas implicam opgbes politicas e, acima de tudo, a formacdo de grupos
sociais novos que podem assumir posi¢des especiais, favorecendo interesses
econbmicos e politicos de certas classes ou segmentos da sociedade. Elas
implicam também uma redefinicdo dos mecanismos de intermediagio de
interesses, assim como dos atores qualificados para o desempenho do papel
de mediadores dentro da nova logica de funcionamento do sistema
institucional.

£ interessante chamar atencdio para o fato de que as mudangas
nas formas institucionais de agdo ocorrem em conformidade com 0s
interesses e as necessidades colocadas na arena politica a cada momento ¢

que exigem do Estado uma resposta em forma de acdo.



14

Assim, quando a fungfio do Estado diz respeito a alocag@o de
recursos juridicos, organizacionais ¢ materiais necessarios ao processo de
acumulagio, o aparato burocratico se adequa perfeitamente a execugo desse
tipo de atividade ¢ os burocratas passam a ser pegas importantes na
engrenagem administrativa ¢ politica. Isto, no entanto, nfio ¢ verdade, na
medida em que as atividades produtivas surgem na agenda estatal. Estas
pressupdem um controle permanente do Estado, ndo em termos dos meios
utilizados, mas sobretudo em func@o dos resultados das politicas ¢ requerem
a presenga de outro tipo de profissional na maquina administrativa - 03
tecnocratas. Isto porque se fazem necessarias formas mais racionais de ac8o,
pela necessidade de o Estado operar a longo prazo, ¢ pelas exigéncias
mesmas de sua propria natureza capitalista, que coloca limites, por exemplo,
as formas de operagiio de natureza consensual . Estas, por partirem do
principio da existéncia do conflito, sao mais adequadas ao desenvolvimento
de politicas diretamente voltadas para cobrir as fungdes legitimadoras do

Estado.

A necessidade de legitimagdio ¢ um problema real e constante
para o Estado. Isso porque oS Estados democraticos contemporaneos se
baseiam no principio da aclamagao ¢ do apoio das massas para o pleno
exercicio da dominagdo. Assim, ¢ fundamental para o Estado harmonizar 08

interesses para construir um consenso.

"4 tarefa de obter consenso e harmonizar inferesses se
coloca para a administragcdo (...) quando se torna
necessdrio abrandar, pela negociagdo, a resisiencia de
grupos antagénicos com poder de veto ou de pressdo,
mas também na relagdo com sua propria clientela... g
{(OFFE, 1984:255).

Analisando os problemas decorrentes dos trés modelos de agio,

OFFE argumenta que as estratégias utilizadas para estabelecer um equilibrio
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entre a estrutura de regras de decisfio ¢ as fungdes do Estado, no tocante a
acumulacdo, nio podem ser vistas como potencialmente bem sucedidas.
Trabalhar com os varios modelos ao mesmo tempo € abrir um novo flanco de
contradicOes, pois nenhuma agéncia pode, simultaneamente, se abrir para as
diretivas que vém do topo da hierarquia burocrética, dos especialistas (no

modelo de ac#o racional) e de sua clientela (modelo de participacéo).

Assim, o problema central do Estado capitalista ndo €
simplesmente como resolver determinados problemas e, sim, saber "...como
estabelecer um método de producdo de politicas que se constitug num
equilibrio entre as atividades necessdrias ao Estado e a estrutura interna do

mesmo" (OFFE, 1975:140). Problema para o autor, sem solugéo.

A historia da Politica Social brasileira ¢, em particular, da
Politica Urbana demonstra, muito claramente, a alternéincia de formas de
produgdo dessas politicas, 0 que tem a ver com a concepcdo que se tem, em
diferentes momentos, de um tipo ideal de acdo estatal Se, em alguns
momentos, a atuacio do Estado na area social se caracteriza pela criagdo de
grandes complexos burocrdticos, em outros, esta agdo € pautada pela
privilegiamento de grandes sistemas de planejamento e de planos a longo
prazo, principalmente, quando as questdes, objeto de plangjamento, dizem
respeito 4 realidade das cidades, do crescimento urbano ¢ suas

conseqliéncias.

O que querermos explorar, neste trabalho, ¢ que a predominancia
de um ou outro tipo de acio ¢ uma questdo de estratégia, ndo somente do
ponto de vista organizacional (uma escolha que garante mais eficiéneta ao
sistema), mas também do ponto de vista politico. No Brasil, isto fica muito
claro nos momentos de adogdio, pelo Estado, de formas de produgdo de

politicas, segundo a légica do consenso.
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O recurso a participagdo da sociedade organizada ¢ o
reconhecimento do conflito, que caracterizam a logica do consenso,
constituem a forma mais democratica de acfo estatal, e t€m um papel
estratégico nos periodos de redemocratizagiio ou de afrouxamento dos
regimes autoritarios. Isso tomna o Estado ¢ a burocracia estatal acessiveis a0
cidaddio, o que constitui um recurso importante no sentido da legitimagfo do

bloco no poder e dos projetos ideoldgicos em curso.
Como afirma LECHNER:

"Na medida em que a diferencia¢do sécio-economica
da sociedade moderna quebra a imagem religiosa que
outorgava coesdo simbdlica & vida social, ja ndo ¢
possivel definir positivamente algum bem comum. Por
conseguinte a legitimidade jad ndo se sustenta no
contetido material da deciséio {0 que se decide) e sim
em sua forma (como se decide)” (LECHNER,
1984:160).

Quando a busca de legitimagdo ¢ uma prioridade na agenda
estatal, vdo sendo processadas mudangas no  campo das politicas
governamentais no sentido do privilegiamento, por parte do Estado, de
questdes mais emergenciais ¢ de impacto politico, destacando-se, ai, a
questdo da pobreza urbana. Esta ¢ uma questdo que, no Brasil, ganhou vulto
nos fins dos anos setenta, pela magnitude que assumiu o problema e pelo
poder mobilizador que as caréncias urbanas passaram a ter no quadro dos

movimentos sociais emergentes.

O papel que estas politicas passam a eXercer nos movimentos
sociais organizados faz com que a acdo do Estado, no periodo em estudo,
seja percebida, quase sempre, do ponto de vista do impacto que tiveram
nesses movimentos. Era o Estado visto pelo movimento, o que levava a uma
caracterizacdo sempre negativa do mesmo, num modelo de andlise que

reafirmava a relacio Estado X Movimentos Sociais numa dimensao



extremamente valorativa. Num contexto em que o aparecimento dos
movimentos urbanos representava a grande novidade politica, passando a
ocupar ¢ lugar de ator politico privilegiado, a acfio estatal era vista como
algo menor ¢ a partir de uma viséio carregada de preconceitos. Como afirma
KOWARICK analisando a produgdo existente sobre a tematica:
"..Joram raros os trabalhos que se detiveram sobre o
Jfuncionamento ¢ as respostas do Estado s demandas
populares, permanecendo em colocagdes genéricas €
abstratas de que ele é o adversdrio ou inimigo ratural
das lutas que despontam nos bairros pobres”
(KOWARICK, 1987:42-43).

Em relaglio 4 essa caracteristica de grande parte dos trabalhos
sobre o periodo de "abertura” do regime militar, também se pronuncia
STEPAN:

"Essa perspectiva unidirecional e vertical levou a grave
negligéncia, néo s6 dos lagos horizontais Inter e
ntraclasses, mas também das contradicbes internas ao
préprio Estado (especialmente entre 0s militares), que
levaram faccdes do aparelho estatal a procurar aliados

na sociedade civil e a tolerar o fortalecimento do poder
desses aliados” (STEPAN, 1986:13).

Assim, as mudangas ocorridas na forma de agdo do Estado ou
foram analisadas como conquistas efetivas do movimento popular ou foram
empobrecidas sob a denominago de busca de cooptagio, populismo, neo-
chentelismos, entre oufros. £ preciso pensar, no entanto, como O faz
CARDOSO, que  "...as politicas publicas mudam de rumo de tempos em
tempos, atendendo a novos objetivos politicos ou a incentivos de fontes

financiadoras internacionais” (CARDOSO, 1984:226).

No nosso modo de entender o momento e analisar as mudancas
politicas processadas, ¢ preciso ver o Estado enguanto ator politico

importante que, estrategicamente, vai mudando o padrio de formulaglo e
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implementacdo de politicas, ¢ renovando ©0s seus instrumentos de
hegemonia. Esta ¢ uma forma de analisar a agfo estatal que vem ganhando
corpo em muitos paises € que se caracteriza pela visdo do Estado enquanto
ator politico € enquanto estrutura institucional com repercussdes na politica.?
Esta nova forma de ver o Estado tem a ver com a "revolugdo Keynesiana"
que traz o Estado para o centro da vida econdmica ¢ politica, definindo um
novo patamar para a gestdo macroeconémica nacional e para o gasto pablico
com fins sociais, que passa a crescer rapidamente em todas as democracias
capitalistas avangadas. Os estudiosos do Estado, nesta perspectiva, tém se
aprofundado nas formas pelas quais podem influir nos processos politicos ¢

sociais, através de suas politicas ¢ de suas relagdes com 0s grupos sociais.

Com este trabaltho, pretendemos reconstituir a trajetoria da
intervengdo estatal no urbano, ressaltando as mudancas nas formas dessa
intervencfio, muito mais do que no conteado das mesmas. Interessam-nos,
sobremaneira, os arranjos operados no plano institucional e politico em
relagio a Politica Urbana nacional, chamando a aten¢do para a dimensao
estratégica dessas mudangas ¢ para o papel politico que elas foram capazes

de desempenhar.

E fazendo este percurso que vamos nos centrar nos governos
municipais, pelo lugar que eles ocupam no contexto da implementacéo das
politicas urbanas e pela importdncia que estas podem ter para o bom
desempenho desses governos, fortalecendo-os ¢ legitimando as elites

governamentais no nivel local.

Como campo empirico de andlise escolhemos o Nordeste em
virtude da relevincia assumida pelas mudancas operadas nas formas de

atuacdo dos governos municipais para a renovagao dos espagos politicos

2 THEDA SKOCPOL, PIERRE BIRNBAUN, DOUGLAS ASHFORD, entre outros, sdo alguns expoentes
desta corrente de pensamento,
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locais ¢ para o aparecimento de novas elites governamentais. Ndo o Nordeste
visto como espaco homogéneo do ponto de vista econdmico e politico, mas
os varios nordestes que se expressam na organizacfio socio-econdmica,
politica ¢ cultural das capitais dos estados que, geograficamente compdem a
regidio ;| metropoles e cidades de médio porte iguais a quaisquer outras do
pais, Cidades que, dada a urbaniza¢fo da economia, serviram de espago para
a urbanizacfo da politica, numa regifio marcada fortemente pelo poder rural.
Cidades que vivenciaram, nos fins dos anos 70 ¢ comeco dos 80, a

experiéncia de governos com propositos de participagéo.

Queremos ressaltar, entre outras coisas, © processo de
renovagdo politica que comeca a se realizar no fim dos anos 70 e que fem
passado despercebido pela grande maioria das andlises politicas sobre a
regido. A partir do estudo de caso das realidades de Recife ¢ Natal ¢ de uma
analise comparativa das mesmas, resgatamos processos de muita rigueza, do
ponto de vista politico, 0 que nos leva a rejeitar analises que reafirmam o
conservadorismo da politica nordestina ¢ o seu descompasso em relagiio as

mudangas operadas no plano econdmico.

Contrariando essa forma de ver a politica da regido,
pretendemos chamar aten¢do para o processo de renovagio politica que se
opera no Nordeste via poder executivo e que se consubstancia num nove

discurso e numa pratica politico-administrativa renovada,

As formas participativas de gestio, em particular o
planejamento participativo serfo 0 nosso objeto propriamente dito de analise
a partir das duas experiéncias concretas: as admunistrages de Gustavo
Krause em Recife ¢ de José Agripino Maia em Natal, no periodo que vai de
1979 a 1982. Do ponto de vista metodologico, a escolha se justifica pelo fato
de ter sido, nestas duas cidades, que estas experiéncias se tornaram mais

visiveis e tiveram maior éxito. Também, por terem o sentido da retomada de
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experiéncias interrompidas com o golpe de 64 - as experiéncias de
administracdes participativas realizadas, em Recife, por Pelopidas da
Silveira e Miguel Arraes, e, em Natal, por Djabna Maranhdo, no periodo 60-
64.

Comparar dois ¢asos que se Incorporaram num mesmo projeto
serd nossa tarefa principal, com o mfinto de resgatar os elementos da
realidade que possibilitaram as diferengas substantivas na realizagdo da
participagdo. O trabalho comparative tera como fio condutor duas
importantes dimensdes de analise da participagdo, a saber: o tipo de
participacfio proposto ¢ o modelo institucional que relaciona o centro de
decisbes de politicas com a comunidade. Em relaco ao tipo de participagio
que caracteriza a experiéncia, trabatharemos com duas possibilidades: a

participacio induzida ou a participa¢do espontanea.

Entendemos a participagio induzida aquela que se da por
iniciativas organizativas do proprio Estado ¢ que acontece em realidades
onde nio existe uma historia anterior de mobilizago e organizacéo popular.
Enquanto a participac3o espontinea ¢ aquela participacdo que pressupde a
existéncia de associagbes civis e entidades organizativas de interesses locais
ou de classes, uma certa histéria anterior de organizacdo e uma cultura

politica associativa.

Em relacdio ao modelo institucional que relaciona o sistema de
planejamento com a comunidade, trabatharemos com trés tipos de formato -
o incorporativo, o autdnomo e o modelo da cooperagio. O formato
incorporativo caracteriza-se pela criagdo de canals institucionalizados de
relacionamento governo - comunidade, tais como Consethos Populares ou
outros 6rgios de formagdo colegiada. O formato auténomo ndo supde
qualquer ligagdo formal da comunidade com o Estado, sendo transferida para

aquela a total responsabilidade pela execuglo dos projetos povernamentais
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realizados segundo este formato. Ja a cooperago ¢ um modelo intermediario
entre © incorporative e ¢ autbnomo, Nele, a comunidade ¢ chamada a
participar da administracdo dos projetos, sem que sejam criados canais
institucionais permanentes para essa participacdo, o que lhe aufere uma

dimenséio temporaria ¢ sem ganhos organizativos.

Este frabatho estd dividido em duas partes distintas, A primeira
parte centrar-se-a nas mudangas ocorridas no plano politico-administrativo
com a "abertura" do regime, enfatizando a evolugdio da politica urbana de

base nacional em fermos de contetido e de formato institucional.

O primeiro capitulo trata da redefinicio das bases de
sustentacdo do regime militar, E chama aten¢do para a importéncia do I
PND> na redefinicio das politicas publicas de natureza social,
especificamente na politica urbana, enfatizando as mudangas politico-
institucionais que acompanham o novo formato da intervengdo estatal. A
andlise do projeto de "abertura” do presidente Geisel e do processo de
liberalizacdo do regime que se inicia no governo Figueiredo vai ser feita &

partir de dots cortes:

No plano institucional, onde sdo ressaltadas as transformagdes
ocorridas no executivo federal, tanto em termos do discurso do governo
como da pratica, ressaltando-se as medidas "descentralizadoras" e a
recuperagfio dos espagos mMunicipais enquanto €spagos legitimos de governo,
com a introdugio das primeiras medidas, no sentido da municipalizagéo de
alguns programas sociais. As mudangas na forma de implementagéo de
algumas politicas, em particular da politica urbana, que redireciona o seu
conteado no sentido da consideragdio da pobreza urbana como "questdo
prioritaria’, ¢ a sua forma de implementacdo no sentido da participagio

popular, com a introdugdio das experiéncias de planejamento participativo.



No plano politico propriamente dito, serfo analisados o5
arranjos que comecam a ser implementados para garantir a base de apoio do
governo militar ¢ a realizagfio do projeto de liberaliza¢do do regime, abrindo
espaco para pensar a dimensfio regional deste projeto e o "lugar do Nordeste"

(tradicional base de apoio dos militares) no novo contexto.

O segundo capitulo trata especificamente das mudangas
operadas na politica nordestina nesse periodo. Um dado significativo que
surge e que merece destaque neste trabalho, € a preocupagio do podes central
com a renovagdo dos quadros politicos locais. Para operar um novo padrio
de aclio governamental, modifica-se nfio somente o discurso mas tambem a
pratica, ganhando importéncia, nesse contexto, a renovagdo dos quadros

executivos responsaveis pela realizacdio dessa pratica.

A segunda parte da tese trata de uma forma especifica de agio
governamental - a forma participativa. Diante da possibilidade de vérias
praticas diferenciadas a partir do discurso da participagdo popular,
trabalharemos de forma comparativa as experiéncias desenvolvidas em dois
estados do Nordeste. No capitulo 3, examinaremos a experiéncia de gestdo
participativa realizada em Recife €, no capitulo 4, a experiéncia realizada em
Natal, ambas no periodo que vai de 1979 a 1982. O capitulo final faz um
balanco dessas experiéneias no sentido de captar os seus resultados, em
termos das mudancas politicas operadas nesses estados, ressaltando-se &
importancia do momento histérico ¢ das mudangas politico-institucionais
implantadas para o aparecimento de uma nova elite governamental no

Nordeste.
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1-1974: O INIiCIO DA TRANSICAO

O ano de 1974 € um marco na histéria do Estado Burocratico-
Autoritario que se instaura no Brasil apos o golpe de 1964, Ultrapassadas as
barreiras politicas que, nos primeiros anos, dificultaram a tranqgiila
realizacdo dos propdsitos desse novo Estado, restava ao bloco no poder
consolidar as conquistas da "revolugfo”. No fim do governo Médici, o
capitalismo brasileiro estava modernizado ¢ avangava em termos de taxas de
crescimento chegando, no ano de 1973, ao dpice desse processo, com o PIB

crescendo a uma taxa de 14% ao ano.

O éxito econdmico do regime facilitava a sua legitimidade,
sobretudo junto as camadas médias da sociedade, que tiveram, no periodo do
milagre, um aumento substancial do seu poder de compra assim como um
acesso preferencial as politicas governamentais. Mas, como lembra

SKIDMORE

” o sucesso econdémico continuo era mercadoria rara,
especialmente na América Latina. Talvez livesse sido
mais prudente supor que em algum momento a taxa de
crescimento vacilaria, as contradicbes do modelo
brasileiro se tornariam mais evidentes ¢ que a nio
institucionalizacdo da Revolugdo de 1964 pareceria
mais custosa” (SKIDMORE, 1988:313).

O ano de 1974 comeca a revelar a fragilidade das bases de
sucesso econdmico dos wltimos quatro anos, 0 que passa a ser acompanhado
imediatamente pelo crescimento das forcas de oposigio que, embora
desorganizadas e sem capacidade de fazer frente ao aparato repressivo, que
se mobilizava nos momentos em que as acdes oposicionistas tentavam fugir
ao controle, indicavam, claramente, uma perda crescente de legitimidade dos

grupos no poder. Se durante o "milagre" o desempenho econbmico havia
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side 0 clemento mais importante de legitimaciic do governo militar, os
primeiros sinais da crise do "milagre” punham em risco essa legitimidade.
Isto comega a se expressar, com muita clareza, nos momentos eleitorais. Se
em eleigdes como a de 1966, a ARENA havia ganhado espago, apresentando
uma votagdo mais expressiva (30% dos votos) do que a apresentada pelos
partidos conservadores nas elei¢des de 1962 (47% dos votos tiveram naquele
momento o PSD ¢ a UDN, juntos), as eleigbes de 1974 vdo expor a
fragilidade da base eleitoral do regime, com os primeiros sinais da crise

econdmica.

Assim, a questio da legitimidade torna-se, nesse momento, a
grande questdio politica, pois representa o smal de uma crise maior, que
poderia colocar em risco os projetos em curso. Como afirma MELLO

(1989), com o inicio da crise econdmica “.

. SO restava ao regime a
alternativa de forjar uma legitimidade duradowra a partir do espago
especifico da politica” (MELLO, 1989:203). Este torna-se o grande desafio
para os militares ¢ as forgas que thes serviam de sustentagdo, pois, diante da
inexisténcia de outros caminhos, a busca da legitimidade teria que passar por
reformas politicas que thes garanfissem a estabilidade do processo politico
em curso. Estas reformas deveriam se dar, principalmente no arcabougo das
relacdes entre o bloco no poder e a sociedade, mas era preciso que se
processassem dentro de marcos extremamente seguros, o que influiy, de
maneira incisiva, na escolha do General Geisel para a presidéncia da
Repiiblica. Ele, representava a facgdo "moderada” dos militares ¢ pretendia a
retomada do projeto castelista de liberalizagio politica, blogueado pela

ascensdo dos "linhas duras™ ao poder, no governo Costa e Silva e Médici.

A escoltha de Geisel para suceder Médici foi o resultado de
grandes conflitos e de cisdes entre os militares. Foi um momento de

confrontacdio das duas tendéncias que dividiam os militares desde o golpe: os
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"moderados” ~ seguidores de Castelo Branco que, como e¢le, pensavam o
periodo autoritario como um rapido periodo de ajustes no sistema politico
brasileiro, € os "linhas duras” que, abrigados no SNI, defendiam propostas
mais radicais de endurecimento do regime, bem como a sua permanéncial,
Assim, ndo foi facil para os "castelistas”, abrirern novamente caminho para
o poder, apds o periodo de hegemonia dos linhas duras no seio do bloco
militar. A campanha foi, no entanto, cutdadesamente orquestrada e, como
assinala SKIDMORE (1988), o grupo demonstrou habilidade e competéneia
em todo o processo, sendo a escolha de Geisel resultado de um consenso

entre as duas tendéncias.?

O projeto politico de Geisel era um projeto de distenséo politica.

Ele objetivava sobretudo,

" .. desmantelar gradativamente 0s mecanismos mais
explicitos de coer¢lo legal, simbolizados no Ate
Institucional n°5. Além disso, dar-se-ia especial
atengdo ao sistema eleitoral, a fim de obter suficiente
Sflexibilidade para um processo aparentemente livre de
escolha e ainda assim garantir ao partido do governo
Jorga eleitoral a longo prazo” (MOREIRA ALVES,
1989:185).

A busca de legitimag8io, por via eleitoral, foi uma constante
durante todo o governo Geisel, ¢ nada mais revelador dessa preocupagio do
que as constantes reformas produzidas na legislacio, como forma de garantir
o controle dos processos eleitorais ¢ a maioria do partido governista, no

parlamento.

1 A denominagio Moderados e Linhas Duras tem origem no esquema de explicagdo de ODONNELL e
SCHMITTER (1986), que distinguem quatro atores politicos nos processos de transicio. Os moderados
e os linhas duras, dentro do bloco governista, e os maximalistas e reformistas, na oposicao.

2 Sobre a crise instalade no bloco militar em torno da sucessdo de Médicl, ver por exemplo: Thomas
Skidmore, Brasit: de Castelo a Tancredo {Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1988} e Maria Helena Moreira
Alves, Estado e Oposigiio no Brasil (Petropolis, Vozes, 1989). Uma discusséo mais detathada scbre as
diversas dimensdes da crise entre os militares encontra-se em Alfred Stepan, Os militares: Da Abertura 4
Nova Repiiblica {Rio de Janeiro, Paz e Terra, 1986}
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Entre essas reformas as mais importantes foram : a conhecida
Lei Falcito, que limitava a propaganda eleitoral gratuita no radio e na
televisfio, impedindo a defesa de programas partidarios; e o famoso Pacote
de Abril, conjunto de medidas politicas que acompanharam o fechamento
do Congresso em 1977 que, entre outras coisas, criava os senadores bidnicos
(1/3 do senado); estendia a Lei Falcfo a todas as eleiches, federais, estaduais
¢ municipais; elevava a representagfio parlamentar dos territérios de 1 para 2
deputados federais; aumentava de 3 para 6 o minimo de deputados por
Estados, fixando o maximo em 55 e alterava a composicdo do colégio
eleitoral que escolhe indiretamente o Presidente da Republica. Estas medidas
tinham como caracteristica basica aumentar a representagfio parlamentar dos
pequenos Estados, onde o partido governista finha maior penetracdo e
diminuir o peso dos Estados maiores onde era significativo o peso da

oposi¢ao.

A preocupac¢do com o controle dos processos eleitorais era um
ponto importante no projeto politico do governo Geisel, que, em linhas
gerais, tinha quatro alvos principais, quais sejam: restabelecer o carater
profissional das corporagdes militares em detrimento do carater politico que
haviam assumido ap0s o golpe; combater a subversdo - proposito
intimamente ligado as tentativas de tecer as bases de apoio da "linha dura”;

promover o retorno a democracia; manter altas as taxas de crescimento

econbmico.?

A plataforma do governo Geisel estava marcada pela
ambigiidade que caracterizava o momento politico para os militares no
poder. Se de um lado, acenava-se com medidas democratizantes do regime,

como a retirada da cena politica do poder dos mulitares, por outro lado,

3 SKIDMORE, 1983: 319-321,
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mantinham-s¢ em funcionamento os instrumentos de exce¢do, gue eram o

smal mais vivo do autoritarismo. Como assinala CRUZ:

"Ao contrario do que se chegou a imaginar, o Al-5 e
todo o seu cortejo da legislacdo excepcional ndo
seriam pura e simplesmente suprimidos. Eles
perderiam sua vigéncia na prdtica, desfaleceriam, aos
pouco, pelo desuso, mas continuariam presentes como
reserva de poder ilimitado a ser ativado, sem que dat
adviessem  traumas maiores, Ssempre que ds

circunstancias o aconselhassem” (CRUZ, 1984:46)
Assim, o governo Geisel pds em execugfo o seu projeto, sendo
obrigpado a atuar dentro de propositos muitas vezes conflitantes ¢
contraditérios. Em decorréncia disso, abriam-se flancos que, naturalmente,
levavam ao aparecimento de uma oposi¢do fortemente articulada em setores
representativos da sociedade, como a Igreja, a OAB, entre outros, com
espaco garantido de manifestagdo. A convivéncia de principios de agdo com
sentido democratizante e a repressdo em relagdo a liderangas e/ou grupos de
oposicio ao regime, expunham as ambigilidades do projeto em curso, ainda
que este tenha tido éxito em termos de possibilitar mudangas qualitativas no

contexto das relacdes politicas e sociais na realidade brasileira de entdo.

A complexidade desse processo de distensdc ndo pode ser
analisada sem que se leve em conta a figura de seu grande ideologo: o (al.
Gotbery do Couto ¢ Silva ¢ a forga que ele detinba no ¢squema vigente, Se a
austeridade de Geisel, o seu grande poder de decisio e sua grande
experiéncia no campo empresarial the garantiam a respeitabilidade de amplos
setores da sociedade, era a astiicia de Golbery, a sua formagdo intelectual e
politica que lhe garantiam o lugar de articulador do processo politico. Ele
tinha participacio ativa em toda a dindmica politica nacional, desde a
indicagdo de governadores até as reformas necessdrias no aparato politico-

administrative. Os rumos tomados pelo processo de distens@o de Geisel t€m
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a marca da atuagdo golberiana ¢, entre as grandes diretrizes tragadas durante
0 curso do mesmo, era nos propositos de descentralizacdo do poder que se
visualizava melhor a sua marca. Para ele:

. a centralizagdo anbnima do poder acabou por
gerar o sey confrario (...), a necessidade de contrapor-
the o antidoto da descentralizacdo, que assumindo
inicialmente a forma de uma liberalizacdo politica
controlada  deveria, numa etapa subsegiiente,
extrapolar para ouiros niveis.." (GOLBERY apud
MELLOQO, 1989:201)

Afinal, a descentralizacdo era um dos requisitos fundamentais

para a redemocratizagiic da sociedade, um dos alvos a serem atacados,

conforme o projeto do grupo no poder.

Do ponto de vista econbmico era imprescindivel manter altos os
niveis de crescimento, fator primordial para garantir a credibilidade do
sistema, mesmo considerando a crise do "milagre", que comecava a se
manifestar. Nos ultimos anos, o Estado tinha assumido um papel central na
estratégia de crescimento acelerado da economia. Somente durante 0 governo
Costa e Silva, os investimentos governamentais em infra-estrutura fisica ¢
servigos associados subiram de 20% do or¢amento federal em 1967 para
29% em 1969, enquanto eram congelados ou reduzidos os gastos com
educagdo ¢ bem-estar social4 Esta tendéncia de privilegiamento dos
investimentos em fungfio dos interesses do capital € mantida no periodo
seguinte, quando aumentam ainda mais as despesas com capital e reduzem-
se drasticamente os chamados gastos sociais de producfio, principalmente 0s

relativos a Bem-Estar Social.

Este tipo de estratégia mantida durante o periodo do milagre,
comega a ndo se sustentar mais a partir de 1974, quando se esgota a sua

capacidade de manutengdo do ritmo de crescimento. O propésito de "deixar

4 Dados retirados de AFONSO, A. Carlos, ¢ SOUZA, Herbert de. O Estado ¢ o Desenvolvimento
Capitalista no Brasil. A crise fiscal. Ric de Janeiro, Paz e Terra, 1977,
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o bole crescer para depois dividir” comeca a mostrar debilidades no que diz
respeito as conseqiiéneias econdmicas e, sobretudo, sociais do alto indice de
concentragfio de renda. E neste contexfo que surge, no inferior do projeto

mudancista do governo Geisel, o II Plano Nacional de Desenvolvimento. S

O 11 PND: um novo olhar sobre os espacos regionais e urbanos

Em linhas gerais, o II PND propde um redirecionamento da
politica econdmica nacional, de forma a tomar possivel o ordenamento do
crescimento quantitativo do milagre, propiciando a racionalizacfio desse
crescimento € um melhor desempenho da politica econdmica em termos
qualitativos. O niicleo central da nova estratégia propde duas dimensdes ao
processo: a primeira ¢ dirigida para a montagem de um novo padrio de
industrializacfio, centrado sobretudo nas industrias de base® | ¢ a segunda
privilegia o fortalecimento do capital nacional” , requisito necessario para a
consolidagio de uma sociedade industrial modermna € um modelo de
economia miais competitive. Isto sem, no entanto, descuidar do
aprofundamento das relagdes econdmicas externas, que deveriam, segundo o
plano, obedecer a novos parfmetros. Estas seriam, na visdo dos gstrategistas
do 1 PND, as condicdes fundamentais para o surgimento de um neo-

capitalismo ou capitalismo social que deveria, entre outras coisas possibilitar

5 () 1 Plano Nacional de Desenvolvimento havia sido formulado em 1971 ¢ implementado durante a gestéo
do Presidente Médicl.

6 As industrias de base compreendiam: as de Bens de Capital (maquinas, equipamentos pesados e
eletrénica) e de Insumos Basicos (ago, fertilizantes, celulose, papel, aluminip ¢ petroquimica) o
desenvolvimento da grande mineragio (ferro - Carajés, Bauxita, aluminio - ALBRAS e ALUNORTE) e
do setor energético {acordo nuciear, PROALCOOL, Itaipu, Sobradinho e Tucurui)

7 Com esta diretriz, pretendia-se que a empresa nacional tivesse lugar no nove padrio de desenvolvimento,
mesmo considerando que o carro chefe do novo modelo fosse as Industrias de Bens de Capital € de Bens
intermediarios, em detrimento da inddstria de Bens de Consumo Duraveis. Dessa forma, o capital
nacional seria incentivado a preencher 0s "espagos vazios” mum processo de contenciio da estatizacio da
econormia e de "enquadramento” das multinacionais &s estratégias de desenvolvimento do nove plano,
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0 salto qualitativo da economia no sentido de propiciar o aumento da renda

per capita nacional e uma maior distribuicdo de renda.

Como assinala LESSA (1978), 4 primeira vista , o Il PND
rejeita a tese de "esperar o bolo crescer” e defende uma postura ativa para

melhorar o padriio de distribuicio.

"Na op¢do realizada, o Governo ndo aceita a
colocagdo de esperar que o crescimenio econoémico,
por si, resolva o problema da distribuicdo de renda, ou
seja, a teoria de "esperar o bolo crescer”. Ha
necessidade de, mantendo acelerado o crescimento,
realizar politicas redistributivas, enguanfo o bolo
cresce. A verdade ¢ que, de um lado, o crescimento
ndo pode resolver o problema da adequada
distribuigdio de renda, se deixado a simples evolugdo
dos fatores de mercado. £ de outro, a solu¢lo através
do crescimento, apenas, pode demorar muito mais do
gue @ consciéncia social admite, em lermos de
necessidade de melhorar rapidamente o nivel de bem-
estar de amplas camadas da populacdo” (II PND,
p.69).

A Estratégia de Desenvolvimento Social do plano parte do
principio de que, plantadas as sementes, o Estado brasileiro estava, a partir

de 1974, com condigdes de

" . garantir a todas as classes . e em pardicular, ds
classes média e trabalthadora, substanciais aumentos
de renda real; e eliminar, no menor prazo, os focos de
pobreza absoluta existentes, principalmente na regido
semi-drida do Nordeste e na periferia dos grandes
centros urbanos” (11 PND, p.35).

Em relagio a ma distribuigio de renda, no plano de
desenvolvimento, estava explicita a preocupagdio com as chamadas

“digparidades regionais de renda” e uma proposta de descentralizagio
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industrial (mas ndo do capital), consubstanciada no Norte-Nordeste, nos

"Polos de Desenvolvimento” 2

Vale a pena chamar atencio para o fato de que, a partir do I
PND, o governo federal faz modificagses no conteudo da politica social,
chamando a si a tarefa de protecéio dos pobres e marginalizados, numa clara
demonstracdio de que a magnitude da pobreza, principalmente da pobreza
urbana era um dado preocupante, pelo que ela podia representar em fermos
politicos. Ha, no Plano, uma mudanca de enfoque bastante sintomatica das
preocupacdes do governo e das questdes levantadas pela oposigdo naguele
momento politico - a substituicio da Doutrina de Seguranga Nacional pela
Ideologia da Integracdio Social. A criagdo de uma Politica de Integracio
Secial, cujo objetivo era "..assegurar um minimo de bem-estar universal,
para que nenhuma classe figue fora do processo de integragdo e expansio”

( T PND: 35).

Dentre as medidas adotadas a partir desses propositos, merece
destaque a criagfio dos seguintes oOrgdos: o Conselho de Desenvolvimento
Social - CDS, com o objetivo de coordenar a politica social do governo: o
Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social - FAS; ¢ o Ministério da
Previdéncia ¢ Assisténcia Social - MPAS, que passou a centralizar o
programa de seguridade social e os programas assistenciais de base nacional.
E, a partir dai, que se da a reorientacho da politica habitacional, com a
recomendacdo da criagdo de programas de habitagdes de baixo custo
destinadas as camadas de renda mais baixa da populacgdo; ¢ o advento do
Desenvolvimento Comunitario, como estratégia de atuagfio em relagdo aos

problemas sociais.

8 O I Polo Petrogquimico da Bahia, ALBRAS, ALUNORTE, Pdlo Nordeste, Polo Amazdnico, Polo
Quimico Metahirgico de Rio Grande do Norte, Polo Téxtil do Nordeste, Polo Cloroguimico de Alagoas,
entre outros.
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Néo sabemos ao certo até que ponto essa mudanga de postura
do governo federal era resultado de uma preocupacio mais geral, existente
naquele momento em relagio ao quadro de pobreza do Terceiro Mundo. O
certo € que, a partir de 1974, o Banco Mundial redefine as suas prioridades
de investimentos para a América Latina, na diregdio da pobreza urbana. A
sua atuacdo, denominada por ASSMANN (1980) de “progressismo
conservador”, estava pautada na busca de viabilizagfo de mudangas sociais

que melhorassem a vida dos pobres do Terceiro Mundo.

A dimensfo geopolitica que o Banco dava ao problema da fome
esta bastante evidente num discurso de MacNamara, presidente do Banco,

naquele momento, sobre a questéo:

" histéricamente, a violéncia e a sublevacdo civil sdo
mais comuns nas cldades do que no campo.
Frustracdes que se acumulam entre 0s pobres urbanos
sdo prontamente exploradas por extremistas politicos.
Se as cidades ndo comecarem a lidar mais
construtivamente com a pobreza, a pobreza pode
comecar « lidar destrutivamente com a cidade”
(MACNAMARA apud PAYER, 1982:316).

Naquele momento, termos como integragdo, comunidade e
solidariedade passam a ser freqientes no discurso da tecnocracia estatal. Reis
Veloso, Ministro do Planejamento do governo Geisel, reafirma com

freqiiéncia, em suas falas, a importéncia da construgdo de uma sociedade
solidaria. Para ele:

“Tal solidariedade alcanga a universalizacdo do
regime de prote¢do ao trabalho, efetivamente e de
forma progressiva; a universalizagdo do sistema de
previdéncia social; a protegdo, em geral, av mais
fraco, no campo individual como na estrutura de
competicio de mercade, a abolicdo de privilégios; o
apoio ao Nordeste, e, principalmente, a populagdo
pobre de sua faixa semi-arida; a preocupacdo com
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evitar o esmagamento do individuo pela metropole e,
em particular, com a qualidade de vida nas periferias
urbanas. Ndo se trata de um regime paternalista, pois
o assistencialismo, propriamente, s6 se realizard em
situacdes excepcionais. Trata-se de garantir um certo
grau de seguranga ao pequeno e ao fraco, na medida
do possivel abrindo-lhes oportunidades, de forma
gradual” (VELLOSO, 1978:33).

E importante chamar atengfio para o lugar do Nordeste e dos
grandes centros urbanos nesta estratégia de desenvolvimento social. A
pobreza passava a ser encarada como um grande problema e o processo de
legitimacio politica do regime teria que passar, necessariamente, pela
atencdo do Estado a esta tfio problemitica questio que se concentrava
principalmente no contexto espacial das cidades. Dessa forma, a cidade
ganha um novo destague nos planos governamentais e assiste-se a superagao
de uma perspectiva puramente habitacional, que havia sido imprimida a
politica urbana ¢ & adog@io de uma perspectiva mais abrangente. Neste

sentido, o Il PND ¢ explicito:

"4 cidade ird. entdo, situar-se dentro do planejamenio
do polo econémico em que se encontra, definindo-se a
sua fungdo econdmica e social e, s6 entlo passando a
definir-se sua configuraglo fisica-urbanistica” (11
PND:87).

E este, segundo os estudiosos de politica urbana no pais, ©
segundo momento da politica urbana de base nacional, momento este que se
estende até os nossos dias & gue ¢ caracterizado, sobretudo, pela
cspacializagdo da politica, com o objetivo de superagdo dos desequilibrios

regionais e dos problemas proprios das metropoles.

O primeiro momento, conforme SCHMIDT, numa analise sobre

a histéria da politica urbana, no Brasil comega em 1964. Este ano se
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constitul no marco zero da historia de intervengdio do Estado em relagfio aos

problemas urbanos.

"Pela primeira vez na historia brasileira uma politica
urbana de base nacional é desenhada, sob critérios
diferenciados. a serem aplicados pelos diferentes niveis
de governo, em todo o territorio" {(SCHMIDT,
1983:111).

Segundo ele, esta politica foi desenvolvida em duas etapas: de
1964 a 1972 ¢ de 1973 em diante. Na primeira fase, a politica urbana teria se

caracterizado por dois tipos de ortentagéo:

a} a adocdo de medidas de desmobilizacdo politica, que constituiu, dentre
outras coisas, na repressdo aos movimentos sociais € no controle politico

exercido através da manipulago da legislagio eleitoral;
b) a execugio de uma Politica Habitacional.

Na segunda fase, o que caracterizaria a politica era a preocupacdo com a
definicdo de critérios espaciais que tinham como objetivo superar 08
desequilibrios regionais, resultando dai uma politica urbana nacional e

regional formulada pelos orgaos do governo federal,

Em relacfo a primeira fase - a da habitac@io, a medida mais
significativa no perfodo ¢ a criaciio do Banco Nacional de Habitagdo-BNH ¢
do Sistema Financeiro de Habitacfo-SFH, ainda em 1964. E preciso ressaltar
que a primazia da habitagfio, nesse momento, devia-se a necessidade de dar
respostas efetivas a um dos graves problemas provocados pelo grande surto
de urbanizacfio, que se iiciou no pais nos anos 50; a existéncia de uma
grande massa da populagdo urbana alojada em habitagdes subumanas que
podia se constituir num "potencial politico de revolta contra as autoridades”,
o que auferia a politica habitacional um cardter preventivo no que diz

respeito a possiveis convulsdes sociais. Esta era a posigfio assumida por
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Sandra Cavalcanti, primeira presidente do BNH que, em visita a Castelo
Brance, em abril de 1964, defendia a criag@io do Banco, com a justificativa
de que a Revolugio necessitaria urgentemente agir em favor das massas.?
Por outro lado, através de uma politica habitacional o governo autoritdrio
capturava para seu discurso uma questfo urbana que mobilizava as massas

que ndo havia sido objeto de politica no periodo populista.

E importante salientar, no entanto, que, desde o inicio, o papel
atribuido a0 BNH ndo seria 56 o de atuar na execucdo de uma politica
habitacional, mas também desenvolver programas de desenvolvimento
urbano, 0 gque motivou, inclusive, a criacdo do Servigo Federal de Habitaglo
e Urbanismo-SERFHAU também em 1964. Este tinha por objetivo
desenvolver um programa de acdo a ser executado pelo BNH que definisse
formas de tratamento para os problemas urbanos emergentes. O programa

do SERFHAU incluia;
. o desenvolvimento de estudos e pesquisas sobre a realidade urbana do pais;

.a proposicio de nmormas ¢ padrles que orientassem o processo de

planejamento objetivando o desenvolvimento local integrado;

o fornecimento de assisténeia técnica para instituigbes envolvidas na
elaboracdo de planos de desenvolvimento local, dentro ¢ fora do setor
governamental;

. a execuglio de programas de treinamento para 0 corpo técnico dos 6rgaos

encarregados de executar programas de desenvolvimento urbano;

_a coordenagdo de planos dirigidos ao desenvolvimento local em todos os

niveis;

9 O processo de eriagio do BNH ¢ a analise dos fatores que mfluenciaram essa criagio sf0 descritos com
acuidade em SOUZA Berenice V.{1975). O BNH e a Politica do Governo. Tese de Mestrado, UFMG.
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. a difusdo de uma noglio de plangjamento como uma abordagem racional
para tratar 0s problemas urbanos, através da publicagdo de material sobre o
planejamento compreensivo e através da publicacio de dados sobre as

questdes urbanas nacionais. !¢

Os pontos acima chamam a atenclo para a énfase dada ao
plangjamento, no tratamento tecnocratico das questdes, marca registrada da
aclo governamental no periodo. E interessante chamar atencio, aqui, para o
fato de que este tipo de tratamento das questdes urbanas, pelo governo
federal, s0 foi possivel com a inclusfio, na estrutira do governo, de novos
grupos, de novas estruturas decisérias, de um novo espago, onde o saber
especializado foi reconhecido como argumento de autoridade. Os urbanistas
conquistaram um espago politico s6 alcancado na historia nacional no
periodo da construcio de Brasilia, e esse foi um espaco de tempo muito curto
para que se sedimentasse a idéia de planejamento urbano. Com o advento de
uma politica urbana de base nacional, os grupos técnicos consolidam o seu

poder no espago das organizacdes governamentas.

1

uma nova linguagem foi dominando o espago
politico e o tecnocratismo ganhou o espago roubado
ao democratismo populista” 1}

Dessa forma, a politica urbana nascente teria uma inspiragdo
puramente tecnocratica, tendo se desenvolvido dentro de parametros
pautados na despolitizagio de seu contetido, exigéncia priméria do regime

implantado em 1964.

Apesar de pensada para exercer um papel abrangente no que diz
respeito 4 resolugdo dos problemas urbanos, nos primeiros anos do govermno
militar, a politica urbana executada limitou-se a questdo habitacional, tendo

as demais questdes permanecido como objeto de uma agdo racional que nao

10 Informagdes retiradas de SCHMIDT (1986). A Questdo Urbana.
11 Palavras de Candido Malta em um debate sobre Plangjamento Urbano - do Populismo aos Dias Atuas,
publicade em Espago e Debates, ano 1, n.4, dez. 1981
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conseguia sair dos gabinetes por ndo se adequar a estrutura politico-
administrativa da maquina governamental. Esta era excessivamente
burocratica ¢ muito mais adaptada ao desempenho de atividades mais
puramente alocativas, num exemplo claro da dificuldade, apontado por
OFFE, de o Estado atuar, ao mesmo tempo, com formatos diferenciados de
regras de decisfio, dentro de uma mesma problematica - o desenvolvimento

urbano.

Assim € que, nos primeiros anos de sua criaglo, 0 BNH destina
a mator parte dos seus recursos, 51,41%, a construcfio de casas destinadas as
camadas de renda mais alta da sociedade. Para se ter uma idéia do problema,
os dados de 1967 mdicam que, nos rés anos de funcionamento do Banco,
41% dos recursos para habitagdo foram destinados a grupos sociais com um
nivel alto de renda, e somente 35% foram para financiar habitacdes para os
grupos de renda mais baixa. Este dado fica mais claro guando especificamos
os limites guantitativos desses niveis de renda. Segundo dados do BNH, at¢
1984, 78% dos financiamentos feitos pelo Banco foram destinados a familias
com renda superior a 5 salarios minimos; 20% para familias de até 5 salarios
minimos e, apenas 6% dos financiamentos atenderam as familias de renda
mais baixa - de até 3 salarios minimos, o gue representa uma inversdo total
da demanda, uma vez que o déficit habitacional brasileiro, nestc momento,

referia-se sobretudo a realidade da populacéio mais pobre da sociedade.

Dessa forma, a Politica Habitacional vem privilegiar,
principalmente as camadas de renda mais alta da populagdo e, em sua outra
face, a face produtiva, vai servir de suporte para o rapido crescimento da
indastria da construcio civil, que passa a ocupar um lugar de destaque no

processo de acumulagio.

Do ponto de vista das questdes mais gerais, objeto de um

plangjamento nacional mais abrangente, foram muitas as dificuldades
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apresentadas pelos primeiros planos de desenvolvimento urbano. Dentre as
atividades propostas pela SERFHAU para a politica urbana nacional,
inclujam-se programas cuja caracteristica basica era o desenvolvimento
local. A preocupac@io em resgatar a dimensfio local como locus basico de
politica urbana leva a algumas reconsideragdes sobre a questdio do municipio
e sobre a sua importancia para a eficacia de qualquer politica. Neste sentido,
a criacio do Ministério do Interior, com a reforma administrativa de
fevereiro de 1969, foi fundamental para a viabilizagdo das propostas de
politica focal. Ja em junho deste mesmo ano, € criado o Programa de Ac¢lio
Concentrada - PAC, cujo objetivo era promover o desenvolvimento urbano
através do revigoramento das comunidades locais. O PAC ¢ elaborado dentro
de uma concepcio compreensiva de planejamento e tinha como pressuposto
a importincia dos governos municipais para o desenvolvimento urbano. Ele
compreendia desde reformas administrativas a nivel local,até programas de

habitacfo e sancamento.

A trajetoria do PAC foi um fracasso. Isto porque ele se baseava
em falsos pressupostos, ou pressupostos que nfo tinham base de sustentagao
na realidade brasileira daquele momento. A sua base ideologica era o
liberalismo, a ideologia liberal do mumnicipalismo, que representava uma
tentativa de escapar ao exagerado centralismo do governo militar. Esta
possibilidade, no entanto, encontrava-se deslocada por razoes historicas, pois
a realidade politica distanciava-se muto do municipalismo, uma vez que
aquele era um momento marcado pelo esvaziamento politico das esferas

locais de poder.

Fste esvaziamento que comecou a Se processar no periodo
imediatamente apos o golpe de 64, se completa a partir das reformas

tributarias realizadas em 1966, que se caracterizaram pela centralizagio,
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pela Unifio, da tarefa de arrecadac8io, o que trouxe resultados ndio somente no

plano econémico, mas sobretudo no plano politico.

"Da receita tributdria total do pais, a Unido eleva sua
participagdo de 49,5% (1960) para 59,7% (1976}, ao
mesmo tempo que decling a parte apropriada
diretamente pelos Estados (passa de 44,5%a 31,1%) ¢
pelos  Municipios %-se de 6% a 3,2%) entre
agueles dois anos” (MARTINS, 1985:44).

E importante ressaltar que a reforma tributdria gerou uma
violenta perda de receita, principalmente, nos municipios-capitais, afetando,
de forma mais intensa, os do Norte ¢ Nordeste, a tal ponto que, mesmo
incluindo todas as transferéncias para o calculo da receita efetiva per capita
no biénio 1967-68, esta passou a situar-se, em rmuitos casos, abaixo da
receita verificada no biénio 1965-66. Nas duas capitais abrangidas por este
estudo - Recife e Natal, a variag@io percentual na receita propria per capita |
entre os biénios 1965-66 ¢ 1967-68 foi, para o caso de Recife, de -73,8% ¢
no caso de Natal de -63,8%. Para contrabalangar os efeitos da perda de
receita propria dos Estados ¢ Municipios o governo federal cria o Fundo de
Participacio dos Estados e o Fundo de Participagdo dos Municipios, cuja
transferéncia aumentava a receita efetiva dos mesmos. Mesmo assum, no
caso de Recife, a receita efetiva ainda equivalia a -14,5% em rela¢do ao
periodo anterior (1965) e, em Natal a receita efetiva é de -11,9%, na mesma

relagfo.1?

Os governos militares retiraram assim, garantias fundamentais
a0 Tunicipio, principalmente do ponto de vista politico ¢ financeiro. Como

lembra SCHMIDT:

"Dentro do emergente federalismo fiscal, o municipio
pode controlaor ndo mais de 15% de wdas as taxas
coletadas em seu territério, enquanto 55% e 30% vdo

12 A este respeito ver: MACARINI, José Pedro. Um estudo da Politica Econbmica do Milagre Brasileiro
(1969-1973). Dissertacio de Mestrado apresentada 20 IF CH-UNICAMP em 1984,
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para o Governo Federal e para o Governo Estadual,
respectivamente” (SCHMIDT, 1986:38-39).

Dessa forma, o Estado cria um impedimento para a autonomia
de acdo dos governos estaduais e, principalmente, municipais, retirando
destes a capacidade de realizages fora da dependéncia do governo central
ou, em outras palavras, a possibilidade de desenvolver politicas
governamentais independentes, como era possivel no periodo pré-64, quando
as politicas urbanas, por exemplo, eram de total responsabilidade dos

governos municipais sendo, por isso, objetos de livre criagdo.

Com a reforma tributaria, cria-se a dependéncia financeira e,
em conseqii€ncia, a dependéncia politica dos governos estaduais e
municipais em relagdo a0 governo federal, o que € mais uma pega no
intricado jogo de verticalizacdo das estruturas de poder, com o conirole
absoluto do poder central em relagfio as outras esferas de poder (estadual ¢
municipal). E assim que vemos as figuras de governador e prefeito deixarem
a cena principal, posto gue assumiram, no periodo anterior ao golpe militar,
para tomarem~$e meros coadjuvantes, ou quem sabe, figuras de teatro de
marionetes. Estas mudancas que mexeram profundamente com as estruturas
de poder local foram, no Brasil, como um todo, ¢, em especial no Nordeste,
um elemento de peso para a crise da estrutura coronelista de poder que, por

muito tempo, marcou a politica brasileira,

Nesse contexto, a gestdo municipal fica reduzida a atividades
rotineiras de suprimento de servigos basicos como pequenas obras de
saneamento € pavimentagdo, construcfo de pracas e prestagdo de servigos
assistenciais aos mais necessitados, por ocasido da ocorréncia de situagdes
calamitosas, como enchentes e estiagens. As prefeituras das capitals,
transformadas em meras "Secretarias de Servigos Urbanos" (denominagao

nossa) do governo do Estado, passam a atuar segundo um modelo pontual de
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ago, destituido de qualquer critério racional de atuagio a longo prazo. Dessa
forma, se o plangjamento era a forma por exceléncia da intervencio do
Estado, nesse perfodo, a sua realizagfo restringia-se as esferas superiores,
ficando o nivel mais localizado da agfo estatal - 0 municipio, com um poder
de ac¢ho bastante limitado. Dada a escassez de recursos, nfio havia, portanto,
razdo de ser para uma atuacdo planejada. E assim, se ndo havia planos
municipais, a aglio das prefeituras era ditada pela existéncia de recursos para
determmadas éareas, providos pelo governo federal, que formulava a politica

urbana nacional.

Como lembra MALTA, este era um periodo em que "...fira-se
dinheiro do urbano e joga-se no federal. O que sobra para o urbano dessa
época em diante? Sobra uma iluso de planejamenio, porque ndo hi

recursos para implementar”.13

Nesse quadro, a escotha dos prefeitos das capitais, feita pelos
governadores de Estado, demonstrava a total falta de autonomia desse nivel
de poder, durante os anos mais duros do autoritarismo. E € interessante
chamar atengdo para o fato do privilegiamento, por parte dos governadores,
de quadros pertencentes a tecnocracia, para ocupar essas prefeituras.
Esvaziado o poder municipal de seu contetdo politico, foram, em sua grande
maioria, técnicos identificados com o projeto politico em curso, geralmente
adestrados nos cursos da Associagdo dos Diplomados da Escola Superior de
Guerra-ADESGH, na ideologia da Seguranga Nacional, que passaram a
ocupar esse espago de poder, na condigio de técnicos, pessoas de confianca

do governador do Estado, sem qualquer "autonomia de v6o".13

13 Trecho da participagio de Cindido Malta em Debate sobre o Planejamento Urbano em 1981

14 Segundo entrevista com um ex-prefeito de Natal, a USAID patrocinava, na €poca, Ui Curso nos Estados
Unidos destinado a formacdo de futuras Hiderangas para o Nordeste, para o qual ele recebeu convite
pessoal antes de sua indicago para a prefeitura,

15 Esta situacdo era t3c grave que, quando o prefeito nfio contava com "a simpatia” dos militares {caso
dagueles eleitos ainda diretamente em 1965 e niio cassados politicamente), © governo federal blogueava
2 transferéncia de recursos tributarios ¢ a fiberagio do Fundo de Participacio dos Municipios, quando



O quadro que comeca a se esbocar durante o comeco dos anos
70, com o incremento do processo de urbanizacio € um quadro bastante
grave, pois os problemas se avolumam com intensa rapidez, e a capacidade
de agdo dos governos municipais ndo ¢ suficiente para fazer frente aos
mesmos. O resultado de tudo 1350 € o aparecimento de atitudes oposicionistas
ao governo militar que comecam a se expressar na mobiliza¢fo popular em
torno de algumas questdes € no crescimento da votagdo do partido de

oposiclio nos centros urbanos.

E assim que, apés o fracasso do PAC, o BNH comeca a
redimensionar a sua acdo no sentido de dar conta das agbes de
desenvolvimento urbano. [Estas implicavam, entre outras coisas,
investimentos nas areas de sancamento basico, transporte € programas de
desenvolvimento urbano, propriamente ditos, que se dirigem a resolugdo de

problemas produzidos pelo acelerado crescimento ndustrial'®.

O segundo momento da politica urbana de base nacional
comega, na realidade, em 1973, ainda no governo Médici, quando ¢ criado
um grupo de trabalho para desenvolver o primeiro programa nacional de
desenvolvimento urbano, que tem como marca fundamental a definiclo e
criagio das é4reas metropolitanas nacionais!’. Iniciava-se, assim, uma
tentativa, que se consolida a partir de 1974, de trabalhar o planejamento
urbano dentro de uma Otica espacializada, com base em crit€rios

diferenciadores da realidade urbana nacional.

Em 1974, iniciam-se¢ os arranjos institucionais para a

implantagio dessa politica. E desativado o SERFHAU e criada uma nova

nic mantinha dentro do gabinete do proprio prefeito uma comissio militar para controlar suas ag0es, o
gue ocorreu em Natal no fim dos anos 60,

16 Incluiam-se ai os programas de renovagiic urbana, de desenvolvimento comunitario, alem de outros
pequencs programas de cardter experimental.

17 Em 8 de julho de 1973, através da Lei Complementar n.14, foram criadas as oito primeiras regibes
metropolitanas do pais, a saber: Sio Paulo, Porto Alegre, Curitiba, Belo Horizonte, Salvador, Recifg,
Fortaleza e Belém.
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nstitui¢do para tratar das questdes urbanas- ¢ CNPU (Comissfio Nacional de

Regides Metropolitanas e Politica Urbana) que, entre outras fungles, deveria:
- supervisionar a instalac@o das regifes metropolitanas

- propor uma politica nacional de desenvolvimento urbano ¢

providenciar sua implementagdo;
- propor codigos legais para apoiar inovages nas areas urbanas;

- estabelecer um sistema para efetiva coordenacdio entre
ministérios, agéncias regionais de desenvolvimento e outras institui¢des

envolvidas na politica de desenvolvimento urbano.

Os programas ¢ projetos do CNPU deveriam ser financiados
pelo Fundo Nacional para o Financiamento do Desenvolvimento Urbano -
FNDU, assim como por um fundo criado para tratar exclusivamente da

questio dos transportes - EBTU, criada em 1976.

E interessante lembrar que o ritmo do processo de urbanizagio
tinha alcancado niveis muito altos a partir dos anos 50, e se intensificara com
a industrializagdo da economia, que concentrou nas dreas wurbanas,
principalmente nas areas metropolitanas, a maior parte da estrutura produtiva
nacional. Em consequéncia disto, em 1979, havia cerca de 48 mulhoes de
pessoas vivendo em cidades de mais de 100.000 habitantes ¢ 37 mulhdes, em
cidades com mais de 500,000 habitantes. Como assinala SCHMIDT, 85% do
PIB concentravam-se nas areas urbanas, ainda que, ai, estivesse localizado
em sua forma mais gritante o problema da pobreza. A precariedade da
estrutura urbana nacional, em termos de empregos, Servigos, equipamentos
coletivos e moradia, exigia uma intervengdo rapida do poder publico no
sentido de evitar que esta série de distorgbes viesse provocar efeitos

indesejaveis sobre o meio urbano.
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Foi para dar resposta a esse quadro social urbano que é criado,
ja em 1975, o Programa de Centros Sociais Urbanos - O PNCSU, primeiro

programa social a ser implantado pela Politica de Integracio Social a nivel

nacional. Fle

"... nasceu de uma tomada de posicdo pelo Governo
Federal frente ao problema da desagregacdo social e
comunitdria” (...) provocada pelas ... tensdes geradas
nas grandes aglomeragdes urbanas, principalmente
nas areas mais carenltes de recursos e servigos” (IPEA,
PNCSU: 1-2). O objetivo geral do programa ¢ "..a
promogdo do homem urbano”, que deveria se dar
através de uma politica comunitaria, que teria como
objetivos especificos:

"a) aumentar a participagdo do habitante das cidades
no processo de desenvolvimento urbano,; b) criar uma
rede de equipamentos que funcione coma terminal do
processo de planejamento, atuando como aferidores de
resultados e veiculos de aspiragfes” (IPEA, PNCSU:

3).

Foi em funcio dessa preocupa¢fio com o meio urbano que o
governo federal, a partir de 1974, tentou submeter o planejamento urbano ao
conceito de pélos de crescimento. Segundo esta nova Otica, as cidades
deveriam ser tratadas de acordo com ¢ seu grau de participagdo em dreas
especificas de atividades econbémicas, o que marcou bem o carater
diferencial da politica urbana, naquele momento . Em termos concretos, o 1
PND propunha:

. Implantar as nove Regides Metropolitanas ja criadas: Sdo Paulo, Rio de
Janeiro, Belo Horizonte, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba
¢ Belem.

. Identificar as fungdes que devem ser cumpﬁldas pelas metrdpoles nacionais

e as que devem ser desempenhadas pelas metropoles  regionais,

notadamente nas areas de maior concentragiio populacional e econdmica.
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. Definir pélos secundéarios imprescindivels a uma politica de
descentralizagio, de 4ambito nacional ou regional, com adequado
aprovettamento das vantagens da aglomerac@io existentes, seja por razdes

de ordem econdmica, social ou politica:
O objetivo dessa estratégia de desenvolvimento urbano era:

. A desconcentragfio infra-regional do sistema urbano dominante na regido
Sudeste através, principalmente, do esforgo pratico de evitar o crescimento
excessivo das grandes aglomeragdes urbanas de Sdo Paulo e do Rio de

Janeiro.

. A ordenacglio do processo de desenvolvimento do sistema urbano da regido
Sul mediante expansfio ordenada das metropoles regionais e o

fortalecimento dos ntcleos urbanos de porte médio.

. A dinamiza¢do da base econdémica das metropoles regionais do sistema
urbano do Nordeste e o reforco das atividades produtivas ¢ dos

equipamentos sociais dos pélos urbanos interiorizados.

. A promogdo da urbanizacdo nas dreas de ocupaglo recente ou ndo
consolidada das regides Norte e Centro-Oeste e a organizagdo do
desenvolvimento das metrépoles regionais em formacgdio ¢ da regido

geoecondmica de Brasilia. 8

Foi dentro dessa Otica que o plangjamento urbano foi
contemplado no I PND. Este chamava atengdo, entre outras coisas, para a
necessidade de integracéo dos diversos 6rgdos encarregados de planejamento
regional e urbano sob a coordenagio da CNDU, assim como a elaboragao de
programas complementares de integrac@o social. Neste sentido ¢ exemplar a
participagdo de érgdos como a SUDENE na formulagdio e implementagéo de

uma politica urbana para o Nordeste, em consonéncia com as diretrizes da

18 Transcrito do 11 PND, 1974:87.
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CNDU. Este ¢, por sinal, um ponto polémico na atuagio dos érgdos de
politica regional, a partir de entfio. A centralizacio da atividade de
planejamento, ocorrida com a implantacio do 1 Plano Nacional de
Desenvolvimento, esvaziou, de certo modo, a atividade de planejamento

regional, da forma como esta era tradicionalmente compreendida.

Os PNDs mcluiam capitulos regionais, que foram substituindo
os Planos Diretores elaborados por estes 6rglos anteriormente. Enquanto
estes eram o resultado de um processo de planejamento mais abrangente, que
contava com a participacdo ampla das diversas forcas regionais e do setor
publico, no Nordeste, articuladas pela SUDENE, os PNDs regionais eram o
resultado de um frabatho realizado no ambito da Secretaria Executiva do
6rgdo, o que acarretou uma série de problemas a nivel regional
comprometendo, muitas vezes, a legitimidade e a propria viabilidade dos
planos.'9 Com efeito, os PNDs regionais, do ponto de vista das questdes
urbanas, ndo sfo mais do que adequagbes dos propdsitos ditados pelas
diretrizes de politica urbana nacional. Assim, embora as questdes urbanas ja
tenham comecado a ganhar espaco nos planos diretores, desde o fim dos
anos 60, é com os PNDs regionais que vao ser incluidas, nos programas de
desenvolvimento urbano e local, as agdes de setores como: abastecimento de
dgua, sancamento, habitagdo, infra-estrutura urbana para empreendimentos

industriais, promogéo do turismo ¢ administragdo municipal.

A execugio de todos esses programas val estar dirctamente
vinculada aos dois grandes programas que v3o se constituir nos eixos
fundamentais da politica urbana nacional, a saber: o Programa de
Desenvolvimento de Areas Metropolitanas e o Programa de Investimento

Utrbano para Capitais e Cidades de Porte Meédio-PCCPM. O primeiro

19 Este foi um problema enfatizado no documento intitulado: Modernizagao em Curso. Trinta Anos de
SUDENE{ 1990}, que faz um balanco ¢ uma avaliagio dos 30 anos de atuagiio da SUDENE a frente do
Planejamento Regional do Nordeste.
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compreende as diretrizes propostas pela tecnocracia estatal para amenizar o
quadro de desordem das 4dreas metropolitanas, cuja tendéncia de crescimento
vinha s¢ mostrando insuportavel, levando 4 ameaca de colapso do sistema
urbano nacional. O segundo representa a tentativa de reordenamento das
correntes migratérias nacionais através do fortalecimento das chamadas
cidades de porte médio2®. O Programa Cidades de Porte Médio (como ¢
usualmente tratado) representou, na verdade, um deslocamento da viséo do
governo federal das 4dreas metropolitanas, que vinham sendo objeto de
regulacdo desde 1973, para as cidades de tamanho médio, num momento em
que se passa a conceber o problema urbano nacional, nfio como o somatorio
de problemas das grandes cidades, mas como um problema que exigia uma

visiio mais integrada da realidade urbana nacional.

A evolugdo da politica urbana na diregdio de um planejamento
de carater compreensivo, mais abrangente € com caracteristicas
espacializantes deve ser vista como o sinal mais evidente da tentativa de se
consolidar um sistema nacional de desenvolvimento urbano, requerimento €
manifestagdo da redefinicdo da divisdo social do trabalho, diretamenie
vinculada a monopolizagio do espago econbmico nacional. Como afirma

MELO (1982):

"Os investimentos publicos urbanos cumprem o papel
de possibilitar o processo de acumulagdo de capital no
novo patamar atingido pelo desenvolvimento do

20 No que diz respeito ao Nordete, o PCCPM definia como diretrizes - a capacitagfio dos micleos urbanos
de médio porte para deter os flxos migratdrios para as maiores cidades e para exercer as funghes
urbanas de apoio as atividades agropecuarias ¢ agroindustriais, ¢, ainda, & ordenagio da ocupacho da
orla maritima com o objetive de preservar o patriménio paisagistico ¢ a vocagio da area para o turismo
que, a partir desse periodo, passa a ser uma das prioridades dos governos estaduais. Os projetos
prioritarios do programa diziam respeite a equipamentos fisicos, infra-estrutura Dasica e servigos
urbanos; equipamentos de transporte; equipamentos socials nas areas de saude, educaglo, lazer e
desenvolvimento comunitirio;disciplinamento urbano, uso e ocupagio do solo, definigio de areas de
expansio; reestruturacio administrativa; e @ melhoria das condigdes socio-econdémicas da popuiagdoe, o
que seria viabilizado através de projetos gue possibilitassem a geracio de novos empregos. Era um dos
requesitos basicos do projeto o atendimento de areas pobres, numa clara alusfio & pobreza como questdo
geradora das iniciativas governamentais.
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capitalismo no  Brasil. 4 institucionalizacio  das
regides metropolitanas ¢ o marco institucional da
complexificagdo do espago econdémico nactonal, gue
resulta de wma intensa acumulagdo urbano-industrial.
Os pressypostos espacigis e 0s requerimentos
locacionais das unidades produtivas monopolistas
impdem wma complexa socializacdo do espago, o
Estado recria instrumentos para organizar 0 mesmo,
dotando-o de infra-estrutura e equipamentos. (...} A
penetragdo massiva do capital monopolista no Brasil
converte o urbano - jé que esta penetragdo se faz por
uma acumulacdo wurbano-industrial - em objeto
privilegiado de intervengdo. Enfim, politiza o urbano,
no sentido em que requer a mediagcio estatal para a
consolidacdo do processo” (MELLQO, 1982:193).2!

Para se ter uma 1déia da magmtude dessa assertiva, basta
chamarmos ateng@o para o papel da SUDENE no processo de
metropolizagdio do Recife. Analisando os dados referentes a alocaglio
espacial dos investimentos, oriundos do uso do mecanismo 34/18 no
Nordeste como um todo, verificamos que o Estado de Permnambuco for
"agraciado” com 33% desses investimentos sendo que, deste total, 88,7%
localizaram-se na regiio metropohitana do Recife22, Por isso, esta area passa

a ser priorizada também pelos investimentos em infra-estrutura,

Voltando a atengdio para as formas de execucéo dessas politicas,
é importante enfatizar a forma de concepgfio das mesmas, no governo Geisel.
Como ja salientamos, as estratégias de governo, no periodo passavam pela
constatagio da necessidade de descenwralizagdo do poder, mas uma
descentralizagdo que nfo comprometesse a capacidade de controle do
governo central. E assim que o governo avanga na idéia de um planejamento

centralizado ¢ uma execucdo descentralizada, sendo a criagdo de oOrgdos

21 A este respeito ver: VENCESLAULP.T. Reflexdes sobre o papel dos investimentos piblicos urbanos no
padrio de acurulagho de capital no Brasil, 8o Paulo, EMPLASA, 1979,

22 Dados fornecidos pelo Depariamento de Industria ¢ Coméreio-SUDENE, relativos aos investimentos
alocados até 1972,
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ilustrago efetiva da implantagdo dessas diretrizes (centralizagfo-
descentralizacdo)?3. O mesmo podemos dizer em relagio 4 criagfo, nos
Estados, das Secretarias de Trabalho ¢ Acgfo Social, responsaveis pela
execucdo da Politica de Integraciio Social, definida no Il PND, assim como
a criaglo, nos oOrgdos estaduais de planejamento (Secretarias de

Planejamento) , de foruns de execugdo da politica urbana. 24

E interessante chamar atenco para a forma como este modelo
de acgdio reproduziu-se em quase todas as instdncias governamentais. A
SUDENE, por exemplo, passa a operar segundo um esquema de
descentralizacdo concentrada, que consistia na seguinte operacdo: o esforgo
principal, em qualquer programa, seria realizado junto 208 governos
estaduais e, s6 eventualmente, se daria assisténcia direta aos Municipios. Isto
levou, inclusive, 4 criagdo, dentro da estrutura burocratica dos governos
estaduais, de ¢rglos destinados a prestar assisténcia aos municipios. Por
outro lado, o fortalecimento dos Estados refletia-se no revigoramento da
instituicdo regional, ¢ isto seria verdadeiro em relacdo aos Orgdos

centralizadores das politicas a nivel federal.

Nesse contexio, da para avaliar a pouca importancia das
instdncias municipais de poder no quadro geral da politica urbana. Em
relacio ao programa de areas metropolitanas, ¢ bastante visivel a pouca
importincia dessas instdncias decisorias. £ ao governo estadual que cabe o
papel decisivo de alocagdo espacial dos investimentos plblicos urbanos,

cabendo ao poder local o simples papel de mediador dos conflitos urbanos,

23 Em Recife, ¢ criada, em 1975, a Fundagfio de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Recife-
FIDEM, que passa a gerir toda a politica metropolitana, principaimente a partir de 1976 quando &
elaborado o Plano de Desenvolvimento Integrado do Recife.

24 Em relaclo aos centros urbanos nae metropolitanos, sdo criados, em cada Estado, 6rgaos encarregados
da execugio da politica urbana. No Rio Grande do Norte, por exemplo, ¢ criado, em 1976, 0 Grupe de
Planejamento  Urbano-GPU, respoasavel pelo detalhamento das politicas urbana, definidas a nivel
nacional pelo CNPU e a nivel regional pela SUDENE, transformado depois em Instrtuto de
Deservolvimento Urbano e Regional-IDUR, suvbordinado & SEPLAN/RN.
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attvidade importante para a legitimaco do poder do Estado. Dessa forma,
apesar das reformas implementadas pelo projeto de distensfio, no dmbito do
executivo, permanecia ainda o guadro de esvaziamento do poder local,
ficando os prefeitos, principalmente, 0s nédo eleitos diretamente, totalmente
dependentes das diretrizes do executivo estadual, a quem estavam

subordinados.

Somente a partir do governo Figueiredo, ¢ que novas mudangas
vao ocorrer no quadro politico-institucional brasileiro. Com o propésito de
dar continuidade ao processo de reformas no regime, miciadas no governo
Geisel, o General Figueiredo, ainda sob a orientagdo politica de Golbery,
deflagra o processo de liberalizagdo do regime?, processo que marca a

transi¢fio brasileira do autoritarismo para a democracia.

Do ponto de vista econdmico, o pais que Figueiredo passa a
governar em 1978, ha muito deixara de apresentar a performance dos ternpos
do "milagre” em termos de crescimento econdmico. A crise do milagre
desencadeada j4 em 1974 deixara marcas profundas na economia nacional,

embora, em fermos macro-econdmicos, a economia tenha continuado sob

controle.

Entre 1974 ¢ 1978, o PIB cresceu a uma taxa anual meédia de
7%, embora tenha havido um decréscimo desse crescimento em 1977 ¢ em
1978, quando chega a um indice de 4,8%. Embora estes fossem niveis de
crescimento bem inferiores aos registrados na época do milagre, ainda eram
considerados satisfatorios em relagdo a épocas anteriores. Um velho

problema volta, no entanto, ao centro das preocupagbes do governo durante o

25 Os estudiosos da conjuntura politica da "abertura” do regime militar, que val de 1974 a 1984, trabalham
com 2 idéia de dois momentos diferenciados. O primeiro, o da "distensdo” politica do regime que
compreende o governo Geisel, no periodo 1974-1978, ¢ o segundo, o da liberalizacio que compresnde
o poverno Figueiredo e vai de 1979 2 1984,
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periodo: a inflacdo. Embora a taxa de inflagfio tenha sido em média de
37,9% entre 1974 e 1978, a taxa de 40,8% ja era considerada preocupante,
se considerarmos a média obtida no periodo 1968-73, que foi de apenas
19,3%.

E importante chamar atengfo para o fato de que sé durante os
dois primeiros anos (1975-76), o governo conseguin manter o controle em
relacdio 4 execucdo do [l PND, tende em 1977 abandonado claramente as
estratégias deste plano, o que geroun: o desequilibrio no Balango de

Pagamentos, o endividamento externo ¢ ¢ aumento da inflagéo.
A partir de entdo:
a. 0 govemo hio consegue mais viabilizar o seu projeto;
b. o capital estrangeiro garante a sua expansao;

¢. a empresa nacional (que era prioridade) se endivida.?®

O dado mais preocupante da economia nacional, no periodo,
era, no entanto, o montante da divida externa brasileira ¢ os encargos desta
divida (pagamento de juros e amortizages). Por maior que fosse o aumento
das exportactes brasileiras, ndo dava para pagar as importagdes e muito
menos cobrir ¢ pagamento das remessas de lucros € o servigo da divida que,
em 1978, era de US$43,5 bilhdes. A despeito disso, como assinala
SKIDMORE, "De modo geral, a estratégia de crescimento baseado na
divida permaneceu vidvel durante a gestdo de Geisel. Seus economisias
confiaram no tempo e ganharam. Mas as perspectivas brasileiras a longo
prazo eram um caso & parte”. (SKIDMORE, 1988:406-407) Até porque se

tornava cada vez mais agudo o problema da distribuigdo de renda que, pouco

26 Ver a esse respeito LESSA, Carlos. A Estratégia de Desenvolvimento 1974 - 1976, Sonho e Fracasso.
Tese apresentada 4 Faculdade de Economia e Administrago da UFRJ . Rio de Janeiro, 1978,



a pouco, atinge também a classe média que, paulatinamente, passa a

constituir-s¢ em forga oposicionista.

O Cenario Politico: mudangas e permanéncias

Do ponto de vista politico, o governo Geisel dera alguns passos
significativos para a restauracio da democracia: revogagdo do Al-5, anistia,
direito de habeas-corpus garantido, liberdade de imprensa, ainda que
permanecessem importantes instrumentos de arbitrio, principaimente a Lei
de Seguranca Nacional. Do ponto de vista eleitoral, mantivera-se também de
pé a possibilidade de modifica¢do da legislago, no sentido de garantir a base
de sustentaciio do govemno militar no parlamento. O dado politico mais
significativo do periodo que se inicia em 1978 ¢, no entanio, ©
reaparecimento, na cena politica, da sociedade civil representada por
importantes segmentos, como a lIgreja, a OAB, os sindicatos ¢ o0s
movimentos independentes que passam a explodir em todas as directes?’,
dando partida a um processo organizativo sem paralelo na histéria social
brasileira. Este foi capaz de trazer ao espago publico um sentimento de
contestagdo, que ja se manifestava silenciosamente através do voto urbano.
Dessa forma, o governo Figueiredo se inicia num clima politico bastante
diverso daquele de 1974. A liberdade de imprensa, ¢ envolvimento dos
parlamentares com os movimentos populares, a publicizagdo dos confliios
que passavam a dominar os espagos cotidianos, faziam daquele momento um
momento bastante peculiar. Apesar de ainda ndo existirem atores coletivos

fortes, do ponto de vista politice, o cenario era marcado pela presenca do

27 E durante este periodo que acontecem as primetras greves operérias ap6s © golpe militar, recrganiza-se
o movimento sindical, a UNE, surgem movimentos de massa como ¢ Movimento Contra a Carestia,
dissernina-se o associativismo de classe média, entre ouiros MOVIMEDLOS.
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novo. Um nove sindicalismo que surgia; a acfo de uma nova Igreja -
libertaria, que se efetivava nas Comunidades Eclesiais de Base: e,
principalmente, "...uma nova sociabilidade em associagbes comunitdrias
(...} que politizaram espacos antes silenciados na esfera privada” (SADER,
1989:56), lancando as bases, inclusive, para uma nova concepeo de partido

politico, que se configurou na criacdo do Partide dos Trabalhadores - PT, em
1980,

Ja a partir das clei¢bes de 1974, o voto de oposiclo passara a
ser muito expressivo no Brasil, dando as eleigBes, principalmente nas
grandes cidades, o carater de eleigbes plebiscitarias, Em 1974, o MDB
aumenta sensivelmente sua representagio no Congresso Nacional, pots, se
em 1970, ele contava com apenas 87 cadeiras na Cémara de Deputados,
contra 233 da ARENA, neste ano, ele conquista 161 cadeiras, ficando a
ARENA com uma representagdio de 203 deputados. Em relagio ao Senado, o
MDB recebeu 4 milhdes de votos a mais que a ARENA. Isto sem falar nas
Assembléias Estaduais, do Rio de Janeiro, S#io Paulo, Parana ¢ Rio Grande
do Sul, onde o MDB passa a ser maioria. Esta performance do partido de
oposigio repete-se nas eleigdes de ! 978, quando diminui ainda mais a
maioria da ARENA na Camara Federal € nas Assembléias Estaduais, apesar
das artimanhas introduzidas no sistema de representagfio pelo pacote de abril
de 1977. E preciso ressaltar que, nas eleigoes de 1978, confirma-se 0 peso
eleitoral da oposicio principalmente nos estados do Sul e do Sudeste, ficando
as regides Norte ¢ Nordeste como €spago de influéncia do partido governista,

onde o velho clientelismo politico servia de base de sustentagdo ao regime.

Mesmo assim, também no Nordeste, o voto urbano (das
capitais) la paulatinamente tomando-se um voto de oposigdo. Em

Pernambuco, por exemplo, onde o eleitorado da regido metropolitana ¢ das
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13 maiores cidades do Estado correspondiam a mais ou menos 55% do
eleitorado do estado, nas eleicdes de 1978, a oposicdo obteve 65,32% dos
votos para o Senado, contra 34,68% dados ao partido governista. Em relago
a votaglio, naquela area, para a Assembléia Legislativa a diferenca diminui
tendo a oposiclo obtido 52,14% enquanto o partido do governo obteve
47.86%, ficando, este partido, com maioria apenas nas eleicdes municipais

para vereador.28

Do ponto de vista politico, era este o quadro no qual o
presidente Figueiredo deveria atuar, quadro que exigia do grupo no poder
uma grande habilidade para levar adiante o projeto de liberalizagdo do
regime, uma vez que era imprescindivel que este ndo escapasse ao controle
dos militares. Para o General Golbery havia algumas questdes as quais o
projeto deveria ser capaz de responder: a forte tendéncia & centralizagio no
Executivo de todas as decisdes politicas ¢ administrativas, que havia sido a
marca fundamental do regime autoritario até entfio; a natureza bipolar do
confronto governo-oposi¢o; o carater excludente do sistema politico. dentre

outras,

Fm relagio a estas questdes ele acenava com: medidas
descentralizadoras, de forma a que o poder decisério passasse a ser
compartilhado com os estados ¢ municipios; o desenvolvimento de formas
mais flexiveis de controle social, devendo ser criados, inclusive, alguns
mecanismos de inclusdo dos setores de elite da oposi¢do organizada, ainda
que permanecessem mecanismos coercitivos para impedir a permissividade,
e, por altimo, uma reforma partidaria que garantisse a dispersio das

oposigdes e a perda do carater plebiscitario das eleigOes.

Eram estas as preocupagdes que estavam presentes quando da

elaboragdio do plano politico que marcou a "abertura” do regime militar. Este

2% Dados retirados de Joaguim Falco {org.). Nordeste:Eleighes. Recife, Editora Massangana, 1983,



deveria ser suficientemente audaz de modo a permitir a saida, sob controle,

dos vapores da enorme panela de press@io em que se transformara o pais.

O projeto de liberalizacdo nfo era, no entanto, resultado de uma
unanimidade no bloco militar no poder. Ele era ainda, um importante ponto
de cisfo entre os "linhas duras”" ¢ os "moderados” , o qixe levava os Gltimos a
procurarem apoio entre os setores mais conservadores da oposicdo
(reformistas) ¢ junto aos setores organizados da sociedade civil. E essa
aproximacglo que explica a ocorréncia de determinadas concessdes feitas
pelo regime no periodo, concessdes estas que estavam diretamente voltadas

para reivindicaces basicas da sociedade civil. Como afirma PRZEWORSKI

” .. 0 projeto dos liberalizadores é aliviar a tensdo pela
ampliacdo da base social do regime: permitir alguma
organizag@o auténoma da sociedade civil e incorporar
os novos grupos nas instituigbes  democraticas
existentes” (PRZEWORSKI, 1984:26).

A estratégia de atua¢do deveria se pautar, dai em diante, pelo
recurso a descentralizagdo ¢ sobretudo a inclusdo de alguns setores sociais
representativos nas agéncias governamentais. O projeto politico da
"abertura" incluia também a adogdo de um novo discurso politico ¢ de
formas mais democraticas de gestdio. Temas como descentralizagdo ¢
participacdio, que haviam estado fora do dicionario politico da ordem
autoritaria, passam a fazer parte dos planos e programas do governo, numa
tentativa de mudar o carater das agdes governamentais, revestindo-as de uma

retérica que, até entdo, era parte do discurso das oposigdes.

O MDB, mais do que nunca, vinha acirrando a sua critica a
natureza excessivamente centralizada das agbes do governo federal ¢
contrapunha a essa critica uma proposta de administragao paticipativa a nivel

local que comeca a ser experimentada em pequenas cidades onde o partido
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ganha as eleigbes municipais. Destas, o caso paradigmatico talvez seja o de

Lages, em Santa Catarina, que foi transformada em livro, de autoria de

Miércio Moreira Alves, e foi tema de discussdio na SBPC de 1979, em

Fortaleza.

"Num pais acostumado a bajulagdo dos tecnocratas
que detém o poder sobre a populagdo e a ela ndo
prestam conta dos desmandos cometidos em sey nome;
onde a Histéria é a histéria das elites ou de seus
homens representativos, onde ¢ cultivada a ideologia
da nulidade popular, base da dominagdo tecnocrdfica,
Lages aponta uma alternativa” (TRAGTEMBERG
apud MOREIRA ALVES, 1980:7)

Estas experiéncias e a visibilidade que elas passaram a ter 1o

cendrio nacional tiveram um peso consideravel na defini¢fo da mudanga de

rumos das praticas politico-institucionais do periodo de liberalizac#o.

No tocante a Politica Social, € interessante como £ssas

experiéncias desenvolvidas por governos progressistas possibilitaram 0

reaparecimento da noglo de comunidade e de desenvolvimento social.

"Essas nocdes que eram percebidas pelo pensamento
progressista  nos anos S50, como retrégradas,
ressurgem como o dernier cri do progressismo”
(CARDOSO, 1982:42). Com a diferenca que, nesse
novo momento .. o "sujeito histérico” da acdo
comunitéria reativada na ideologia contempordnea
ndio é o individualismo burgués nem a tecrocracia das
agéncias sociais, mas € 0 movimento  social”
(CARDOSO, 1982:43).

Assim, as forgas oposicionistas gransformam a acgéo

reivindicativa das massas no seu "cavalo de batalha” e centram fogo no

carater tecnocratico da politica social. O ponto mais fortemente criticado era

o padrdo de financiamento da politica social - o carater coniributivo dessa

politica, gue se mantinha, de certa forma, atrelado ao modelo de "cidadania
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regulada”, trabalhado por SANTOS (1985). Este modelo levava a que, nos
momentos de crise econdmica, com a queda do nivel de emprego, a
capacidade contributiva do trabalhador diminuisse sensivelmente ¢
provocasse uma queda na prestagio dos servigos. Isso sem falar nas politicas
mais nitidamente assistencialistas de satde ¢ de educagdo que, por
dependerem da receita propria do governo, conviviam permanentemente com
a cronica falta de recursos. Além disso, questionava-se com freqiiéncia as
graves distorgdes do modelo de proteglio social, principaimente, o padréo
organizacional da maquina (a centralizagdo excessiva, a superposi¢io de
orgdos € servigos, o alto custo da maquina burocratica , a falta de controle, a

clientelizacio da prestagio de servigos, entre outros aspectos).

A possibilidade de trabalhar na direcdo do que propunha ©
discurso  oposicionista era uma estrategia central dentro do projeto
liberalizante. Como afirmava CARDOSO em conferéncia sobre a politica

social do periodo,

" .a filosofia subjacente as politicas sociais se desejar
escapar da camisa de forca da situacdo atual terd de
reforcar os aspectos do planejamento democritico, do
cardler publico mais do que meramente estatal das
agéncias sociais, e ndo podera continuar cega daos
viscos da "cidadania regulada” (CARDOSO, 1982:45)

Nesse contexto, ganha cada vez mais forga a recuperacio do
desenvolvimento comunitario como estratégia de trabatho social. E através
dos seus pressupostos metodologicos que as agéneias governamentais
passam a trabalhar no sentido da incorporagdo dos movimentos sociais, num
trabalho que possibilitava o amortecimento da pressdo social € a diminuigdo
das possibilidades de conflito. Dessa forma, o governo sensibilizava os

grupos moderados da oposigdo ¢ contornava a critica dos setores mais
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radicais. Estratégia semethante era utilizada em relagéo a linha dura mulitar

que pressionava e tentava impedir os avangos do processo.

E desta forma que a "abertura" se dé, na tensa convivéncia de
avancos e recuos, num projeto de engenharia politica extremamente refinado,
que possibilitava a convivéncia dos contrarios. Isto porque, como assinala
MELLQO,

" . 0 projeto Liberalizante 56 poderia ser viabilizado se
o governo Geisel conservasse a incialiva politica e,
golpeando de surpresa a direita e a esquerda,
conseguisse neutralizar, colocar na defensiva ou
manter ~ permanentemente  acuada,  essa dupla
oposicdo” (MELLO, 1989:209).

Para os propositos deste trabalho, interessam-nos, sobretudo, as
estratégias democratizantes do projeto; dentre elas, a adogdo de uma retorica
mais progressista por parte dos governantes ¢ as reformas introduzidas no
contexto de alguns programas governamentais. Estas estratégias, originadas
em grande medida nas recomendagbes do Banco Mundial, supunham a
democratizagio das relagbes dos grupos no poder ou dos ocupantes de cargos

publicos com a populago ou setores organizados da mesma.

Mais especificamente, constituem nosso foco central as medidas

descentralizadoras ¢ a introdugdo da participagdo na formulacdo ¢

implementagfio da politica urbana.2® Eram estes elementos que iriam dar uma

29 A introduglo das estratégias de participagdo i4 se faziam presentes nas propostas governamentais desde
o comeco dos anos 70, quando € criada 3 Coordenagdo dos Programas de Desenvolvimento da
Comunidade-CPDC, vinculada ao Ministério do Interior & 0 MOBRAL,que incluia um programa de
Desenvolvimento Comunitario, estando estes programas muito mais voltados para as areas rurais.O 1
PND com a Politica de Integragio Social, recupera a idéia do Desenvolvimento Comunitino, para as
areas urbanas criando, entre Ouiros, o Programa Nacional de Centros Sociais Urbanos-PNCSU, haseado
nos principios da participagdo contidos na teoria do Desenvolvimento Comunitario A partir de 1975,
muitos outros programas foram criados fazendo uso desse recurso para sua implementagioo
PRONAM-Programa Nacional de Alimentacio e Nutrigho (1976), Programa de Deseovolvimento de
Comunidades Rurais-PRODECOR (1976, Programa de Bem-Estar do Menor (1977); Programa de
Interiorizagio das Acdes de Saide @ Ganeamentn do Nordeste-P1ASS (1976}, Programa de Saude

Materso-Infanti-PSMI (1077}, entre outros.
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roupagem nova a agdo do Estado, de forma a deixa-la mais condizente com o

ideal democratico que comegava a ser apregoado pelos grupos no poder.

E assim que, no projeto de liberalizagdo do regime, a
descentralizacio se concretiza na transformagdo do local em ponto
privilegiado de centralizagdo das agdes sociais ¢ na elevagdo do grau de
participacio popular nos processos de implementacdo de algumas politicas,
com a incorporagio de organizagbes populares tipo: associagOes de
moradores, organismos comuritarios e organizaces voluntarias no contexto

do que foi denominado de planejamento participativo.

B importante ressaltar, no entanto, que estas medidas se
efetivavam sob absoluto controle do poder central ¢ estavam orientadas pelos

I

principios de agio dos estrategistas do projeto. Para eles ".. se impunha
conter {...) inevitdveis excessos, balizando-se limites mais ou menos
definidos & permissividade” (GOLBERY, apud MELLO, 1989:207). Dentro
dessa Otica, a descentralizagdio executiva nao era acompanhada da
descentralizacio dos recursos financeiros, o que possibilitava ao executivo
federal o controle do processo e a manutencao de um "mercado politico
vicioso™0, na distribuigio dos recursos. Como afirma o ex-prefeito Gustavo
Krause, em comentarios sobre €ssa questao: " . houve algumas maquiagens
descentralizadoras ao longo do processo...”, mas 0 fato ¢ que o centralismo

continuava apesar das grandes responsabilidades politicas que passou-s¢ a

atribuir ao poder local.

Por outro lado, a introdugdo da participaglio dos setores
organizados da sociedade no aparalo das politicas governamentais cra
também um mecanismo complicado, pois como lembra PRZEWORSKI “..a

caracteristica de todo regime autoritdario é (...) que ndo toleram, nem podem

30 Termo utilizado por Fibio Wanderley Reis para definir as relagbes de troca, tipicas do clientelismo
politico.
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tolerar organizagbes independentes” (PRZEWORSKI, 1984:24). A
incorporacio dessas organizagbes deveria se dar sob controle, a fim de

evitar os excessos e garantir a plena eficacia da estratégia.

O que nos interessa reter nesse processo € o significado das
mudancas realizadas no modo de operar a politica urbana: néo mais somente
a fria e calculista acdo racional dos planejadores, mas uma agdo que a
despeito de ser técnica, deveria ser também politica, na medida em que
estava pautada na aceitagio do conflito € na possibilidade de construgéo de
um consenso em relagio a agfio estatal. Era nisso que consistia o
planejamento participativo , tdo propalado pelas forgas governistas € por
alguns oOrglos governamentais durante o periodo da abertura politica. A
razio de ser de tudo isso encontrava-se na necessidade premente de o Estado

construir novas bases de legitimag@o.

Como © momento ndo permitia mais a utilizacio de
mecanismos seletivos repressivos, tomou-se imprescindivel ao Estado
encontrar novas formas de atuacdo que acenassem com possibilidades de
recomposicio do sistema. Como assinala OFFE: "O exercicio do poder
estatal estd ligado a interesses e processos socieldrios desde que a auto-
fundamentagdo absolutista da violéncia enconlrou seu fim..." (OFFL,

1984:163)

E importante também lembrar que o momento politico nacional
era um momento caracterizado pelo aparecimento de novos € importantes
atores politicos - 0s movimentos sociais. Estes, de base classista ou nfo,
definiam novas bases de representagdo politica que ndo estavam previstas
nos esquemas formais de controle do Estado, como estavam 0s sindicatos.
Ao mesmo tempo, € importante ressaltar que 0 carater de novidade desses
atores ¢ o curto espago de sua trajetéria eram elementos definidores de sua

fragilidade politica. O novo modelo de intervengdo incorporava estes grupos
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as novas formas de formulacio ¢ implementa¢fo de politicas, privilegiando-
os ¢ abrindo, de fato, um espaco publico de atuagfio para esses novos

personagens que entravam na c¢ena politica.

Assim, 0s movimentos associativos urbanos passaram a fazer
parte dos projetos governamentais, no momento de redefinigfio de formas de
atuacdo do Estado autoritario. E serviram de sustentacdo nZo somente a
programas alternativos, como os de habitagdo, cuja logica residia na
reparticdo dos custos sociais na execugdio de obras publicas voltadas para as
populacdes periféricas, mas também ao discurso politico dos governantes,

chja tematica dominante passou a ser: democracia e participacdo popular.

No entanto, a idéia de planejamento participativo nio € uma
idéia facil de se realizar. Em primeiro lugar, hd que se considerar que
significa uma proposta de jungfio de duas formas diferentes e, as vezes,
incompativeis de acSic governamentall o planejamento  enguanto
ordenamento racional, técnico ¢ apolitico de meios € agdes com vistas a um
fim, ¢ a participagdo enquanto atividade politica que supde o conflito ¢ a
divergéncia de interesses na sociedade. Para OFFE, trabalhar, ao mesmo
tempo, com duas logicas de produgdo de politicas publicas seria algo
extremamente complicado na medida em que se abririam novos campos de
contradicdo na agéio estatal, dado que as mudangas no formato da agdo ndo
se testringem a simples arranjos governamentais. Os varios atores
institucionais e politicos colocados na arena deciséria  seriam
permanentemente colocados em situagdes de conflito, o que dificultaria a
tomada de decisdes ¢ abriria novos flancos de oposigdo. Como indagam
PRATES e ANDRADE: Como conciliar os objetivos presumivelmente
técnicos do planejamento com os interesses das comunidades e populagdes
atingidas? Como assegurar a participagfio e a representagdo politica dos

beneficiarios? Como acoplar a nova arena de participacdo, que se abre com o
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Como conciliar 2 explosdo da demanda com a escassez de recursos? Como
trabalhar o nfio atendimento das reivindicacdes no plano politico? Essas sdo
algumas das questdes que podem ser levantadas em relagdo ao enorme
quadro de dificuldades criadas com a adog@o desse modelo hibrido de agfo

governamental.

Uma coisa ¢ certa: sabe-se muito pouco acerca desta nova
forma de formular e implementar politicas piblicas pelo fato de que as
experiéncias realizadas ainda s#o muito escassas e descontinuas, € a

teorizagiio sobre o tema ainda mutto embrionaria.

Em termos gerais poderiamos dizer que o planejamento

?

participative consiste em "..pér em contate direto, representantes das
comunidades envolvidas com os organismos publicos integrantes do plano,

para uma tomada de decisdo” (PRATES ¢ ANDRADE, 1985:151).

As experiéneias  concretas  diferem  bastante em  termos
qualitativos, tanto em termos do tipo de participa¢do desejada como do
formato institucional que as fundamentam. As diferengas passam também
pela ocorréneia da participagdo em momentos diferentes do planejamento -
se na formulacdio do plano efou na implementagdo dos programas, o que
indica muitas vezes a eficacia desse procedimento na construco de uma

ordem mais democratica.

No plano da formulagdo dos planos governamentais, a
participacio ¢ concebida como uma forma de tornd-los mstrumentos
efetivos de redistribuicdo de renda para a populac@o mais pobre, na medida
em que setores dessa populacdo passam a ser ouvidos no sentido do que

fazer. A participagio funcionando, assim, como organizador da demanda.
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No plano da implementagfio, a participagio funcionaria no
sentido da democratizagdo das institui¢des governamentais, uma vez que
consiste na inclusdo dos beneficiarios das politicas na arena decisoria,
atraves da criagfio de canais institucionalizados de participacdo - conselhos,
colegiados, que teriam, entre outras coisas, a possibilidade de controlar o
processo de execucfio dos planos e programas. Consiste também na
consideragio da clientela no que diz respeito ao como fazer, razfio da
participacfio no contexto de programas alternativos, pautados na busca de
solugbes mais baratas ¢ "artesanais”, num estilo bem ao gosto de algumas
mstituiches americanas e européias de financiamento de programas

alternativos de combate a pobreza no Terceiro Mundo.

Ha, assim, diversos conteudos para um mesmo rotulo, uma
diversidade de formas possiveis de se concretizarem propositos
participativos, 0 que garante ao discurso da participagdo uma dimensio
simbdlica bastante util no plano politico. Isto porque, como afirma

CARDOSO -

"Ouase todos sabem que ndo se pode recompor a
dgora, mas todos desejam algum controle sobre a
execugdo das politicas publicas, a garantia de direitos
adquiridos (os direitos humanos em primeiro lugar) e a
deslegitimagdo das opressbes {..). E a participagdo
politica surge como instrumento para a afirmagdo
destes desejos coletivos e como regulador de wum
sistema que, mesmo nos paises democrdticos, parece
ter perdido o rumo por falta de mecanismos de
autocorredo, capazes de manter a ligagdo entre a
administracdio da coisa publica e a sociedade cada vez
mais pluralista” (CARDOSO, 1988.75).

As propostas de participagdo estdo assim direcionadas para o
atendimento de uma demanda politica real de determinados segmentos da

sociedade, principalmente os segmentos organizados, sendo por Isso um
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garante a condi¢do de uma estratégia politica eficiente para os grupos no

poder, em contextos de construgdo de processos democraticos,

AZEVEDO e PRATES (1990) argumentam com a necessidade
de se considerarem dois tipos diferentes de planejamento participativo para
se entender melhor o que predominou na realidade brasileira do periodo de
liberalizag@io: o planejamento participativo de tipo restrito ou instrumental e o
de tipo ampliado ou neo-corporativo. Para eles, o modelo utilizado nos
programas de politica urbana no Brasil, no periodo da "abertura” ¢ um
exemplo tipico do primeiro tipo. Ele ensejaria formas de participacio um
tanto  quanto atipicas. Como lembra BORJA (1986), as praticas
participativas para ocorrerem necessitam de alguns pressupostos, entre eles, a
existéncia da populacfo organizada. No Brasil, diante da mexisténcia desse
pressuposto, em grande parte dos estados, coube ao governo a iniciativa de

mobilizacio das comunidades e de criacdo de suas organizagoes.

E interessante trabalhar a idéia de participagio como uma
conquista emancipatoria, ndo podendo ela ser concebida sem que tenha o

sentido de processo e de construgdo. DEMO defende a idéia de participagdo

enquanto um

" fenémeno historicamente dindmico e marcado pela

profundidade qualitativa no espago e no tempo (...) e
ndo pode ser obra de terceiros, mas dos reais
interessados” (DEMQO, 1989:133).

Ha que se considerar, no entanto, que € bastante problematico
desqualificar a participagfo, quando esta parte de iniciativas governamentais.

Como lembra REIS

" ..seria altamente ilusorio esperar (...) pela ocorréncia
em escala adequada, da organizagdo autonoma dos
interesses populares, como consequéncia da propria
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transformagdo capitalista...” No nosso caso, .. em
grande medida, o estado, através de sua acdo no plano
social, tem de ser ele mesmo o agente produtor, no
limite, da propria capacidade de reivindicacdo - de
certa forma, 0 agente produtor de um wmercado
politico no sentido mais positivo da expressdo,
incluindo de maneira destacada os requisitos da
propria  dimensdo civil da cidadania” {REIS,
1990:187).

O suposto de que a participacio € algo desejavel pela populacdo
como um todo vem merecendo reflexdes, principalmente, a partir das
dificuldades colocadas em algumas experiéncias participativas. Com lembra
LECHNER

"Estiio longe os dias em que g humanidade se sentia
chamada a transformar o mundo. O sentimento de

onipoténcia que reinava nos anos 60 cedeu lugar a um
sentimento de impoténcia..." (LECHNER, 1987:262)

Assim, se nos estados, onde a mobilizagdo popular foi mais
vigorosa (principalmente no Sudeste), a participagdo era uma teivindicagdo
dos movimentos organizados, isso ndo se repetia onde estes movimentos nao
existiam ou eram ainda embrionarios. A rigida separagdo Estado -
Sociedade, caracteristica do periodo da ditadura, havia provocado, em uma
boa parte da populagéio, um distanciamento da politica no sentido coletivo de
atuacio ¢ o reconhecimento de canais mais 4geis de atendimento de
reivindicagdes individuais: trocas clientelistas, favoritismo politico,
apadrinhamento, etc, © que gerava uma dificuldade natural de

operacionalizagdo de esquemas participativos.

Teoricamente, ¢ plangjamento participativo  Tesitito ¢
instrumental se concretiza dentro dos limites colocados pelas agéncias
governamentais ¢ traz, num primeiro momento, muito mais vantagens para o

poder publico e para os grupos politicos que o controlam do que para os
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participantes, como veremos adiante. E uma forma de lograr racionalidade
na alocacio de recursos escassos, na medida em que o Estado divide com as
comunidades mais pobres a responsabilidade de aplicagdio de recursos
inferiores ao necessario para o atendimento das demandas, viabilizando-se,
em termos concretos, a aceitagfio do céaleulo de possibilidades pelos usudrios
dos programas. Na medida em que o Estado absorve os grupos organizados
para enfrentamento conjunto de problemas e solucbes, rompe-se, pouco a
pouco, com a nogdo de confronto, com a visdo do Estado enquanto alvo

principal dos socialmente excluidos.

O advento do planejamento participativo num momento onde 0
discurso dominante passava a ser o da democratizagdo, aparecia como uma
estratégia do projeto politico em curso, que, como ja foi salientado, se
caracterizava pela absorgdo de algumas praticas defendidas pela oposigéo
nas iniciativas centrais do governo, entre as quais, a abertura das agéncias
governamentais & participagdo popular. E interessante chamar atengfio para o
fato de como esse formato participativo de agdo foi capaz de sintetizar oS
varios apelos democratizantes feitos naquele momento: pelos orgdos
financiadores internacionais que incentivavam o trabatho comunitarie como
forma de atuagio, pelo movimento popular organizado, pelo partido de
oposicio e pela Igreja, importante interlocutor da sociedade civil naguele
momento. A idéia de participagio significava, sobretudo, a absorgdo, pelo
Estado, de um ideal comunitdrio, gue estava presenie no discurse dos
movimentos de Igreja ¢ das Associagdes de Moradores € que perpassava, de
uma maneira geral, o novo associativismo urbano. A incorporagdo da
experiéncia comunitéria da Igreja passa, inclusive, a ser de grande valia para
a definicio do desenho da politica participativa do governo, numa
demonstragio clara da tentativa de reincorporar setores da Igreja ao projeto,
neutralizando, de alguma forma, a forga dos movimentos populares de base

religiosa.
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Enguanto projeto nacional a experiéncia de planejamento
participativo realizou-s¢ de formas diversas e teve um impacto diferenciado
em cada realidade. Se, nos estados onde o movimento popular estava
organizado, ele nfo consegue ter visibilidade e gerar dividendos politicos,
1580 ndo acontece em outras realidades, onde o impacto dessa nova forma de
mtervengdo € bastante consideravel. O objetive do nosso trabatho € resgatar
a experiéncia do Nordeste, chamando atengdio para a importincia dessas
reformas implantadas no modo de operar politicas publicas, para o

revigoramento da politica regional.
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i - O LUGAR DO NORDESTE NO PROJETO POLITICO
Antecedentes da questdo

As analises sobre o inicio do processo de transi¢éo politica no
Brasil t8m apontado para algumas especificidades do caso brasileiro, que
foram fundamentais para o rumo tomado pelo processo. de um lado, a
convivéncia de velhas e novas estruturas que se interpunham e definiam o
quadro de reforma e conservaglio ¢, de outro, o papel da politica regional
como elemento de sustentacio das forgas que detinham o poder, do ponto de
vista politico-eleitoral. A primeira delas & objeto de grande parte das
discussoes efetuadas sobre o periodo, por ter sido a caracteristica marcante
do processo ¢ por ser um elemento resultante do tipo de regime autoritario
que se¢ instalou no pais.! Enquanto a segunda- a dimensfo regional do
processo - foi sistematicamente deixada de lado pelos analistas politicos,
ainda que tenha sido constatada. Na verdade, estas duas ca_racteristicas estéio
fortemente imbricadas, e ndo podemos falar da dimensfio regional do
processo de liberalizag®o sem nos reportarmos 4 natureza aparentemente
contraditoria da agfio estatal, permanentemente oscilando entre mudangas e

permanéncias.

O projeto de liberalizagdo do regime autoritario, ao mesmo
tempo que era reformista no que diz respeito 2 adoglo de formas mais
"modernas" de atuagdo, sustentava-se politicamente em bases conservadoras,

alimentando-as e fortalecendo-as. Se o processo de busca de legitimacfo

1 Esta caracteristica do processo de transicio ocorrido no Brasil a partir da liberalizagio do regime militar ¢
ressaltada por LESSA (1986), GOES (1984}, O'DONNELL (1988) SOUZA (1988) STEPAN (1986},
entre outros, cada um deles enfocando alguma dimensao da relidade, onde se entrecuzam sinais ora de

reformas democratizantes, ora de permanéncias autoritanas.



62

inclula a absorgiio, pelo Estado, de novas estratégias de legitimacio,
significava também a possibilidade de realimentagdo de velhos esquemas
baseados no chientelismo politico. Um dado revelador dessa ambigiiidade era
o proposito de reformar o executivo, fazendo-o portador de um discurso mais
"moderno”, ac mesmo tempo que se¢ fortalecia o lado mais conservador do
legislativo, através das mudancas eleitorais implementadas em 1977, Nio
podemos esquecer gue o Nordeste teve sempre um papel importante no
fortalecimento das bases de sustentagdo dos grupos no poder. Nio foi
diferente durante todo o periodo do govérno militar, tendo contribuido
enormemente para garantir o respaldo eleitoral do partido situacionista nos

momentos de quebra das bases de legitimidade do sistema.

Apesar de ter vivenciado um intenso processo de mobilizagdo
politica no periodo pré-64 e ter sediado experiéncias importantes de gestdo
democratica, nesse mesmo periodo, a regifio tem sua historia marcada pela
predominancia de praticas politicas altamente conservadoras, fundadas no
poder econdémico do latifindio - base de sustentagdo do coronelismo politico

das oligarquias agrarias regionais.

Como assinala CASTRO, do ponto de vista da abordagem
politica, o Nordeste sempre foi visto como ..o espago dos coronéls, da
oligarquia latifundidria, das eleigbes fraudulentas e das violentas disputas
pelo poder politico" (CASTRO, 1989:48). O Nordeste ¢ tambem conhecido
pela propalada inddstria da seca - manipulagdo interesseira de recursos
destinados a obras pliblicas durante os periodos de estiagem. A imagem da
seca, da miséria, do flagelo, foi sempre bastante explorada no discurso
politico regional, num argumento que escamoteia a realidade da desigualdade
social e da manutencdo de uma estrutura agréria que tem se mantido intocada
gracas A agdo das elites politicas regionais e a sua permanente articulacio

com o poder central, principalmente, nos periodos de governos autoritacios,
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com o poder central, principalmente, nos periodos de governos autoritarios.
Essa €, no entanto, uma face da politica nordestina, a sua face rural,
ohgarquica que, para muitos estudiosos da politica nacional, corresponde a
realidade, por exceléncia, da politica da regifio. Para autores como CASTRO,
a existéncia de um pacto conservador entre as elites regionais € o poder
central ¢ a caracteristica basica da politica nordestina. Estas nfio prescindem
de relagOes clientelistas com o govermno federal para se fortalecerem ¢
sobreviverem politicamente, ao mesmo tempo que assumem um papel

importante na legitimacgo politica, a nivel local, do poder central.

"O apoio politico a governos federais que ndo se
baseiam em propostas transformadoras demonstra, do
ponto de vista dessa elite regional, que, a sustentag¢do
politica a‘esses governos é dada como contrapartida
da intocabilidade das relagbes estruturais na regido”
(CASTRO, 1985:200).

Esta é, no entanto, uma tese que s¢ sustenta na idéia de atraso,
da manutencdo de uma estrutura produtiva arcaica, enfim, o velho Nordeste
pré-SUDENE, trabathado pelo imaginario politico e adotado tambem pelo
imaginario académico - o Nordeste da Seca, retratado t&o bem nas obras de
Graciliano Ramos, José¢ de Alencar, Jodo Cabral de Melo Neto, dentre
outros, Em cima dessa imagem se construiu a Questiio Regional nordestina?
que tem alimentado as facgBes politicas mais conservadoras do Nordeste - as

tradicionais elites politicas.

Niio estamos querendo negar esta face do Nordeste. Foi ela que

justificou a intervengfo sistematica do Estado na regifio durante séculos®, Foi

3 E bastante extensa a literatura hoje existente, acerca da questdio regional como uma construgio politica
das elites nordestinas.Importante ver: MARANHAQO (1984}, que reline os trabathos apresentados no
Sermindric "Nordeste - Estrumura Econbmica € Social, Desenvolvimento e Processos Politicos”,
promovide pelo PIMES em 1982, em Recife, dos quals, se destacam os trabalhos de Gadist Perrucei,
Roberto Martins e Manoel Correia de Andrade que, brithantemente, fazem & critica da questdo regional.

3 Na época colonial, o Imperador D.Pedro I cunhou a celebre frase "Venderei as pedras de minha coroa, se
for preciso, para solucionar a seca do Nordeste”
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para resolver os cronicos problemas da miséria e da fome da regido, vistos
como resultados da seca, que foram elaborados programas e investidas
grandes quantidades de recursos. Foi essa imagem do Nordeste indigente que

sustentou ¢, ainda sustenta uma parte da elite politica regional:

A velha oligarquia agrdria que consegue manter sob
seu controle alguns espagos de poder, sobretudo o
poder local, a nivel de municipio, apoiando forcas
mais retrogradas da politica nacional nos setores
estadual e federal” (ANDRADE, 1984:38).

A grande massa de recursos carreados para o Nordeste através
de programas de apoio aos flagelados da seca e de combate a pobreza, além
de passar pelo crivo das liderancas locais, sdo distribuidos segundo critérios
politicos das mesmas. O mesmo acontece com a variedade de 6rgéos, planos
e programas de desenvolvimento regional que sdo fortemente controlados

1

pelas elites politicas locais que ... sempre retribuiram o paternalismo do

poder central com sua fidelidade a priori” (BURZTYN, 1984:12)

Assim, foi apostando na importincia desse tipo de articulagdo
que vinha se mostrando historicamente eficiente, que o bloco que detinha o
controle do processo de liberalizagfo do regime militar alimentou, através de
mecanismos 0§ mais diversos, a sua base de apoio no Nordeste. Deste
Nordeste do qual acabamos de falar, reforgando o estigma do atraso, tanto
politice quanto econdmico, da regifio. Ela foi beneficiada pelo poder central,
durante o periodo, de véarias formas, tendo demonstrado a sua gratiddo ao
governo federal, através de uma forte presenca numérica no partido

governista. Os dados abaixe ilustram bem essa situago:
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TABELAI

O PESO POLITICO DO NORDESTE DENTRO DO PARTIDO

DEMOCRATICO SOCIAL
PARTIDO DEMOCRATICO SOCIAL
VOTOS+= SEN FEDH CAM DEP! CONVENCAQS
1982 1982 1982 1984
Norte 43 20,0 11,9 13,1
Nordeste 35.6 533 42.1 43,2
Sudeste 37,2 11,1 25.5 24 4
Syl 18,0 8.0 149 13,8
Centro-Oesie 49 6,7 5,6 58
Total % 1000 100,0 100,0 100,0

I -"Resumno Oficial da Apuracdo das FleigSes de 15.11.1982, "TSE, Didrio da  Justica,
28.11.1983 pp. 18681 - 18686,

2 - Votos do PDS para Deputado Federal, Diario da Justica, 28.11.1983, p. 18683

3 - Convengéo do Partido reine 45 senadores, 233 deputados € os votos de 560 delegados ¢ 121
membros do diretério nacional. Compilado com dados publicados em Folha de Sdo Paulo,
10.07.1983, p.5 ¢ Jomal do Brasil, 11.07.1983, p.3,

A forte presenga do Nordeste no PDS pode ser verificada
pelos resultados da eleigho de 1982, De todos os senadores elettos pelo PDS,
nesta eleicdo, 33,3% tinham sua base elettoral no Nordeste. Em relacdo a
Camara dos Deputados, este nimero cai para 42,1%, 0 que representa, no
entanto, um percentual elevado, se considerarmos que as outras quatro
regides juntas somavam um percentual de 57,9%. E este elevado indice de
participacdo dos politicos da regifio no partido governista, que faz o PDS ser
considerado um partido fortemente nordestino, ¢ o Nordeste ser
responsabilizado, pelas forgas de oposicdo, pela manutengfio do poder militar

no periodo da "abertura”.

O peso politico do Nordeste ¢ bastante significativo também
pelo fato de ser esta a regidio brasileira com um maior nimero de estados, o

que representa um dado importante na totalizagio da representaglo regional.
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TABELA I

O PESO POLITICO DO NORDESTE EM NIVEL NACIONAL

EM NIVEL NACIONAL
REGIOES VOTANTES# SEN FED! CAM DEPI COL ELTZ

1982 1982 1982 1985
Norte 3.8 17.4 9.8 12.1
Nordeste 238 39,2 31,1 33,5
Sudeste 48,9 174 35,3 29.9
Sul 182 13,0 17.1 15.9
Centro-Oeste 53 13.0 6.7 8.6
Total % 1060,0 100,0 100,0 100,0

1 - "Resumo Oficial da apuragiio das Eleigbes de 15.11.1982, "TSE", Didrio da Justiga,
28.11.1983, pp. 18681 - 18686.

2 - Colégio Elejtoral para eleger o presidente em 1985 reune 69 senadoses, 479 deputados ¢ 138
delegados eataduats.

Conforme os dados acima, o Nordeste que, em 1980, tinha uma
populagio correspondente a 29,3% da populagdo brasileira, apesar de ter, na
eleicdo de 1982, conseguido mobilizar um eleitorado que correspondeu a
25.8% do eleitorado total destas elei¢des, apresenta um peso bastante
significativo no resultado final. Em relagdo ao Senado Federal, o Nordeste
detém a maior bancada - 39,2%, a segunda maior bancada na Camara

Federal, assim como a maior representagio no colégio eleitoral que elegeria o

presidente da Republica.

Esses sdo dados bastante reveladores das razdes da importéncia
atribuida ao Nordeste, pelo projeto de abertura. O peso politico da regido, no
sistema representativo nacional e a magnitude de sua participagdo no partido
governista garantiam ao Nordeste um lugar especial, naquele momento. Do
ponto de vista da distribuic@c de recursos por parte do governo federal (fonte
de sustentagdo do apoio dos tradicionais grupos politicos nordestines), ©
Nordeste foi aquinhoado, no periodo, com uma grande fatia do bolo. Além
dos tradicionais recursos emergenciais para frentes de trabalho ¢ programas
assistenciais nos periodo de seca, uma grande parte dos programas de

politica urbana do periodo teve suas primeiras experiéncias nas capitais
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nordestinas, principalmente, aqueles programas denominados alternativos,
que incluiam 0 plangjamento participativo em sua
formmlacio/implementagfio. Natal, por exemplo, sediou as experiéncias
pioneiras dos programas: PNCSU-Programa Nacional de Centros Sociais
Urbanos; PROFILURR - Programa dé Financiamento de Lotes Urbanizados;
FICAM - Financiamento de Construcdo, Conclusdo, Ampliacdo ou Melhoria
de Habitacdo de Interesse Social; PROMORAR - Programa de Erradicagio
de Subabitagfo. Jodo Pessoa, por sua vez, sediou 0 maior projeto, em fermos
de umdades habitacionais construidas, do programa Jodc de Barro -
Programa Nacional de Autoconstrugfo, que ampliava a participacdo popular
para as atividades de execugio do projeto, através do sistema de mutirfio,
Isto sem falar nos recursos destinados a projetos tradicionais do SFH e dos
imimmeros recursos concedidos a titulo de fundo perdido para projetos de

desenvolvimento e obras sociais.

Para se ter uma idéia, das 1.499.806 unidades habitacionais
populares financiadas pelo Sistema Financeiro de HabitagBo no periodo
1964/1988 533.346 estdo localizadas no Nordeste, o que corresponde a
35,6% do total. Um percentual muito alto se levarmos em conta a populagéo
urbana da regifio que corresponde a 22,7% do total nacional ¢ se
considerarmos que o Sudeste, que conta com 51% da populagdo urbana
nacional, teve 584.276 unidades habitacionais financiadas, quantidade

somente um pouco maior que a correspondente a regidio nordestina.®

Se tomarmos como exemplo o programa PROMORAR, vamos
constatar o lugar privilegiado que ocupou o Nordeste na distribuiclo de
recursos do mesmo, pois foi nesta regido que se concentrou a maior parte dos

investimentos do programa’, conforme demonstra o grafico a seguir:

4 Dados retirados do Diagnostico Habitacional do Nordeste. SUDENE, Recife, 1989.
5 Ver a esse respeito: MELO, Marcus André B.C. Politicas Poblicas e Habitagiio Popular: Continuidades e

Rupturas, 1979-1988,
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() privilegiamento da regifio na distribuigéo de recursos no
significava, no entanto, um tratamento homogéneo para todos os Estados. A
distribui¢dio desigual desses recursos era uma realidade ¢ explicava-se pela
existéncia de uma forma particular de clientelismo que levava em conta ora a
magnitude da representacéio parlamentar do Estado, ora o poder politico dos
grupos mais sintonizados com a coalizdo que mantinha o processo de
liberalizagio sob controle, ora por outros elementos conjunturais, como o
apoio dos governadores a indicaglo de Miario Andreazza a candidato do

governo no Colégio Eleitoral que escolheria 0 sucessor de Figueiredo.

Recuperando o que queremos ressaltar no processo, a transigdo
pautou-se pela convivéncia entre 0 velho € 0 nOVO, Por processos reformista-
conservadores que recriavam o velho, numa perspectiva modernizante.
Mudou o discurso do Estado, algumas medidas foram tomadas para atender
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aos reclamos da sociedade, pelo préprio executivo. Enfim, mudava-se o
enredo, sendo, assim, necessario para o bloco no poder que fossem
substituidos alguns atores. Nesse contexto, o Nordeste, por se constituir em
uma espécie de reserva de mercado, no plano politico, assumiu também um
papel importante no processo. |

A escolha de novos atores politicos

No inicio dos anos 60, difundia-se no meio mtelectnal brasileiro
a idéia defendida, entre outros, por Celso Furtado, que a crise mstitucional
brasileira se explicava pelo choque entre um Executivo reformista ¢ um
Legislativo conservador, e que 0s avangos politicos provinham, assim, muito
mais do executivo do que do legislativo. Segundo esta tese, o eleiio pelo voto
urbano expressaria a modernidade, a realidade da industrializagdo, do
progresso, dos anseios de justiga social, enquanto o legislativo representava o
atraso do mundo rural, dominado pelas velhas oligarquias.

Como ja vimos, o projeto politico dos militares em relagdo 4
liberalizagio do regime caracterizava-se pela tens@io existente entre
continuidades e mudancas, que tinha sua razdo de ser na dificil convivéncia
de medidas reformistas com medidas conservadoras. Isso porque era
fundamental, do ponto de vista politico, que ¢ governo s¢ abrisse na dire¢fo
do atendimento de algumas reivindicacdes da sociedade ctvil, ac mesmo

fempo em que era necessario nio perder o controle do processo.

Uma das caracteristicas do regime instalado, no Brasi, em
1964, ao lado de toda a estrutura repressiva montada a partir da legislagéo de
excecdio, foi a mamuten¢dio do parlamento. Diferentemente de outras
experiéncias golpistas da América Latina, que se caracterizaram pelo poder
destrutivo de todo o arcabouco democratico pré-existente, € o poder se

configurou na figura de um ditador, no Brasil ¢ no Eguador, ¢ pericdo
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autoritario manteve algumas "magquiagens’ democraticas, entre elas a
manutenc¢do do poder legislativo e das eleigdes para o parlamento. Este teve
sempre um papel importante a desempenhar em relaglo ao regime, na
medida em que era, continuamente, amoldado as exigéneias do poder

executivo, para atender as necessidades de legitimac#o de seus atos.

Naquele momento, era importante para o regime ndo abrir méo
das tradicionais bases de apoio politico aos governos militares, sendo
gstratégico para o grupo no poder refor¢ar essas bases, constituidas pelo
bloco mais conservador da politica brasiletra. Concorreram para 1sso 0s
ajustes efetuados na legislagdio elettoral ocorridos em 1977, que
beneficiaram, principalmente, os estados da regido Norte, criando, ali, uma
situacfo de super-representacido que fortalecia as bases de sustentagéo
politica do governo naquele momento. Com essa reforma, o governo
reforcou a tradigiio conservadora do Congresso Nacional, mantendo ¢ apoio
das elites sob controle, através da acdo patrimonialista ¢ clientelista do
Estado. A liberalizaclio do regime militar, no entanto, na medida em que
propunha uma mudanga qualitativa na forma de atuagdo do Estado, realgava
a necessidade de um executivo mais "moderno”, capaz de pdr em pratica

formas renovadas de agio.

A partir de 1974, comegam a ser esbogadas as iniciativas, por
parte do poder central, de renovagio do quadro politico nordestino, na
eleigdio indireta para governador. Muitos fatores influenciavam ou impediam
estas iniciativas, entre as quais devem ser ressaltadas: a existéncia de novas
elites econdmicas, o peso politico das oligarquias agrarias em alguns estados
¢ 0 jogo de forgas entre "linhas duras” e "reformistas” dentro do bloco militar
que controlava o processo. No Rio Grande do Norte, foi sem obstaculos que

comecou a se dar essa renovagio, ja a partir de 1974, 0 que néo ocorreu nos
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demais estados naquele momento.5 Em Pernambuco, por exemplo, o
escolhido foi o ex-ministro do governo Médici, José Francisco de Moura
Cavalcanti, contrariando os interesses do grupo que tinha o apoio do Gal.
Golbery que, naquele momento, indicava Marco Maciel para ocupar o cargo.
Esta demonstragfo de for¢a dos grupos ligados & comunidade de informacéio
¢ visivel também no Ceard, onde as dificuldades de renovacdio das elites

governamentais passavam pela influéncia deste grupo a nivel local.”

Em 1978, no entanto, o processo se consolida e, com excecdo
do Ceara, Maranhdo e Bahia, a escolha do governador recai em figuras que,
embora tenham participade de governos anteriores, haviam-no feito na
condicBo de técnicos, ndo estando, assim, "umbilicalmente” ligados as
oligarquias agrarias. Podemos afirmar que a escolha de figuras como Marco
Maciel em Pernambuco, Lavoisier Maia no Rio Grande do Norte e Tarcizio
Burity na Paraiba, era o primeiro sinal da urbanizagdo da politica no
Nordeste, processo que ganharia folego a partir deste periodo e se
consolidaria nas eleicdes diretas para govemador em 1982, quando figuras
de origem urbana, como Roberto Magalhées (PE), Jos¢ Agripino Maia (RN),
Wilson Braga (PB) e Gonzaga Mota {CE), assumem o comando politico em

seus estados, empunhando a bandeira das reformas.

Como pano de fundo de todo esse processo, temos um Nordeste
modernizado do ponto de vista econdmico. As transformagdes econdmicas ¢
sociais, que aconteceram no Brasil do milagre, fizeram-se presentes também
no Nordeste, onde a SUDENE redefine a sua atuagfio em funcdo das

diretrizes da politica econdmica nacional, atuando no sentido da integragao

6 No Rio Grande do Norte,, este processo havia sido iniciado em 1974 quando € escotiudo para governador
do estado o Sr. Tarcizio Maia, ha mais de 15 anos fora do estado e que nfio estava incluido na lista
elaborada pela consulta feita pelo Ministro Petrénio Portela as liderangas locais. A indicagdo do seu nome
foi feita pelo Gal Golbery que, com este, mantinha relagbes pessoals. fato que gerou um certo
descontentamento entre o5 grupos politicos locais.

7 A politica cearense era controlada por fiderangas que tmham origem militar: os coronéis Cezar Cals,
Adauto Bezerra ¢ Virgilic Tévora, que mantiveram o seu prestigio politico durante todo o periodo dos
governos rulitares,
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progressiva do Nordeste a dindmica da economia nacional. Como assinala
Leonardo GUIMARAES, "...a economia regional acompanhou de perio, o
(...} intenso crescimento da economia brasileira, e realizou um esforco de
Jormacgdo de capital, bem maior, em termos relativos, que o desenvolvido a
nivel nacional” (GUIMARAES, 1986:208) Para termos uma idéia da
magnitude deste processo, entre 1960 e 1980 o Produto Interno Bruto do
Nordeste crescen a uma taxa anual de 7,1% enguanto o PIB nacional crescen
7,3%. O crescimento econdmico do Nordeste no periodo € mais intenso na
década de 70 quando a expansfio de sua economia leva a um crescimento do
PIB no periodo 1970/79, de 10,1%, enquanto o indice registrado para o pais

como um fodo € de 8,7%.8

Como nos mostra GUIMARAES :

"Uma caracteriza¢@o sumdria desse crescimento deve
levar em conta, sobretudo, que essa expansdo
economica foi determinada pelo comportamento das
atividades — wrbanas, notadamente da  atividade
industrial e de alguns segmentos modernos do setor
terciario. As atividades agropecuarias néo somente
apresentaram menor expansio como, sujeitas que sao
aos ferdmenos climdticos, tiveram comportamento
muito irregular, sobretudo na ocorréncia das secas.
Entre 1965/80 a agropecudria expandiu-se a 4,1% ao
ano, o industria de transformacdc a 96% e a
economia, em sen conjunto, a 8,4% ao ano”
(GUIMARAES, 1989:171).

Para se ter uma idéia da magnitude do processo de
modernizacdo da economia nordestina, segundo dados existentes em 1971, ja
estavam presentes no Nordeste as maitores empresas brasleiras, inclumdo-se,
ai, as empresas de capital estrangeiro. Segundo dados apresentados por
Francisco de Oliveira, isto representava, em fernmos concretos, que o
Nordeste ja contava: com a sexta maior empresa brasileira em minerais

metalicos; a primeira maior em minerais nfo metalicos; a primeira em cal e

8 Dados retirados de GUIMARAES NETO, Leonardo. Evolugio Recente da Economiaz do
Nordeste:Produto e Formagio de Capital. IN: SUDENE. Aspectos Gerais da Economia e da Seciedade

do Nordeste. Recife, 1984
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cimento; a primeira ¢ a segunda em cerdmica; a primeira em siderurgia; a
segunda ¢ a quinta em materiais ndo ferrosos; a quarta em metalirgicos
diversos; a primeira e a quinta em maquinas, motores e equipamentos
industriais; a segunda em veiculos automotores, a Sexta em tratores ¢
maquinas de terraplanagem; a primeira, a segunda, a terceira ¢ a quarta em
quimica e petroquimica, numa lista enorme onde se fazem presente quase
todos os ramos de producdo industrial.® Este processo que mudou o perfil do
Nordeste no contexto da divisdo social do trabalho, mudou radicalmente a
dinfimica econdmica social e politica nordestina. Para termos uma idéia mais
precisa do fendmeno ¢€ interessante analisar a evolugdo do percentual da

populacdo urbana da regiio em relagfo a populagio total.

TABELA HI

DISTRIBUICAO PERCENTUAL DA POPULACAO POR SITUACAQ DE DOMICILIO
SEGUNDO AS REGIOES DO BRASIL 1960-1980

POPULACAO

REGIOES URBANA RURAL

1960 1970 1980 1960 1970 1980
Brasi] 44,93 5502 67,58 55,07 44,08 32.43
Norte 3770 45,13 51,83 23,30 54,86 48 17
Nordeste 34,09 41,81 50,44 65,91 58,19 49 56
Sudeste 57,22 72,68 82,79 42,78 27,32 17.21
Sul 37,44 44,27 62.41 62,56 55,73 37.59
Centro~
Oeste 34,44 48,04 67,72 65,56 51.91 32,28

FONTE: IBGE - CENSO DEMOGRAFICO DE 1960
SUDENE - CPR - INDICADORES SOCIAIS DO NORDESTE {1970-80}

Em 1960, a populacido urbana do Nordeste equivalia a 34,24%
da populaciio total que era de 22.428.873 habitantes. Em 1970, esta
propor¢do vai aumentar para 41,84%, chegando, em 1980, a 50,46% da
populacdo total, propor¢do que aumenta ainda mais na decada de 80,
segundo estimativas realizadas. Assim, apesar de ndo ter acompanhado o

mesmo ritmo de evolugdo da populacio urbana nacional que, entre 1960 ¢

9 Ver OLIVEIRA ¢ REICHSTUL{1977) acerca das mudangas na divisio inter-regional do trabalbo no
Brasit e da posiglo do Nordeste neste novo contexto.
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1980, passou de 45,8% da populagdo total para 76,28%, a evolugdo da
populacfio urbana nordestina demonstra a tendéncia da urbanizacio da
TegIdo,

O processo de urbanizagdo da economia nordestina pode ser
melhor visualizado quando nes reportamos aos dados reveladores da
dindmica do emprego e das transformagdes no mercado de trabalho da
regidio. O dinamismo da economia nordestina, no sentido de sua urbanizaco,
¢ demonstrado pela expansio do emprego wrbano. Passa de um contingente
de 2,1 milhdes de pessoas em 1960 para 5,5 milhdes em 1980.FE a
participaclo da PEA predominantemente urbana passa, no Nordete, de
30,4% em 1960 para 36,7 em 1970 ¢ aproximadamente 50% em 198010,
Esta evolugdo pode ser melhor acompanhada pelos dados de incremento
Hquido da PEA entre 1950 e 1980.

TABELA IV

NORDESTE: INCREMENTO LIQUIDO(*) DA POPULACAO PREDOMINANTE
ATIVA ENTRE 1950 E 1980, SEGUNDO ATIVIDADES ECONOMICAS

ATIVIDADES ECONOMICAS INCREMENTO LIQUIDO DA POPULAQC AQ
ECONOMICAMENTE ATIVA
1950-60 19606-70 1970-80 1960-80

i, Agropecudria 51,8 27.8 14,6 18,7
2. Atv. Predomi-

nante urbana 48,2 72,2 83.4 81.3
2.1 indiisiria 6,0 277 31,2 30,1
2.2 Terciano 422 445 54,2 51,2
3. Total 106.0 1000 106,0 100.0

FONTE: IBGE, Censo Dmografico de 1950, 1960 ¢ 1970
SUDENE: Indicadores Sociais do Nordeste (1970/80}
(*} Por incremento liquido da populagdo comomicamente ativa entende-se a diferenga entre os

confingentes registrados pelos censos.
Segundo dados do IBGE ¢ da SUDENE, o incremento liquido
da PEA urbana passa, no Nordeste, de 48,2% entre 1950/60 para 72,2%
entre 1960/70 e 85,4% entre 1970/80, num indice de incremento liquido de

81,3% durante todo o periodo {1950/80), enquanto o indice de mcremento da

10 Dudos retirados de GUIMARAES(1989).
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PEA rural (empregada nas atividades agropecuarias) é de apenas 18,7% em

todo o periodo.

Os estudiosos do processe de modernizacio da economia
nordestina t€m insistido na importéncia do papel do Estado na consolidacio
desse processo. Entre 1967 e 1973, o gasto publico se expande em 13% e,
além da participagio neste gasto, dos incentivos fiscais, j& exaustivamente
analisados, ¢ importante ressaltar a importdncia de algumas politicas
setoriais, como a politica urbana, para o crescimento de alguns setores que
passam a ocupar um lugar de destaque nessa nova economia, como o setor

da construcdo crvil. Como afirma CLEMENTINO:
"0 capital mercantil  imobiligrio-construtor  ao
capturar o Estado, passa a comandar o processo de
ocupagdo e uso do solo wurbano, promovendo o
crescimento desordenado das cidades, a especulagdo
imobiliagria  desenfreada e, consegiientemente, a
periferizacdo dos assentamentos humanos. Serve-se
das politicas habitacionais oficiais para realizar os
assentamentos de conjuntos habitacionais e forca o

Estado a prover a infra-estrutura que requer a nova
cidade” (CLEMENTINO, 1990.203).

Em relacio a todo esse processo que transforma a economia
nordestina, no periodo 60/80, ¢ imprescindivel lembrar como o faz

CLEMENTINO, alguns aspectos mais amplos que o caracterizam ¢ que t€m

4 ver com as transformacdes mais globais da sociedade nordestina.

1. O carater complementar dessa inddstria nascente, com o
incremento da indastria de bens intermediarios, diretamente articulada com a
estrutura industrial do Centro-Sul, condicionando diferentes ritmos de

integracdo das economias estaduais a economia nacional;

2. A diferenciagdo das formas de inser¢do dos diversos estados

a esta estrutura nacional, o que contraria a visdo do espago regional como um
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espago homogéneo do ponto de vista econdmico. A msergio de Pernambuco,
por exemplo, ndo se da na mesma dire¢o e no mesmo ritmo da Bahia, o
mesmo acontecendo com o Ceara, assim como os demais estados nio
acompanham o mesma dindmica desses trés estados. A inserciio da economia
do Rio Grande do Norte & essa dindmica do capitalismo é |, segundo
CLEMENTINO, "muito timida", embora as mudangas ocorridas tenham sido

bastante significativas para a expansdo urbana, principalmente da capital;

3. A modemizagio ocorrida na economia nordestina nfo pode
ser resumida a industrializacdo crescente. Ela, associada a sua mais direta
conseqiiéncia, a urbanizagfo, vat estabelecer novas caracteristicas na
estrutura social da regifio, a saber: classes empresariais, novos segmentos

médios e um operariado mais consistente.

A questdo que se coloca agora ¢ como esta reatidade rebate no
plano politico. Para OLIVEIRA, num interessante trabalho sobre as
estruturas de poder no Nordeste pés-SUDENE,

".. 08 movimentos das elites politicas no Nordeste
estio claramente a margem do movimenio da
economia, ndo se podendo, portanto, buscar
representacdo entre a economia ¢ a politica que
explicasse  essa  mescla  como  expressio  de
interesses...” (OLIVEIRA, 1990:70)

O argumento utilizado por ele para demonstrar tal assertiva € a
composicdo da bancada nordestina, na Constituinte. Segundo o autor, essa
foi a bancada de menor indice de renovagiio, o que demonstra a permanéncia
de arranjos politicos a nivel local que possibilitam a reafirmacio das vethas
elites de base agrdria que, historicamente, deram "o tom" da dindmica

eleitoral nordestina.

E preciso considerar, no entanto, que esta ¢ uma realidade

quando falamos de eleicdes para o legislativo. E por demais sabido que a
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logica que preside as eleigdes proporcionais ¢ bastante diversa daquela das
cleigdes majoritarias, ¢ isso para o pais como um todo. Nas eleicdes
majoritarias os eleitores sdo mobilizados para uma escotha que define um
projeto em fermos nacionais, e ha uma relativa despersonificagio da escolha
pela distdncia que existe entre os candidatos ¢ os eleitores. Nas eleigbes
proporcionais, na maioria dos casos, a eleicBo ¢ mais personificada,
passando a ter influéncia os grupos locais ¢ os seus interesses clientelisticos.
E isso ¢ tanto mais verdadeiro na medida em que essa proximidade

candidato/eleitor se reduz. i!

A exphicagdio dada pelo autor para a manutencio da forga
elettoral das forgas conservadoras de base rural ¢ convincente. Para ele o
peso ainda determinante do setor agropecudrio no Nordeste, se ndo tem razéo
de ser na antiga expressdo do latifundio e no poder econémico do coronelato,

encontra sua razio de serna

" Jeitura do mercado de trabalho, na distribuicdo de
renda e, o que talvez seja ainda seu grande trunfo e ao
mesmo tempo ¢ handicap” do Nordeste, na
sociabilidade geral e nas estruturas mais localizadas
do poder. Embora produzam apenas 13% do PIB
regional, as atividades agropecudrias ainda retém 46%
da populagdo ocupada total em 1985 Essa
contradicdo entre base material do poder economico e
controle de uma parcela expressiva da populacdo
ocupada - e de seus dependentes - produz, no
Nordeste, alguns fenomenos que, a primeira visig,
parecem paradoxais.O primeire deles ¢ uma certa
imperceptibilidade das mudangas, permanecendo os
proprietdrios rurais, e sobretudo algumas de suas mais

11 A diferenca do voto dado em eleigbes majoritarias & proporcionais tem seu exemplo mais contundente,
no eleitorado de Natal, nas eleiches presidenciais de 1989 e nas eleigdes municipais em 1992, Nas
eleiches de 1989, o candidato a presidéncia pelo PT, Luis Inacio Lula da Silva, num feito inédito na
potitica local, saiu vitorioso em todas as sessbes eleitorais da cidade, sem exceglo, enquanto o seu
partido, nas eleiches municipais de 1992, elegeu apenas um representante na Camara de Vereadores.
Nesta eleigio de 1992, uma frente de partidos de esquerda, formada peio PSB, PCB, PCdo B, PV, elege
o prefeite da cidade, niio conseguindo eleger, no entanto, nenhum representante na Cémara de
Vereaderes.
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especiais categorias, como referéncias socigis e
politicas de primeiro plano, guando econdmicamente
Ja néo o sdo. K o caso dos usineiros de Pernambuco,
Paratba, Rio Grande do Norte e Alagoas”
(OLIVEIRA, 1990:79).

Assim, o novo dinamismo da economia nordestina,

"..parece ndo se transladar para a esfera das
identidades, das alteridades, do interreconhecimento
social e politico e, finalmente, para o imagindrio sécio-
politico” {OLIVEIRA, 1990:84).

Concordamos com ele quanto a esse aspecto da questdo, gnando
observamos que, mesmo em estados com tradigfo politica mais a esquerda,
como Pemambuco, ¢ nos novos espagos industriahizados, no imaginario
socio-politico, sdo categorias burguesas tradicionais, ja sem importancia no
plano econdmico, como os usinewros e os “coronéis” do sertdo, que
continuam a galvanizar a rivalidade da esquerda ou dos setores populares.
Para esses partidos, é o velho discurso antioligérquico que continua a dar o
tom das campanhas politicas. Enquanto isso, 0s novos capitais, locais ou

nacionais e até estrangeiros ndo aparecem como adversarios,

No entanto, ¢ inegavel a presenca de novos grupos na politica
nordestina, grupos estes que, de origem urbana, retratam a realidade da
regiio, do ponto de vista de sua dindmica econdmica. Em nossa opinido,
apesar de ser correto que o Estado autoritdrio substituiu esta necessidade de
representacio politica dos interesses do capital regional e nacional, como
defende OLIVEIRA, é inegdvel a presenca desses setores na arena politica
da qual emergiram os indicados aos postos executivos durante a hiberalizacfio
do regime militar e os candidatos as eleighes majoritarias nos Gltimos anos,
principalmente, nos estados do Ceara, Rio Grande do Norte, Pernambuco ¢
Paraiba. O dado enriguecedor desta discussdo € o fato de que este processo

de aparecimento de novos grupos na arena politica ndo se deu de forma
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homogénea € a0 mesmo tempo, o que se explica pelas gspecificidades
politicas de cada estado e pelas diferentes oportunidades colocadas no

cenario politico local.

E importante chamar atencdo para o fato de que o ritmo das
mudangas politicas nfio ¢ 0 mesmo das mudangas econdmicas e aquelas sio
permeadas de outros tipos de determinagbes que conferem aos processos
politicos um leito préprio de realizagdo. Assim, o aparecimento de novos
grupos na politica regional comeca a se dar de forma timida e, na maioria
dos estados, com o apoio dos grupos conservadores. Mesmo assim, no
periodo de hberalizacdio do regime militar, ela ganha uma conotagio
estratégica ¢ passa a ter importéncia dentro dos propésitos do governo

federal de modernizagio do executivo.

A questdo que se colocava, naquele momento, era a dificuldade
do partido governista conter o eleitorado urbano, que cada vez mais se
expressava eleitoralmente em favor da oposicdo, confirmando a tese muito
corrente na época de que © voito urbano expressaria a modemidade, a
realidade da industrializagfio, do progresso, dos anseios de justiga social,
enguanto o legislativo representava o atraso do mundo rural, dominado pelas
velhas oligarquias. No Nordeste isso aparece com bastante forca nas eleicoes
para o Senado de 1974 Nesse ano, em Pernambuco, o candidato Marcos
Freire derrota o candidato da ARENA com quase 50% dos votos vélidos
(49,84%), No Rio Grande do Norte, o candidato Agenor Maria do MDB, um
homem do povo, desacreditado pelo proprio partido, derrota o deputado
Djalma Marinho, candidato da ARENA ao Senado Federal. Estas elei¢des
revelaram ¢ crescimento do senfimento de oposicdo de forma insolita ¢
demonstraram estar o Nordeste urbano acompanhando a tendéncia eletioral

nactonal, naquele momento.
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A forga do voto urbano manifesta-se novamente nas eleicdes de
1978 segundo os dados apresentados na tabela abaixo, cujos dados sdo
apresentados em termos do tamanho das cidades.

TABELAYV

RESULTADGS ELEITORAIS PARA O SENADO E CAMARA FEDERAL, NO NORDESTE
DE ACORDO COM TRES CATEGORIAS DE TAMANHO
DAS CIDADES, 1978 (%)

SENADO CAMARA

REGIOES E TOTAL
TAMANHO | ARENA | MDB N&B | ARENA | MDB | N&B (100%)
DE CIDADE

Capitais de

Estado 32,2 527 15,1 35,7 428 215 | 1755248
Cidades >

30.000 hab. 399 452 14,9 46.6 30,2 232 | 1.088.778
Cidades <

30.000 hab. 61.2 247 141 66,6 14,3 191 | 5.807.400

FONTE: Parcialmente transcrito de Kinzo, Maria Dalva. Opoesiedo e Autoritarismo. Génese e
Trajetoria do MDB; 1966-1979.

Os dados acima demonstram a diferenca do voto entre as
capitais ¢ as cidades com mais de 30.000 habitanties ¢ as cidades menores.
Enquanto, nas primeiras, a votacdo do MDB ¢ superior 4 votacdo da
ARENA, nas cidades menores, esse quadro se inverte radicalmente. S#o
bastante significativos os dados apresentados abaixo sobre o resultado das
eleicdes para o Senado em Pernambuco e no Rio Grande do Norte, quando
os candidatos do MDB, apesar de ndio terem sido eleitos, conseguem uma

excelente performance eleitoral.

TABELA VI

RESULTADO DA ELEICAQ PARA O SENADO (1978) EM PERNAMBUCQ

CANDIDATO PERNAMBUCO %
Nila Coetho (ARENA) 2428
Cid Sampaio (ARENA) 21,03
Jarbas Yasconcelos (MDRB) 42 86
VOTOS BRANCOS 11,83
TOTAL 100.0

FONTE: Mapas do Tribunal Regional Eleitoral de Pernambuco
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Em Pernambuco, temos nestas eleigbes um exemplo perfeito do
extremo casuismo da legislacdo eleitoral aprovada em 1977, Ali, o candidato
Jarbas Vasconcelos teve, em todo o estado, 42,86% dos votos para o Senado
contra os 435,41% obtidos pelos dois candidatos da ARENA - Nilo Coetho ¢
Cid Sampaio que tiveram 24,8% e 21,3% respectivamente. SO em Recife, o
candidato do MDB obteve 71,43% dos votos vahdos, o que mostra o
extraordinanio desempenho eleitoral do partido naquela cidade. A soma dos
votos da legenda faz, no entanto, de Nilo Coelho o senador, levando os
pernambucanos a vivenciarem, na pratica, um adagio popular conhecido na

politica regional - "ganhou, mas ndo levou”.

No Rio Grande do Norte, uma estranha alianca une a ARENA
aos principais lideres do MDB num acordo que ficou conhecido como a "paz
publica” e levou 4 vitdria o entdo candidato da ARENA para o Senado. No
entanto, os poucos que restaram no PMDB articularam uma candidatura
alternativa que, embora sem grandes bases de apoio, conseguiu vencer em

Natal, de forma surpreendente, conforme dados do quadro a seguir:

TABELA VI

RESULTADO DA ELEICAQ PARA O SENADO (1978} NORN

CANDIDATOS (PARTIDO) NATAL RN %%
Yessé Pinto Freire (ARENA) 35,28 44 41
José de S. Martins (ARENA) 1,72 6,19
Alvaro Mota (ARENA) 3,24 3,51
Radir Pereira (M.D.B.} 41,95 32,30
Francisco de O. Rocha (M.D.B.} 11,00 7,28
VOTOS BRANCOS 5,81 6,3

TOTAL 100,0 100,0

FONTE: Mapas de Tribunal Regional Eleitoral do RN

Diante desse quadro que se repete em todo o pais, cresce, no

bojo do projeio liberalizador do regime, a preocupacio cm CONter 05 avangos
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das oposi¢Bes nos centros urbanos com vistas 3 eleigio de 1982, cuja
realizagdio se colocava no calendsrio politico da "abertura”. Uma das
estratégias possiveis, nessa direglo, era a renovagiio dos quadros politicos
estaduais de forma a garantir a presenga, no espago urbano, de atores
politicos mais sintonizados com a dindmica urbana ¢ com as questdes que
politizavam esses espagos, redutos tradicionais das forgas de oposiciio. Neste
sentido, o poder central refor¢ava essa necessidade junto a todos gque

detinham alguma fatia de poder a nivel estadual,

"O presidente Geisel era bastante atento a esta
questdo, recomendando sempre aos governadores
preocupagdo com a revelagdo de "gemte boa" de
pessoas que pudessem ter este novo discurso. Para
Crolbery, se nds ndo fossemos capazes de reformar o

discurso se inviabilizaria todo um processo feito”.12
Lembrando Maguiavel, o éxito na politica depende de dois
elementos fundamentais: a "fortuna” ¢ a "virtd".1? E a virti, a chave, por
exceléncia, do sucesso do principe. E ela que torna ou ndo o5 instrumentos
de poder eficientes no sentido da construgdio da legitimidade politica, na
medida em que dela depende a sabedoria de agir conforme as circunstincias,
Assim, a "virtd" dos governantes ¢ um bom programa politico sdo 0s
elementos essenciais de qualquer proposta de mudanga politica. E esta era
uma preocupagdo presente naquele momento pelos artifices do projeto de

abertura.

Para o ex-governador Marco Maciel "...a grande caracteristica
do processo democrdtico é a renovagdo de quadros, a oxigenagdo de
guadros...” e passa a ser um dos objetivos maiores dos articuladores politicos

da abertura.

12 Entrevista concedida pelo Sen. Marco Maciel a autora no dig 14.05.63.
13 A fortuna refere-se 20 acaso, s circunstincizs que possibilitam o8 aconiecimentos, e & "virtd" diz
respeito as habilidades, a eficiéneia politica dos governantes.
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E assim que novos personagens entram no cenario politico das
grandes cidades da regifio. Os prefeitos indicados para as capitais
nordestinas, para o periodo 1978/82, s@io, em sua maiona, figuras ndo
pertencentes as velhas oligarquias agrarias, alguns sem nenhuma experéncia
politica anterior, o que lhes possibilitava uma certa dose d¢ independéncia
em termos locais. A juventude era um trago comum neles e garantia a
imagem do novo, do modemo, que o governo de transi¢do precisava

transmitir.

Fernando Collor em Maceid, Mario Kértz em Salvador, Lucio
Alcéntara em Fortaleza, Gustavo Krause em Recife e Agripino Maia em
Natal sdo exemplos bastante representativos do que estamos falando, sendo
os dois ultimos os que mais se destacaram em termos de capacidade de
implementa¢do de novas formas de fazer politica consonantes com 08
propositos definidos pela estratégia do governo central em relagdo a acéo do

Estado, naquele momento,

Se, durante esse periodo, a descentralizaglio era parte da
estratégia do governo federal que langava mao dos mecanismos de
participacfio comunitéria na implementagdo de muitos dos programas
dirigidos as populagdes de baixa renda, isto comeca a S¢ mantfestar com
bastante clareza nos propositos desses governos locais. Em termos de
discurso, operava-se uma renovacio radical em relagdo ao discurso dos
politicos tradicionais e, através dele, se veiculava a idéia de democracia

direta, ideal democratico pregado pelos grupos mais avancados da oposigdo.

" a democracia pressupde a participagdo coletiva,
tanto pelo direito de pensar como pela obrigagdo de
fazer (..), o governo se fard da ciduade para a
prefeitura e ndo da prefeitura para a cidade. O povo é
a fonte de poder e o governo instrumento de sua
vontade.” (Trecho do discurso de posse de Gustavo
Krause na Prefeitura de Recife).
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"

. uma obra de governo ndo é tarefa de wm homem
so. Conseguiremos tanto mais, quanio maior for a
participagdo do povoe na formulagGo dos nossos
programas ¢ na realizagdio das nossas empreitadas.
Desejo que a palavra de ordem do meu governo seja a
participagdo”. (Trecho do discurso de posse de José
Agripino na Prefeitura de Natal).

A operacionalizagdo dos termos do discurso politico da
participac@o ndo era, no entanto, tarefa facil de se realizar. Envolvia riscos de
toda ordem, o que requeria dos governos locais a montagem de uma estrutura
administrativa, capaz de operacionalizar as diretrizes de Desenvolvimento
Comunitario contidas nas propostas de participagdo desses novos
governantes. No plano de governo de José Agripino, estava explicita a
recomendacdo de "...criacdo de associagbes de bairro para garantir uma
maior participagdo das comunidades na condu¢do dos destinos do
municipio” {Prefeitura Municipal de Natal, 1979:61). Nos planos do
Governo Gustavo Krause estava contido a criagio dos Nacleos de
Planejamento Comunitario (NPCs) que, em sua administragdo, proliferaram
na periferia de Recife ¢ se constituiram na base fundamental do esquema de

planejamento participativo da nova administragdo municipal.

A palavra de ordem era participagfio popular, concebida como
mecanismo de articulago de interesses entre dominantes € dominados, ¢ ¢
espaco privilegiado desse entendimento era a associacdo de moradores que
passou a ser designada de Nicleo de Planejamento Comunitario em Recife,
Conselho Comunitario em Natal ¢ Jofio Pessoa, numa &nfase exagerada ao

adjetivo comunitario, com toda a carga ideoldgica que esse conceito conduz.

Nesse processo, tanto 0s governos mumicipais quanto os
estaduais atuaram junto as associagdes de moradores, com o objetivo
explicito de criar condigdes para a participagdo. O Centro ou Consetho

Comunitario passou a ser o espago do entendimento, tanto fisico quanto
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politico, pois era na sede dessas entidades que geralmente ocorriam os
encontros entre o prefeito € a populagdo do bairro. Para garantir o controle
politico das associagdes de moradores, 0s governos municipais, em
consonancia com 0s governos estaduais, ndo s6 criavam as associagles, mas
também "organizavam" a populag@io, formavam liderangas através de
projetos especificos, financiavam candidaturas a diretoria das associacdes e
distnbuiam recursos de varios tipos. Eram estes os mecanismos pelos quais
se mantinham as associagbes de moradores como espagos politicos
confiaveis, campos limpos que garantiam a manutengdo, sob conirole, dos

propositos descentralizadores do projeto de hiberalizagdo do regime.

Na verdade, apesar das afirmagdes em contrério, 14 todas essas
mudancas partiam de uma proposta de trabatho comum. Conforme deixa
claro o Senador Marco Maciel, que junto com PetrOnio Portela participou da
montagem dessa estratégia para o Nordeste, a idéia de democracia
participativa estava contida no elenco de propostas importantes de serem

trabalhadas nesse novo momento.

A existéncia de uma preocupacdo com as possibilidades reais de
transformar o guadro politico através de um novo tipo de trabalho levou, por
exemplo, & realizacio de uma reunifio nacional com todos os prefeitos de
capitais indicados em 1979, no inicio de suas administragdes, cujo objetivo
maior era passar a recomendagio "de que os prefeilos modernizassem seus

discursos e ocupassem seus espagos ™13

Uma coisa que se tornou comum no periodo foi também a
realizacdo de encontros sistematicos entre os prefeitos das capitais do

Nordeste para discutirem pontos comuns de agdo. Foi também no inicio do

14 O prefeito nas entrevistas concedidas & autora faz questdo de afirmar nio haver recomendagies nesse
sentido vindas do poder central. Este era o seu modo proprio de governar, umia consequéncia diretr da
sua visdo de administragio pablica.

15 Entrevista concedida 4 awtora pelo Secretario de Planejamento da Administragio Agripmo Maia, Sr.
Manoel Pereira, em 33.05.93.
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mandato desses prefeitos, em 1979, que se realizou uma dessas reunies em
Natal, que grande repercussdo teve na imprensa local. Nesta reunifio, cada
prefeito fez um relato dos principais problemas encontrados, sendo
discutidos possiveis solugdes. Nela foi tirado um documento intitulado
"Carta de Natal", enviado ao presidente Jodo Batista Figueiredo, onde era
solicitado um tratamento diferencial para a regido. O teor desse documento

néo fo1, contudo, revelado a imprensa.

Durante este encontro, foi também discutida uma estratégia
comum de atuagdo, cstratégia essa que era orientada pelos seguintes pontos

que deveriam servir de pardmetros para a acdo dos prefeitos;

1. O homem, mesmo em estado de caréncia, é consciente de

suas necessidades e de sua dignidade.

2. O prefetto € a caixa de ressonéncia de todos os problemas da
cidade; dai ele necessitar de instrumentos de trabalho eficientes para dar

respostas ao cidadio.

3. Precisa-se ter solugdes ndo de grandes obras, mas solugtes de
baixo custo que resolvam o problema. Solugbes "que ndo ddo placas, mas

que descomprimem a pressdo social”.
4. Importancia de se utilizar o Planejamento Participativo.1®

E importante salientar, aqui, a participagio que 0S governos
estaduais tiveram nesse contexto, lembrando que este era um periodo em que
cabia ao governo estadual o comando da politica urbana, sendo 0s governos
locais, transformados, principalmente, em  agentes qualificados de

legitimac#o politica.

16 Informacdes obtidas através do Secretario de Planejamento de Natal, Manoel Pereirza, que participou do
encontra.
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Se 0 modelo adotado era o da "participagio democratica”, o
Estado precisava eleger e privilegiar novos atores politicos na sociedade. Nio
mais atores individuais e, sim, coletivos, que s¢ constituissem nos novos
parceiros politicos caracteristicos dos processos participativos. Havia, no
entanfo, a preocupacgio com a manutencdo da capacidade de controle, pelo
Estado, desse processo participativo. Dessa forma, tanto os governos
municipais quanto os estaduais atuaram junto s associagdes de moradores,

com o objetivo explicito de criar condigdes para a participago.

Para pér em pratica esse projeto, o Nordeste foi privilegiado na
alocacfio de recursos dos programas que tinham a participagio popular no
seu formato de implementag8o, principalmente, os de habitagdo popular, de
cunho alternative. A implantag8io desses programas, que incluiam a
participagio da clientela em sua implementacfo, contava em algumas
capitais da regifio, com uma estrutura associativa, sob controle, o que
antecipava as possibilidades de seu sucesso, do ponto de vista de seus
formuladores. Além disso, a regifio vivia um momento particularmente
dramatico para os milhares de despossuidos que acorriaml a0s centros
urbanos em busca da "caridade publica" em decorréncia de um prolongado

periodo de estiagem.!”

Dessa forma, conjugava-se o velho discurso politico da seca e
da miséria nordestina - que justificava o privilegiamento da regido em alguns
programas do governo federal - com uma agao governamental renovada,
tanto em nivel estadual quanto local, garantindo-se, assim, uma imagem de
eficiéneia politica aos novos grupos no poder. E interessante, no entanto,
chamar atengdio para o fato de que, apesar de 0 processo de renovacio dos

quadros politicos governistas ter atingido tanto 0s governos estaduais guanto

17 O Nordeste vivia nesse momento um dos mais prolongados perfodo de "seca” de sua historia. A
estiagem se estende de 1979 4 1984,
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municipais (das capitais), a tarefa de vincular essas novas praticas aos
programas de desenvolvimento urbano cabia, principalmente, aos prefeitos.
Era o governo municipal aquele que tornava mais visiveis as mudangas
operadas na forma de atuacfo do governo. Apesar de os governos estaduais
terem tido, tambeém,uma atacgdo nessa direcfo, ela dava-se de forma muiio
localizada ¢ apenas nas secretarias responsaveis pela politica urbana.
Ademais, ha que se considerar que aquele era um momento dificil para o
partido governista, cabendo aos governadores a dificil missdo de administrar
os velhos e os novos mieresses colocados no &mbito estadual | "costurando”
uma unidade politica, jd naquele momento dificil de ser conseguida, pelas
dificuldades que estas novas formas de ag#io colocavam para a reprodugfio de

velhos costumes politicos nordestmos.

E preciso salientar, no entanto, que, apesar da convivéncia de
velhos e novos elementos no contexto politico regional, houve profundas
rupfuras e que © recurso a estratégias tradicionais, como a utilizac@o de
praticas clientelisticas, passa a ser dificultado pelos novos arranos
institucionais. Elas continuavar a se reproduzir, mas em moldes diferentes e
localizavam-se, principalmente, nas eleigdes municipais dos pequenos
municipios € no sistema de intermediagio de interesses a nivel federal
Qcorriam também na troca de favores entre parlamentares, prefeitos,
governadores e o poder central, que cotidianamente negociava 0 apoio desses
atores politicos através da distribui¢do de recursos financeiros para atender

interesses politicos, na maioria das vezes, individuais.

E preciso reconhecer a importdncia dessas novas formas de
atuagiio governamental e do discurso que Ihes servia de sustentagio, para o
crescimento politice desses novos grupos gue assumiram 08 governos no
Nordeste, nesse periodo, € que contribuiam, através de meios diferenciados,

para o fortalecimento das bases de sustentagiio do projeto politico levado a
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cabo pelos governos militares, Esses novos grupos construiram para si uma
nova imagem politica, a partir de um discurso liberal modemno e das novas
formas de gestfo que foram capazes de implementar. Apesar de se manterem
conservadores no que diz respeito aos fins pretendidos - a manutengdo do
poder do esquema governista - foram progressistas em termos de meios, de
estratégias, o que confirma a importincia da forma de implentagdo das
peliticas piiblicas, do ponto de vista politico, auferindo as mesmas um papel

diverso daquele atribuido pelo seu conteido.

Por fim, ¢ necessario enfatizar que a capacidade das politicas de
gerar determinados resultados ndo € algo defimido a priori, de forma
totalizada e homogénea, porque a eficicia das mudangas e o tipo de
resultados vao depender da capacidade dos governantes de operaremn 0 novo
instrumental, assim como da articulagfio dos atores politicos, no processo.
Todavia, ndo resta divida que o discurso da participagdo ¢ as medidas
"descentralizadoras” encaixaram-se no “tipo ideal” de ac@o proposto pelos
estrategistas da abertura politica. Esta deveria ter um carater reformista capaz
de neutralizar as oposigoes e fortalecer as bases de legitimagio dos grupos no

poder.

No Nordeste, dois estados conseguiram se sobressair nessa
experiéneia;  Pernambuco ¢ Rio Grande do Norte. Af mudancas
significativas ocorreram no quadro politico local, a partir do perfodo da
abertura, quando os governos locais assumiram o discurso estratégico da
participaciio sendo, por isso casos paradigmaticos do que queremos mostrar

neste trabatho.
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II1 - A EXPERIENCIA DE PERNAMBUCO

A renovaglio dos quadros politicos do Nordeste, apesar de ser
uma estratégia do projeto de "abertura" do regime, nfio acontece a revelia dos
contextos politicos locais. E a dindmica politica de cada estado e a forga dos
diversos atores colocados no cenario, que vao determinar 0s rumos possivels

das mudangas.

O caso de Pernambuco € bastante emblemadtico em relagio a
gssa questdo. Nesse estado, 0 grupo instalado no Planalto, apesar de contar
com ¢ nome de Marco Maciel para conduzir o processo de renovagéo
politica a nivel local, ndo consegue indica-lo para governador em 1974, As
forcas conservadoras, tanto do bloco mulitar a nivel nacional , quanto da
politica pemambucana, conseguiram, naquele ano, impedir a sua indicagio,
assumindo o governo o ex-ministro de Garrastazu Médici, Moura Cavalcanti.
Esta escotha foi realmente uma vitoria dos militares a quem ele estava
vinculado desde 64 e, no estado, uma demonstragio de forga do General
Cordeiro de Faria, ex-governador de Pernambuco e amigo pessoal do

presidente Ernesto Geisel.

"No plano federal, eu tinha contra mim Pelronio
Portela e Golbery do Couto e Silva, que haviam
preparado a festa para Marcos Maciel. {...) Na esfera
estadual concentraram-se contra mim (...) Paulo
Guerra, Cid Sampaio e Nilo Coelho, acrescidos ainda
de Etelvino Lins e Jodo Cleophas, ou em outras
palavras, todas as liderangas  politicas  de
Pernambuco” (MOURA CAVALCANTI, 1992:216).

No entanto, ¢ preciso ressaltar que, apesar de contrariar 0s
interesses das maiores liderancas politicas do estado, naguele momento, a

indicagéio de Moura Cavalcanti foi referendada pela consulta realizada pela
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Missdo Portela em Pernambuco, para orientar o processo sucessorio. O seu

nome foi 0 mais votado, o que levou o Didrio de Pernambucoe a afirmar, em

edicdo de 15 de junho de 1974, que ele representava a opgao da maioria

pernambucana.

Assim, fortalecia-se a escolha do grupo militar ¢ contrartavam-
se, naquele momento, os interesses locais em disputa pelo poder, ficando
adiada, em Pernambuco, a decolada do projeto de renovacio politica da

gestdo Geisel.

Moura Cavalcanti era, no entanto, um servidor da revolugio ¢
caminhava sempre segundo 0s interesses que regiam 0 governos militares de
entfio. A sua presenca nesses governos tinha o sentido de missdo, que deveria
ser cumprida sem questionamentos.

"4 missdo que me foi conflada pelo presidente Geisel
compreendia  retirar  Pernambuco da  crise  de
autoridade, pacificar a ARENA no plano estadual e

comandar —a  abertura  politica” {(MOURA
CAVALCANTI, 1992:220).

A reorganizagio partidaria no estado apos o golpe, na medida
em que apagou as antigas referéncias politicas € sua for¢a simbolica perante
os eleitores, provocou, no interior dos novos partidos, uma nova logica para
o caleulo politico, fazendo das novas agremiaghes €spagos de continua
negociacdo e conflito. Em Pernambuco, a ARENA passou a representar 08
grupos tradicionais da politica pernambucana que, historicamnente, haviam se
degladiado pelo controle politico do estado: 0 PSD e a UDN, ficando o MDB
como o espaco politico da esquerda. A unifio das forgas mals conservadoras
no partido governista era, no entanto, uma unido artificial, que gerava cisOes
internas bastante significativas. A escolha de Moura Cavalcanti, um servidor
do regime militar, tinha o significado de por ordem na casa e fortalecer 0
partido, haja vista o peso que tinham, no estado, as forcas oposicionistas

reunidas no MDB.
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Em suas memorias ele afirma:

"Delegado de um sistema de poder, competia-me
representd-lo, coordenando em Pernambuco a
abertura politica, cuja bandeira, levantada pelo
Presidente Ernesto Geisel, estava em disputa no estado
e no pais. A minha tarefa era segurd-la. Existia a nivel
local, uma oposicdo das mais lenazes, a qual, desde
1974, vinha crescendo sob a lideranca de Marcos
Freire e Jarbas Vasconcelos e com a participagdo,
quase sempre ruidosda, de gente como Fernando
Coelho, Fernando Lyra, Roberto Freire, Cristina
Tavares e outras figuras menos votadas. O Recife era o
seu grande cengric  politico” (MOURA
CAVALCANTL 1992:259).

Nio podemos esquecer a historica "tradiclo lhibertania™ de
Recife e a sua forte identificacdo com as forcas de esquerda, o que conferia a
Pernambuco uma atencfio especial durante o periodo da abertura. Num
passado bem préximo, as esquerdas de Pernambuco haviam demonstrado a
sua forca com a ecleicio de Miguel Arraes para governador, o que
representou, sem divida, um sinal da capacidade crescente de penetragfo do

ideario progressista da esquerda no estado como um todo. !

O governo de Moura Cavalcanti foi um governo bem ao estilo
do regime militar: de grandes realizagdes (vivia-se o momento do "milagre”)
e de forte controle politico. Como ele mesmo afirma: “..a tropa de chogue, a
cavalaria, e os cachorros ocupgram a via publica” numa clara
demonstracio de que a manutengio da ordem estava acima de tudo. Néo ha
davida, no entanto, de que, como bom soldado de Geisel, Moura € cumpridor
de tarefas e, naquele momento, estava na agenda politica do presidente a

renovagio dos quadros politicos, o que comega a ser feito ja no seu governo.

1 Mesme ndo desconhecendo o peso das aliangas feitas por Arraes com alguns setores conservadores do
estado, ¢ inegavel o peso simbdlico que a sua eleiglo teve para a trajetoria dos partidos de esquerda no
estado,
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"Sem compromisso com a base politica tradicional de
Pernambuco, comecei a governar realizando uma obra
sem paralelo e de extraordindria magnitude: «a
renovacdo  maciga  dos  quadros  politico-
administrativos do Estado. Eu reciclei a classe politica
pernambucana” (MOURA CAVALCANTI, 1992
227).

De fato, o secretariado do governo Moura Cavalcanti
representava a novidade politica do seu governo ¢ tinha o significado da
revelacdo de quadros jovens que permaneceram a frente do processo de
renovacdo da politica pernambucana até os nossos dias. Gustavo Krause,
Joaquim Francisco de Freitas Cavalcanti, Luiz Otavio de Melo Cavalcanti,
José Jorge de Melo Sobrinho sio exemplos marcantes do que afirmamos.
Fles, apesar de bastante jovens (numa faixa etaria entre 28 ¢ 30 anos) tinham
uma excelente formagfio técnica, 0 que conferia & equipe uma certa dose de

confianca.

"Muito jovens, nos entramos no governo de Moura
Cavalcanti. O governo dele era um Jardim da Inféncia.
Ele colocou Gustavo com 26 anos de idade para ser
secretario da Fazenda, Luis Qtivio que era secretario
de planejamento tinha o mesma idade, ou seja, a Jaixa
de idade estava abaixo dos 30 anos. E com fodos os
poderes do mundo, porque 0  governo Moura
Cavalcanii tinha a facilidade de captar recursos
enormes. FEsse grupo tinha um bom nivel de
competéncia profissional, eles tinham sido competentes
no sey aprendizado a carbureto. Foi um governo de
muita competéncia" >

Diante da existéncia de recursos, foram técnicos eficientes ¢
desempenharam a contento a tarefa de montagem de uma nova estritura de
trabalho. E importante lembrar que o Il PND definira novas frentes de

atuacdo que precisavam ser implementadas a contento ¢ que exigiam uma

» Entrevista concedida 2 autora pelo Dr. Paulo Roberto Barros e Silva, diretor do FIAM, érgdo de apoio a0
desenvolvimento dos municipios, no governo Moura {avalcanti em 06.04.93.
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nova postura politica diante da realidade. A questdo urbana por exemplo,
ganhara uma nova dimensdo nos planos ¢ programas nacionais e
redirecionava as prioridades governamentais. Fazia-se necesséario, entfio, a
implantacdo de uma estrutura organizacional que desse respaldo a essas
diretrizes. Foi dessa &poca, por exemplo, a criagdo das regides
metropolitanas (incluindo Recife) e a Politica de Integracdo Social,
desenvolvida primeiramente, através do Programa de Centros Sociais
Urbanos ¢ dos programas habitacionais destinados a populacfo cuja renda

variava de 3 a 5 salarios minimos.

O governo do estado era um executor de programas nacionats
de um novo tipo, embora a postura politica adotada fosse ainda
acentuadamente marcada pela truculéncia do governante. Este, antes de tudo,

“um soldado da revolugfo, € com uma equipe extremamente jovem para voos
politicos auténomos.

"Nos ndo exerciamos um papel politico para fazer uma
distenséio, uma abertura. NOs estavamos ali como
tecnocratas cumprindo uma tarefa e fazendo por onde

cumprir bem"3
Por esse motivo, talvez fossem tdo pouco perceptiveis, em
Pernambuco, os sinais da abertura politica. Isto s6 vai acontecer a partir de
1979, quando assume o governo do estado, agora sim, o candidato do general
Golbery, Marco Maciel. Este assume o governo disposto a consolidar o seu

prestigio politico, tanto ao nivel nacional quanto local.

"Marco ndo s6 comhecia com profundidade a
estratégia de Golbery, como ele tinha sido, ao lado de
Petronio Portela, um dos operadores. Ele foi um destes
operadores civis dessa tdtica de abertura politica. E
(.) a gente percebe claramente que. ndo s6 na
composicio do secretariado, mas nas suas afitudes
como governador, nas suas relagbes com a sociedade

4 Entrevista concedida a astora pelo Dr. Paulo Roberto Barros e Silva, diretor do FIAM, orgio de apoio ao
desenvolvimento dos municipios, no governo Moura Cavaleanti, em (6.04.93.
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civil... Elas sdo muito mais distendidas, elas sdo mais
amenas...Ha um conjunio de gestos nessa linha. . 4

Como um dos articuladores civis do projeto de liberalizacio do
regime militar, Maciel tomou para si a dificil tarefa de neutralizacdo das
forcas oposiciomstas em ascensdo em Permnambuco. Al o governo sofrera
uma grande derrota na elei¢8o para o Senado em 1974 e s6 fizera o Senador
em 1978, pela existéncia do voto de legenda que deu a vitéria a um dos
candidatos da ARENAS Isso demonstrava o crescimento do voto de
oposigdo em todo o estado, o que precisava ser neutralizado para que fossem
mantidas as bases de sustenta¢do do partido governista no Nordeste. Nesse
contexto, entra em cena a posi¢lo estratégica da cidade de Recife como polo
irradiador desse crescimento do voto oposicionista, uma vez que ali estava

jocalizado o tradicional voto da esquerda pernambucana,

O governador Marco Maciel, ac assumir o governo de
Pernambuco, sabia de anteméo que para cumprir a missdo que the havia sido
confiada pelo poder central, tinha que ser capaz de quebrar as fortes

demarcagBes ideologicas da politica pernambucana e fez disso um dos seus

matores objenvos.

"Para quebrar o maniqueismo da politica em
Pernambuco eu (...) tive novamente diglogo com a
Jgreja, eu estive com Dom Hélder, ele foi ao paldcio...®
Quebramos o manigueismo que talvez fosse mais
agudo em Pernambuco do que em Outros estados.
Estivemos com as liderancas sindicais... a idéia de
receber os sindicatos, de conversar, se possivel, antes
da greve, de evitar os dispositivos policiais na rua...”

4 Entrevista concedida 3 autora pelo ex-prefeito Gustava Krause em 06.04.93.

5 O candidato elsito foi Nilo Coelho gue havia contabilizado 24,28% dos votos, que somados aos 21,03 %
do outro candidato da ARENA, Cid S8ampaio, deu vitoria ap parndo.

6 A figura de Dom Hélder, pela postura assumida por ¢le nos momentos mais duros da repressio em
Persambuco, passou a ser encarads como um simbolo da resisténcia. Dessa forma o didglogo com Dom
Hélder passava a ter um significado especial naguele momento.

7 Entrevista concedida & autora pelo ex-governador Marco Maciel, em 23.05.93



No plano do discurso, a renovagfo era total. Maciel acenava ¢
pregava o ideal de democracia participativa, até entdo, uma mensagem

politica da esquerda pernambucana.

"do preparar-me para gssumiy o governo de
Pernambuco em 1979, procurei desde logo
estabelecer, ndo s¢ as bases de uma atitude politica,
em face da missdo que me seria confiada, mas lentei
traduzi-la num tema concrelo que me servisse de
diretriz ao longo do meu periodo governamental. Dai
surgiu o lemag Deservolvimento com Participagdo, que
significa ndo s6 uma maneira prdtica e eficaz para a
consecuclio de uma meta - o desenvolvimenio, mas
também um juizo de valor, no qual se inclui a
dimenséo ética do proprio desenvolvimento e da
prépria realidade estatal. (...) Desenvolvimento com
Participagdo ndo é pois, uma mera expressdo de efeito.
Néo ¢é, nem mesmo, simplesmente uma mera atitude
prdtica e eficaz diante de uma dificil missdo a ser
cumprida, mas um bindmio cheio de conterdo ético e
de wm profundo senso de humanismo."

A énfase na participagio era a tonica desse novo discurso, uma
participa¢do revestida de um contetdo ético-humanista e, em certo sentido,

esvaziada de contetido politico.

"4 participagdo é, ceriamente, umda estratégia realista,
inteligente ¢ eficaz, mas é ainda mais do que isso. E
um direito e ¢ uma atitude cheia de sentido ético e
humano. Promové-la em toda a sua extensdo é, por
parte dos governantes, reconhecer que ds sugestdes de
mudancas 56 deverdo ser feitas com a participagao da
comunidade e que a prépria realizagdo dos planos de
governo 6 se lornard vidgvel através dessa
participagio. ™

A proposta de planejamento participativo do governo do estado

estava formulada em um documento intitulado: "Institucionalizacdo da

8 Trecho da conferéncia proferida pelo entdo governador Marco Magciel em 10 de setembro de 1981, para
os participantes do XTI Ciclo de Estudos da ADESG-PE.
9 ldem.
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Administracfio Participativa”. Neste, sfo indicadas cmco modahdades de
mnstitucionalizacdo da participagfio no processo de planejamento, cada uma
relacionando setores diferentes da sociedade civil com o govemno: a
participagdo intragovernamental, que deveria possibilitar o intercambio de
diferentes orgdos do governo; a intergovernamental, que se daria entre os trés
niveis de governo (legislativo, executivo e judiciario); governo do estado -
comunidades regionais; governo do estado - setores produtivos; governo do
estado - profissionais liberais. Os canais escothidos para o exercicio dessa
participacio eram reunides mensais, encontros € seminarios, que se tornaram
praticas comuns do governo estadual. No que diz respeito a agdo social do
governo, ela deveria se dar tendo como base uma agfio conjunta com Centros
Sociais, Conselhos Comunitarios ou outros tipos de associagbes que

deveriam ser implantadas no estado.

A preocupagio com a quebra do maniqueismo politico, em
Pernambuco, incluia também, para Maciel, a possibilidade de renovagao dos
quadros politicos. Estes deveriam ser portadores da tenacidade, do arrojo, €
do preparo dos quadros da oposig@o.1? Deveriam ser capazes de articular um

discurso progressista além de ter habilidade para penetrar no meio popular.

A escolha do prefeito de Recife era, agsim, uma escolha
estratégica dentro da grande responsabilidade politica do novo governante
pernambucano, ¢ a sua escolha surpreendeu a todos, inclusive o escolhido: o
ex-Secretario de Moura Cavalcanti, Gustavo Krause. Ele havia sido o mentor
do processo de renovagdo dos quadros técnicos do governo anterior, o que

contou positivamente em seu favor na hora da escolha.

" eu entendia gue ele (Krause) era um quadro nove,
que podia fazer uma administragdo moderna, e que

10 Para o seu secretariado Maciel convocou parte do jovem secretariado de Moura Cavalcanti, reafirmando
assim o valor de alguns quadros revelados por aguele governo, come Joaquim Francisco ¢ Fosé Jorge de
Yasconoelos.



tinha um discurso que eu considero fundamental na
politica, que eu considero participative. (...} Krause
tinha um discurso e condicdes intelectuais de executar
essa experiéncia no Recife, sem gerar problemas..."

A experiéncia que deveria ser posta em pratica no Recife era
uma experiéneia arrojada e, pela sua propria natureza, exigia a quebra de
velhos arranjos politicos ¢ a adogdo de um discurso que desagradava os mais
conservadores do partido. O terreno politico onde se dariam essas
transformacdes era extremamente delicado, o que exigia dos governantes o

popularrente denominado "jogo de cintura”.

E interessante lembrar, todavia, o carater estratégico dessas
posighes, dentro do partido governista. A adogfio desse novo discurso ¢
dessas novas praticas ndo significavam uma mudanga radical no perfil do
sistema de poder. Ao mesmo tempo que se adotavam medidas arrojadas de
renovaglio politica, alimentava-se também o lado conservador do partido,
num complicado jogo de estratégia politica. No caso de Pernambuco, apesar
de o governador ser portador do discurso do "Desenvolvimento com
Participagdo”, coube a Gustavo Krause a responsabilidade maior pela
renovagdo das praticas politicas dai decorrentes. O uso dessa moeda de duas
faces ¢ expresso com clareza na fala de Krause em relagdo as escolhas

realizadas naguele momento:

"4 minha escolha é wma escolha interessante, na
medida em que contrasta muito com o que ele escolheu
para vice-governador, que eram duas posigdes
estratégicas. Ele escolheu wma figura bem mais
conservadora para a posicdo de vice-governador, e
escolheu para prefeito alguém que contrastava com
isso. "2

11 Entrevista concedida 4 autora pelo hoie senador Marco Maciel em 25.05.93.
12 Entrevista concedida 4 autora pefo ex-prefeito Gustavo Krause em 06.04.93.
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A diferenca da postura de Krause em relaglio ao restante do
partido ficou patente desde o inicio. A sua idéia de participacdo tinha um
conteudo politico forte e o seu discurso tinha um destinatario: o movimento
popular organizado, diferindo do discurso de Marco Maciel que, por seu
carater etico-humanista, era um discurso de principios ¢, portanto,
universalista. Em sua posse na prefeitura do Recife, a fala de Krause era em
tudo semelhante 4 fala militante da esquerda pernambucana:

"E meu compromisso mobilizar todos os homens da
cidade do Recife para a edificagdo de obra comum,
porque ¢ artesanato do bem-estar ndo ¢ larefa
exclusiva do governo e a democracia pressupbe a
participacdo coletiva, tanto pelo direito de pensar
como pela obrigagdo de fazer. Creio no homem como
ser individual; tenho esperanga no homem como ser
politico. E meu compromisso que o povo ndo me fard
pedidos, porque me anteciparei na satisfagdo de sua
vontade. Subirei morros, visitarei palafiias, percorrerei
avenidas, beberei conhecimentos na intuigdo popular,
aprenderei a sabedoria de vivéncia feita. O governo se
fard da cidade para a prefeitura e ndo da prefeitura

para a cidade. O povo é fonte do poder ¢ o governo,
instrumento de sua vontade” (KRAUSE, apud SILVA,

1988:17).

Na condigiio de téonico, Gustavo Krause chega a prefeitura do
Recife, mas, ao assumir o cargo, o faz na qualidade de politico, ciente de que
para bem governar precisava contar com o respaldo da populacio, uma vez
que, ndo tendo uma historia politica anterior, the faltava respaldo eleitoral, o
que era um sério complicador para a legitimidade do projeto politico que ira
desenvolver daf por diante. Além do mais, aquele era um momento em que a
forca que emanava do movimento popular precisava ecoar nio sO nos
discursos, mas também na pratica dos governantes para que cstes

construissermn base de sustentagdo elertoral.
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"4 minha preocupagdo mais imediata, além de
compreender 0 momento historico gue nos viviamos,
(...} foi buscar nas ruas a legitimidade que eu ndo tinha
nas urnas. Inclusive através de politicas publicas. {(...)
através de uma mudanca no curso dos investimentos e
das politicas publicas, retirando muito da guestio da
gestdo do Kecife cientifico para o Recife periférico. "3

Administrar bem Recife significava ser capaz de dar resposta a
um quadro de miséria crescente ¢ de apontar solugbes para problemas,
historicamente c¢olocados enquanto problemas urbanos e enquanto
reivindicacdes de movimentos sociais organizados. A tarefa era dura ¢, para
ser levada a cabo, a contento, necessitava de uma forte dose de vontade

politica e capacidade técnica.

Recife: o conflito como tradigio

A cidade de Recife tem uma historia peculiar em termos de
intervengdo do Estado no espago urbano. Essa historia € marcada pelo lugar
da cidade na economia agro-exportadora do Brasil coldnia, que exigia uma
infra-estrutura de servigos urbanos que favorecessem o processo de
realizacdo do capital comercial. Mais recentemente, €ssa historia tem a ver
com a forte tradicdo de luta da populagdo pobre da cidade e de uma classe
operaria emergente que, desde o comego do século, luta ndo somente por
melhores condicdes de trabatho, mas também por methores condi¢Bes de
vida.

O processo de ocupacdo do espago urbano de Recife foi um

processo marcado pela ocupagdo irregular de areas de mangues ¢ alagados,

pela proliferagio desenfreada de habitacbes precarias e insalubres e pela

13 idem
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miséria absoluta de grande parte da populagfio. As primeiras intervengdes do
Estado no espago urbano tm a marca dessa histéria ¢ estdo diretamente
voltadas para a questfio da habitagiio e da satide. Como salienta MELLO
(1985), a questio wurbana, no inicio do século, era encarada
fundamentalmente como questfio de saide piblica, o que fazia com que as
areas urbanas fossem constantemente objeto de “"informes sanitarios”

realizados por instincias diversas dos governos locais e nacionais.

Os primeiros programas urbanos para a cidade de Recife tém o
crivo das preocupacdes sanitaristas que the serviram de base. O marco dessa
atuacio €, sem davida, o Plano de Saneamento do Recife de 1909. Atraves
dele, o Estado ndo somente dimensiona a rede de esgotos no centro da
cidade, mas também estabelece normas arquitetdnicas, normas para projetos

de loteamento e outros elementos normativos.

Um outro marco nessa historia ¢ a criacdo, em 1924, da
Diretoria de Saude e Assisténeia do governo estadual. Esta, ao assumir
funges importantes de assisténcia ao trabalhador urbano, foi 0 embnifo da
politica social em Pernambuco. Este orgdo, além de outras acdes, criou os
chamados Refeitorios Populares, a assisténcia juridica as vitimas de
acidentes de trabalho, o Escritorio de Colocagdes (bolsa de trabalho) ¢

organizou a Fundag#io "A Casa Propria”. E como afirma MELLO:

"Importa reter u especificidade da Fundagdo, por se
constituir no primeiro ensaio de intervengdo do Estado
em Pernambuco, a nivel da politica urbana, enquanto
gestdo da reproducdo da forga de trabalho.” (MELLO,
1985:51)

F interessante chamar atengio para a importincia da questdo da
moradia em todas essas iniciativas de politica urbana. De fato, a questdo dos
mocambos e corticos da capital pernambucana era uma questdo que

incomodava profundamente as elites locais, nio somente pelos problemas
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sanitarios decorrentes da insalubridade da moradia de grande parte da
populacdo, mas acima de tudo pelo poder mobilizador que essa questiio

Comegou a possuir no movimento operario local durante os anos 30,14

Foi justamente por ser o lado mais visivel da pobreza, que a
habitacdo popular ou, especificamente, os mocambos, se constituiram na
preocupagdo niimero um do poder publico pemambucano em relacdio a
cidade de Recife. Assim foi, por exemplo, na administragdo de Agamenom
Magalhées, mterventor nomeado para Pernambuco durante o Estado Novo,
que elegeu como prioridade da intervencdo estatal para a capital do estado a
questdio dos mocambos. A "Campanha Contra 0 Mocambo” lancada pelo
Interventor com a colaborag@io de setores expressivos da sociedade (a Igreja,
0s empresarios, etc), tinha como objetivo explicito limpar essa mancha social
que domimava a cidade, além de funcionar como um antidoto a onda de
insatisfacdo da classe operéaria , que se expressava de forma muito visivel na

"esquerdizacdo” da classe operéria pernambucana. !’

Em 1939, é criada a "Liga Social Contra os Mocambos” que,
segundo seus estatutos, tinha um “carater humanitario, ¢ destinava-se a
promover a extingdio desse tipo de moradia ¢ incentivar a construgio de
casas populares dotadas de condigdes higiénicas € de facil aquisicio”™. A
dimensdo politica desta iniciativa pode ser facilmente percebida nos
documentos oficiais da época assim como na imprensa local, no periodo. A

idéia que justificava o empreendimento era a de que:

14 Lima interessante discussio sobre as lutas operarias no Nordeste, nos anos 30, encontra-se em
FERREIRA. Brasiia Carlos. "Trabalhadores do MNordeste: Praticas Consentidas?" Tese de
Doutoramento em Sociologia apresentada no Programa de Pds-Graduagio e Sociologia da LSP, onde
a autora faz um minucioso relato das varias dimensdes das hutas empreendidas pelo movimento operario
no periode, chamando atengio para & importdncia atribuida, pelo movimento, & questSes como saude,
habitagio e educagiio, o que constituia um elemento novo do ponto de vista do encaminhamento de
questdes pele movimento sindical. _

15 Em CAVALCANTI (1978), o autor chama atenglio para o fendmeno ¢ apresenta dados de eleigles
{1933 ¢ 1935) para mostrac o crescimento da votaglo do Partido Comunista em Recife.
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O acesso 4 casa propria extingue nag alma do
trabalhador os sentimentos de revolta e odio. Eis uma
maneira eficientissima de combater o Comunismo, sem
discursos, invectivos e lugar comum” 16

E interessante ressaltar que, no primeiro momento, a Liga se
constituiu  como entidade privada, formada por usineiros, banqueiros,
empresarios em geral, contando, no entanto, com a partictpagdo do "pessoal
do govemno”, principalmente Secretarios de Estado. Esta formac@io lhe
assegurava uma fonte de recursos permanentes cujos maiores contribuintes

gram a Cooperativa dos Usineiros, empresas isoladas e o proprio Estado.

Nesse primeiro momento de funcionamento da lLiga, uma
caracteristica marcante foi o seu carater destruidor. A palavra de ordem era
destruir 0s mocambos € isto aconteceu num clima de muita repressao ¢

violéncia. Como argumentava Agamenom Magalhaes:

" _temos que considerar o problema como se tivesse
havido um terremoto e as 164.837 pessoas ficassem ao
relento"” 17

Essa postura bastante radical da Liga, no que diz respeito as
formas de erradicar o problema dos mocambos, levou, no entanto, a0 reverso
da medalha, isto €, propiciou o surgimento de fortes movimentos de
resisténcia por parte da popula¢do mocambeira. Alids, assim como a questdo
da moradia foi o elemento primordial para o surgimento de uma politica
urbana para a cidade de Recife, ela fol tambhém um elemento fundamental de
mobilizagdo e organizagdo das camadas populares da cidade, o que €
demonstrado nos vérios trabalhos sobre a histéria do movimento popular

recifense.

16 Trecho orgmério de BRENTANOQ, Pe L. O Problema da Habitacdo Operaria: Em especial os
mocambos. In: Fronteiras, ano VII, n. 2, Recife, 1939. Transcrito em MELLO { 1985},
17 Afirmacgo feita por Agamenom Magathdes 4 Folha da Manhd de 11.03.193%,
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As associacOes de moradores comegaram a surgir  durante esfe
periodo e se constituiram, em sua grande maioria, como espagos de
resisténcia dos moradores pobres a intervengdo da Liga Contra os
Mocambos. Se o governo, a partir de sua intervengio, estava politizando o
espaco urbano, ¢ importante considerar que, também participaram desse
processo as organizagdes populares como as Associagdes de Bairro e Ligas
de Moradores que foram sendo criadas para garantir a ocupagéo de alagados
e morros e reivindicar servicos de infra-estrutura urbana (agua, luz, esgoto,
transporte, escadarias, etc.) Nesse processo, foi de suma importancia a
participacdo dos partidos de esquerda como o PCB ¢ o PSB. Com uma forte
tradiciio em Pernambuco e, especialmente em Recife, coube ao PCB a tarefa
de dar respaldo as lutas populares, em contraposi¢do a visfo preconceituosa
da pobreza dos governos de entdo. Assim como coube a articulagido PCB -
PSB, ao assumir a prefeitura de Recife em 1953, com Pel6pidas da Silveira e
depois com Arraes, a realizagho de formas mais democraticas de gestdo da

miséria urbana.

Ali, o golpe significava acima de tudo, a deposigio de
governantes extremamenic identificados com os problemas da populagéo
mais pobre da cidade: a fome, o desemprego, a precariedade da moradia, 0
analfabetismo, a exploracdio € a doenga, € que para responder a estes
problemas introduziram novas formas de gestio da coisa publica,
caracterizadas principalmente pela participagéo dos setores populares.
Governantes gue, por convicgio ideoldgica fizeram do povo o seu grande
aliado ma luta contra os grupos politicos dominantes na regific - as
oligarquias rurais. E que, no poder, fizeram de suas mstdncias de
representaglio; sindicatos, ligas € associagbes, o0s seus Interlocutores
privilegiados, o que conferia ao contexto local, no periodo, uma configuragdo

especial.
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O chma da época, pode muito bem ser retratado, com as
palavras de CALLADO:

"O panorama que encontrei em Pernambuco em fins
de 1963 erq de infundir esperangas mesmo ao mais
desanimade dos brasileiros. De 1959 para cd, e
principalmente sob a lideranga de Miguel Arraes,
Pernambuco se dedicara a mais escassa das atividades
deste pais: a de fazer Historia. (...) A revolugdo em
Pernambuco era piloto, no sentide de que,
provavelmente, inspiraria  a  revolugdo  maior,
brasileira, ¢ ambas tinham jeito de triunfar a
brasileira, com bons modos e pouco sangue. Agora
ndo sei. O que inconscientemente deseja talvez o
regime do Ato Institucional de 9 de abril de 1964 ¢
contrariar a revolucdo do povo para ver a cara do
Brasil desconhecido que ha séculos borbulha por baixo
da nossa preguiga de fozer Historia" (CALLADO,
1979:33 ¢ 42).

A origem disso tudo deve ser buscada na eleigho de 1955 para
prefeito das capitais. E este o momento da formagéio da Frente do Recife,
composta pelo Partido Socialista Brasileiro (PSB), pelo Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB) ¢ pelo Partido Comunista Brasileiro (PCB), que apoiada por
alguns setores da UDN elege Prefeito de Recife Pelopidas da Silveira. Este,
um jovem engenheiro, simpatizante do idedrio socialista e empolgado com as
Sociedades Amigos de Bairro que comegavam a surgir em S8o Paulo,
naquele periodo, faz de sua passagem pela Prefeitura de Recife um momento
de participacdo popular, através das Associages de Bairro que ele proprio
ajuda a criar.

Na criaciio dessas associagdes ¢ inegavel o fato da inexisténcia
de um padrio tmico de organizagdo. A forte influéncia do Partido Comunista
neste processo deixou marcas visiveis, principalmente no contetido
nacionalista das bandeiras de luta de algumas associagBes ¢ na referéncia a

condicio operaria de outras tantas. Isto n@o representava, no entanto,
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nenhum problema, pois a prefeitura nfio fazia nenhuma exigéncia em relagio
a forma pela qual se dava a formalizaco das entidades. E nada era exigido
como condigdo para consideraglo da associacio como porta voz da

populagio.

A vparticipagio das associagdes de moradores, durante todo o
governo de Pelopidas, foi o elemento diferenciador de sua gestfio. A
principio, as relagles se estabeleciam através de abaixo-asssinados, reunides
com secretarios, atos publicos, etc. havendo, no entanto, certas dificuldades
para o atendimento das reivindicagfes pela morosidade da burocracia. Num
momento posterior este problema foi solucionado com a préatica, criada pelo
prefeito, das audiéncias populares nos bairros. Foi também a dificuldade de
realizacdio de determinadas reivindicagbes gue motivou a introduc@io do
regime de mutirfio para realizagdo de obras de interesse coletivo, na periferia,
Isto tudo num processo onde era intensa a participacio da populaglo, nio
somente enguanto méo de obra na fase de construgfio, mas sobretudo na fase

de planejamento e encaminhamento dos projetos.

Essas praticas que caracterizaram ¢ governo de Pelopidas
repercutiram positivamente na cidade, e renderam dividendos politicos a
Frente do Recife , que garantiu a eleicdo de Miguel Arraes para suceder
Pelopidas num processo eleitoral onde a continuidade do projeto, iniciado
por aquele, era a argumentacdo mais forte. Numa cidade onde a historia das
classes populares € rica em experiéncias de organizacdo e de luta, o apelo
participativo dos candidatos da Frente asssumia um significado peculiar, o
que Thes garantia uma forte base de apoio. A for¢a da Frente ¢ a de seus
apelos de participagfo popular nfo somente fizeram de Arraes o sucessor de
Pelopidas na Prefeitura, como fizeram-no governador de Pernambuco em

1962 e trouxeram de volta Pelopidas a Prefettura em 1963.
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As sucessivas vitorias eleitorais da Frente do Recife
transformaram o Partido Comunista ¢ os demais setores da esquerda
pernambucana presentes nela em simbolos politicos de uma historia libertaria
que faz parte da cultura politica do estado . Assim como fizeram de seus

personagens, naguele momento, pegas importantes do jogo politico nacional.

O golpe de 64 interrompe esse processo e adota novas formas
de gerir os problemas das cidades. Governar Recife passa a ser um problema
técnico e ndo politico e é nessa perspectiva que passam a trabalhar os

governos locais.

Repensando o governo da cidade

Diante da forca da historia da cidade, administrar Recife com
propdsitos democratizantes era um grande desafio. Muito mais do que um
discurso politico, exigia-se do govemnante, sobretudo, disposigio para uma
acio efetiva. O peso da historia aumentava o desafio, ¢ o reaparecimento de
alguns atores populares, no cenario politico, mostrava que fora mpossivel
silenciar essa cidade que, pouco a pouco, ia refazendo suas liderangas e

reencontrando o seu passado.

Mas do que nunca faziam-se necessarios movimentos de
ruptura. Era preciso mudar o perfil da estrutura administrativa da prefeitura.
Era preciso, sobretudo, repensar a cidade que se encontrava cristalizada nos

instrumentos de poder do sistema.

Para ajuda-lo nessa dificil tarefa, Krause levou para a prefeitura

alguns de seus companheiros da equipe de Moura Cavalcanti, entre 0s quais,
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0 ex-secretario de Planejamento Luiz Otavio de Melo Cavalcanti'® e o ex-
diretor da FIAM, Paulo Roberto Barros ¢ Silva. Para eles, aquele era o
momento em que se abriam as possibilidades de sair dos gabinetes para ter
uma ac¢lo mais positiva, do ponto de vista politico.
"Nds tinhamos uma vontade enorme de ter uma agdo
que tivesse rebatimento com o que a Sociedade
esperava.  (..) Quondo chegamos & prefeitura,

vislumbramos a possibilidade de alterar procedimenios
¢ comportamenios’.

Dai o salto para a concretiza¢do de algumas rupturas.

"Uma ruptura da leitura que se facia da prefeitura. A
prefeitura significava um agente fazedor de obras. (...)
Era na verdade wma estrutura de planejamento fisico:
tracar ruas, avenidas, pracas, bairros novoes, e uma
estrutura de fozer obras. Em nenhum momento ela se
preocupou em olhar para a sua cidade ¢ para a
populacdo , fazendo uma radiografia da sociedade (...)
Nés comecamos a perceber, (...) a grande diferenga
entre a prefeitura obreirista ¢ a prefeitura que ndo
existic para a maior parte da populagdo.™®

O problema era, no entanto, como operar essa mudanga de foco.

A primeira medida adotada pela nova equipe foi redirecionar 0s
investimentos piblicos para as areas mais pobres da cidade. A pobreza
ganhara destaque nOS pProgramas nacionais, cabendo aos governos
municipais definir o quadro de pobreza local para poder atuar. A questdo
seguinte era o que fazer para 0s pobres, uma vez que "..q prefeitura ndo
sabig 0 que precisava ser feito nas dreas pobres, e nem sequer conhecia as

dreas pobres”.2°

18 Este. um ano depois foi nomeado Secretario Nacional de Desenvolvimento Urbano, e ocupa hoje a
Secretaria de Planejamento do Estado de Pernambuco, tia gestao Joaguim Francisco.

19 Entrevista concedida a autora pelo Dr. Paulo Roberto Barros e Sibva, ex-secretario de plangamento da
Prefeitura do Recife na administragio Gustavo Krause, em 06.04.93.

24 idem.
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Num momenio em que ndo se fazia necessario percorrer a
cidade e os seus problemas para buscar respaldo eleitoral, era possivel ao
executivo municipal nfo conbhecer a cidade que dirigia, e era isso gue
acontecia naquele momento. Os jovens téenicos de classe média

desconheciam a verdadeira Recife e precisaram de ajuda para encontra-la.

O Plano de Desenvolvimento do Recife - PDR2! foi, assim, o
resultado de um trabalho anterior envolvendo diferentes segmentos da
sociedade. Para encontrar os pobres, a equipe do prefeito foi procurar ajuda
na universidade e, em particular, no PIMES - Programa Integrado de
Mestrado em Economia e Sociologia, que realizou um trabatho de
mapeamento das dreas mais pobres da cidade, ¢ nelas ouviu da populagéo as

suas principais reivindicagdes.

Logo no inicio de sua gestdo, o prefeito cria o Instituto da
Cidade - forum de discussbes e debates entre politicos e imtelectuais
pernambucanos sobre os problemas € as possiveis solugdes para a cidade de
Recife. Nele, tiveram presen¢a marcante os pesquisadores da Fundaglo
Joaquim Nabuco, o ex-prefeito Pelépidas da Silveira e seu antigo assessor, 0

urbanista Antdnio Baltar,

O Instituwto da Cidade possibilitou a realizagio de um rico
debate e provocou a volta ao cenario politico de algumas figuras historicas.
A idéia era "...mobilizar as melhores inteligéncias de Pernambuco, e néo
importava de que cor nem de que partido."? Antbnio Baltar, por exemplo,
considerado um dos maiores urbanistas pernambucanos, tivera uma atuagio
politica importante nas administragdes participativas de Pelopidas e Arraes.
Por sua militAncia, viveu durante vinte anos no exilio, no Chile, e voltou 2

prefeitura a convite de Gustavo Krause.

21 Denominagio dada a0 plano de governo de Gustavo Krause.
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"Quando ele voltou, u equipe inteira da Secretaria de
Planejamento quase chorou de alegria. E assim foi
com muita genie que estava fora. Muita gente da
esquerda, da esquerda intelectual, que tinha
contribuicdes, nos fomos buscar e colocamos na
equipe da prefeitura, "23

) Plano de Desenvolvimento de Recife (PDR) foi assim
resultado de um intenso debate entre politicos e intelectuais, € o seu espirito
pode muito bem ser retratado pelo poema, de autoria do prefeito que abre o
documento.

Sentir 0 passado, ouvir o presente ¢ ver ¢ futuro.

Subir o morro, navegar o rio e conguistar 0 mangue.
Restaurar a praca, garantir a casa e ampliar o verde.
Recitar o poeta, dangar frevo e soltar balio.

Construir a cidade, edificando o homem.

(O Plano ¢ compromisso de agdo. Ewntre FPove e
Governo.

E o fazer pensado, refletido.

Sobre as coisas gue devem ser feitas. Como devem ser
Jeitas.

E fazer, crendo.

Nas possibilidades de criar, nas alternativas para
transformar.

E ampliar e distribuir.

E conceber para aperfeigonr.

O Plano é decisdo e voniade.
Da Prefeitura, do Cidaddo do Recife.

Estando pautado na idéia da participago de todos na
construgdo de um projeto de governo ¢ partindo do principio de que eram as
areas mais pobres que necessitavam da atencdo do poder ptblico, o Plano de
Desenvolvimento do Recife previa a distribuicdo de recursos, da seguinte

segumte forma: 60% dos recursos para obras "emimentemente sociais”, com

22 Entrevista com ¢ Dr. Paulo Roberto Barros e Silva, ex- secretario de plancjamento na administragiio
Gustavo Krause.,
23 idem.
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incidéncia direta sobre as necessidades da populagdo de mais baixa renda; e

40% para programas que incidiriam sobre todo o espaco urbano da cidade.24

Do ponto de vista social, trés principios orientavam a politica

social do governo:

. Consolidar as formas de assentamento criadas pela populacio

pobre e neles concentrar as agdes da prefeitura;

Orientar as ag¢les conforme o sistema de preferéncias

manifestadas pelas comunidades pobres que residem nesses assentamentos;

Atender as necessidades das comunidades com servigos

alternativos de baixo custo. 2%

A adogdo desses principios tinha justificativas bastante claras.
Em relagdo ao primeiro, ndo poderia ser negligenciado o fato de que Reaife
era uma cidade que tinha dois tergos de sua populacio vivendo em condigdes
precarias de habitagdo?6. Por outro, para definir prioridades de acfio, a
prefeitura tinha promovido uma consulta a esta populagdo das areas mais
pobres, e esta consulta deveria ser o balizador das agles governamentais,
numa realidade de recursos escassos. Este era, inclusive, um meto eficaz de

legitimagdo das decisdes governamentais.

A questdo dos recursos era, naquele momento, o grande
obstaculo para implementagdo das politicas propostas. O Plano de
Desenvolvimento do Recife definia um programa de agdo que estava
dividido em 3 linhas de trabalho:

A. Servigos Sociais Basicos

. abastecimento

24 Ver Plano de Desenvolvimento do Recife ( Sintese ) Prefeitura da Cidade do Recife, 1979, p. 77,

23 Plano do Desenvolvimento do Recife, op. cit. p.13.
26 Segundo dados existentes em HUARACHL David G.C. . em 1973, o SEDIPOestimava que cerca de
800 000 pessoas no Recife residiriam em 150.000 mocambos, espathados nos morros e alagados.
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. alimentagdo € nutricio
. rede basica de sanade

. ENSING

B. Equipamentos Comunitarios
. acessos, vias de pedestres, escadarias
. chafarizes, banheiros, lavanderas
. ¢reches
. pragas

. telefones publicos

C. Servigos de Infra-Estrutura
1. Saneamento ambiental

. drenagem

. esgotamento sanitario

. limpeza urbana

. abastecimento d'agua

2. Habitac8o

3. Transporte Urbano

D. Programas Especiats
1. Regularizagio da posse ¢ uso da terra
2. Projeto Recife
. projeto CURA
. projeto habitacional para populagéo de baixa renda
. revitalizagfio do rio Capibaribe
. parque Joana Bezerra.
3. Methoramento dos Conjuntos Habitacionais
4, Promogio da Cultura

5. Restauracdo do Patriménio Historico
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6. Preservacio da Fcologia
E. Promogio de Atividades Produtivas

Em todas essas Iinhas mantinham-se como espaco prioritario de
atuacio as dreas mais pobres da cidade, ¢ a prefeitura arcava com a pesada
responsabilidade de buscar recursos para implementar essa proposta de acéo.
A crise econbmica que s¢ agucava com a crise do petrdleo de 1979,
comprometia a capacidade de investimento do governo, principalmente na
area social, area pouco priorizada pelo poder piblico no Brasil. A saida era,
assim, procurar recursos externos para garantir a transformaciio dos planos
em ac¢do. Em termos da politica urbana nacional, um passo significativo
havia sido dado, em 1979, com a enfrada do Banco Mundial no
financiamento do Programa Cidades de Porte Médio gque possibilita a
implementagio do mesmo, depois de alguns anos sem condigdes de

implementacdo.

Em relacfio as regides metropolitanas, a situagfio era muito mais
complicada. Ao contrario do que ocorreu com as cidades médias que
passaram a contar com um programa integrado de desenvolvimento urbano
financiado pelo BIRD, as grandes cidades que estavam atreladas aos
programas para as areas metropolitanas ndo tinham uma linha de
financiamento especial ¢ dependiam de recursos que estavam distribuidos em
diferentes agéncias e com destino especifico: principalmente transporte,
saneamento e habitacio. Além do mais, é preciso ressaltar que a politica das
regifes metropolitanas, de uma certa forma, cerceava as iniciativas dos
governantes das grandes cidades. Enquanto 0s governantes das cidades
médias tinham uma relacfo quase direta com os orgdos financiadores, nas
4reas metropolitanas as iniciativas dos prefeitos estavam a depender de uma
acdio conjunta de todos os prefeitos da area sobre a coordenagdo do governo

do estado.



"A regido metropolitana é muito mais uma realidade
de planejamento do que uma realidade politica (..} e o
peso auloritario realmente existia no patamar de
planejamento em relagdo as unidades politicas”.?’

A concepedo de areas metropolitanas aumentava a dependéncia
das grandes cidades em relacfio ao governo dos estados, que controlavam ¢
dirigiam toda a politica urbana destinada a essas grandes areas. E preciso
chamar atencfio para o fato de que, embora existisse na politica urbana do
periodo da "abertura” toda uma linha de investimento direcionada para a
questdo da pobreza urbana, os recursos destinados para esse fim eram
escassos em relagdo ao tamanho do problema, principalmente nas grandes
¢idades. Soma-se a isso o fato de que estes se encontravam dispersos nas
mais diferentes fontes de financiamento, cada uma delas com exigéncias e
padroes de funcionamento diferentes. Enquanto em relagdo as cidades
médias existia uma linha de financiamento, que atendia a concep¢do de
desenvolvimento urbano integrado (o PCPM, financiado com recursos do
BIRD), inexistia em relagdo as areas metropolitanas algo semelhante. Nestas,
0s governantes tinham que atuar dentro de uma concepgdo pontual dos

problemas.

E a politica de investimentos para as regibes metropolitanas
estava muito mais voltada para a montagem de infra-estrutura pesada do que

para equipamento social.

"Foi al que eu vi, de forma muito nua e muito crua, o
desconhecimento das prioridades, o desperdicio dos
recursos. Vocé tinha dinheiro para financiar um
sistema de abastecimento d'agua mas ndo tinha
dinheivo  para financiar uma lavanderia, que
congregava as mdes, que significava um instrumento
de integracdo... Quando ia conversar com o cara do
BNDES (..}, com um projeto de recuperacdo dos
mercados publicos, ele disse a mim: - Poxal nos

27 Entrevista concedida & autora pelo ex-prefeito Gustavo Krause, em 06.04 93,



estamos financiando a usina nuclear e vocé vem com
esse projeto? (...} Entdo a maior dificuldade era usar
0§ recursos convencionais para solucdes ndo
convencionais, que sdo solugdes que se adequam ao
poder local. O poder local tem essa grande
propriedade - solugBes ndo convencionais, baratas e
numa escala muito interessante. Mas a cabeca era a do
Brasil grande, {...) o poder local era uma ficgdo".28

Diante dessa realidade, a solu¢fio encontrada, pela prefeitura de
Recife, para implementar o seu planc de a¢fio, for, muitas vezes, alterar os
programas, invertendo as suas prioridades. Isto foi feito com alguns
programas financiados pelo governo federal, entre eles, merece destaque o

projeto CURA (Comunidade Urbana de Recuperagiio Acelerada).

Os recursos do Projeto CURA financiavam obras de mira-
estrutura, tipo: pavimentagdo, pontes, ampliagdo de rede de esgotos,
sinalizacdio de trafego, abrigo de Onibus, ¢ equipamentos de satide, educagho
¢ lazer. O objetivo maior do CURA era a valorizagdo imobiliaria de
determinadas areas da cidade, a partir da montagem dessa mfra-estrutura
basica. Em Recife, uma das areas escolhidas para o CURA era a regido
circunvizinha a uma das principais vias de acesso ao centro da cidade - a
avenida Norte. A prefeitura consegue, entfo, deslocar o CURA para o morro
da Conceigfio, uma éarea de favela, extensamente povoada e sem a minima
infra-estrutura urbana. Dessa forma, desvirtua-se o programa de seus
objetivos iniciais ¢ atende-se as prioridades da prefeitura em relagdo as areas
pobres. Diante do quadro de extrema precariedade encontrado pela prefeitura
nas areas faveladas, o desvio de recursos passava a ser uma pratica usual.
Isso porque a prefeitura precisava dar resposta as centenas de questdes

emergenciais que eram colocadas pela populagdo no dia-a-dia da cidade.

28 Entrevista concedida 4 autora pelo ex-prefeito Gustavo Krause, em 06.04.93.



A contrapartida do governo federal era muito reduzida para os
programas contidos no plano de acdo da prefeitura. Apesar do discurso do
governo federal no sentido de um redirecionamento da politica social para o
privilegiamento dos programas relativos a questdo da pobreza urbana, os
projetos contidos na Politica de Integracdo do II PND possuiam muito mais
conteudo retdrico do que recursos financeiros reais. Em relacfio a Recife,
somente no programa PROMORAR, a prefeitura teve uma conirapartida
significativa do governo federal para os seus programas prioritarios que
diziam respeito ao melhoramento das condigdes de vida nas areas faveladas,
Coube ao Banco Mundial suprir esta lacuna, uma vez que essa era uma

questio que o Banco priorizava desde o inicio da gestdo Macnamara.?®

A politica tracada para Recife era fruio de uma concepefio de
desenvolvimento integral, que tinha como proposito a promogdo do
crescimento  harmdnico da cidade. Este crescimento, na visdo dos
planejadores, passava, no quadro urbano de Recife, por um tratamento
especial em relagdo aos assentamentos de baixa renda. O Projeto Recife, um
dos projetos especiais do PDR, que tinha a finalidade de urbanizar as areas
pobres da cidade, privilegiava a integragdio dos assentarnentos de baixa renda
na estrutura urbana da cidade. Para se ter uma idéia do grau de prioridade
dessa questdio, na agenda governamental, 70% dos fundos destinados pela
prefeitura ao PDR destinavam-se a essa questdo. Dos 14 bilhdes de cruzeiros
orcados para o plano, 9 bilhdes foram destinados ao projeto Recife, que

estava quase totalmente voltado para esse fim 30

29 McNamara assume a direcio do Banco Mundial em 1974 ¢ imprime & agdo do Banco uma nova diregéo.
As mudangas ocorridas na sua gestdo implicaram o privilegiamento de programas setorizis ou integrados
com objetivas redistributivos. Estas mudangas se traduziram em intervengbes concretas na area de
urbanizacio, habitagdo, desenvolvimento rural, transporte urbano, entre outros, Nessa época, ac elenco
tradicional de critérios para concessio de empréstimos, foram incorporados nOVOs requisitos que diziam
respeito ac acesso da populagio zos bens e servigos produzides no quadro dos programas {
affordability), e & diminuicio da pobreza absoluta da populago beneficiaria.

30 Dados retirades de MOURA, Alexandrina Sobreira de. Terra de Mangue: Invasdes Urbanas no Recife.
Recife: FUNDAZ, Editora Massangana, 1990:116-111,
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O modelo de desenvolvimento integrado, proposto no projeto
Recife. teve como modelo o PCPM-BIRD sendo, inclusive, elaborado pelo
grupo técnico que tinha trabathado na montagem daquele programa a nivel
nacional. No entanto, diante da impossibilidade de anganar recursos para um
projeto com aquele desenho, a saida encontrada foi negociar diretamente
com o Banco Mundial. A principio, o Banco ndo demonstrou simpatia pela
idéia. Primeiro que tudo, este nfio negociava diretamente com 03 gOVEnos
locais. O alto grau de centralizagio da politica brasileira levava o Banco a ter
precaucdes, no sentido de ndo ferir este principio. E necessario lembrar que
as possibilidades de iniciativas localizadas, naquele momento, eram
condenadas pelo sistema, na medida em que possibilitariam o fortalecimento
dos grupos politicos locais. Assim ¢ que, num primeiro momento, 0 Banco

avalia ser o projeto um instrumento politico a favor do prefeito.

"Krause gueria o projelo para ganhar prestigio. Era
um projeto politico pois inclula muitas agoes de
melhoramento. Mesmo sabendo que iriamos apoiar sua
iniciativa politica, ndo deixamos de financiar. (...) Do
projeto eu tive o "dream view".3!

£ interessante perceber como o atendimento da populagio mais
pobre estava ligado, na visdo da tecnocracia, 4 idéia de interesse politico.
Ainda que, naquele momento, isso fosse algo bastante claro, no projeto do
governo federal, era algo visto com desconfianga, quando considerado
isoladamente e guando extrapolava a cOnCepeaoc dos planos nacionais. A
saida encontrada foi abrir uma nova linha de atuacfo que contemplasse a
idéia do projeto Recife, tendo o cuidado de amarra-lo a concepedo de regifio
metropolitana do governo federal, alem de envolver outras dreas, de forma a

niio abrir um grande espago politico para os idealizadores do mesmo.

31 Trecho de entrevista realizada com Peter Watson, técrico do Banco Mundial, em 16.01.90 por
pesquisaderes do projeto. O Bance Mundial e as Politicas Publicas Urbanas no Brasil - 1974/1990,
Retirado do relatério da pesquisa. Recife, Fundagio Joaguim Nabuco, 1991, Coordenagio: Alexandrina
Sohreira de Moura e Marcus André B.C. de Melo.
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Assim, o projeto da origem ao Programa de Metropoles
Especiais do BIRD, voltado para as dreas metropolitanas nordestinas: Recife,
Salvador e Fortaleza, sendo Recife a primeira area onde ele foi implantado.
Partia do principio de que as abordagens setoriais eram inadequadas para o
tratamento dos problema urbanos, uma vez que os via de forma descolada do
sistemna como um todo, fazendo-se necessario pensa-los de forma integrada,

para tornar a acdo eficiente.

Dentro dessa visdo, o programa tinha quatro objetivos
especificos que deviam ser considerados como os meios pelos quais o

desenvolvimento integrado poderia ser alcancado:

1. Fornecimento de melhoramentos em casas residenciais, infra-

estrutura urbana ¢ servigos ;

2. Fornecimento de infra-estrutura e servigos, em escala
metropolitana, visando apoiar, complementar e induzir os padrbes desejados

de desenvolvimento metropolitano;

3. Gerago ¢ aumento de renda, particularmente para as

camadas pobres urbanas;

4. Fortalecimento  das  mstituigdes  responsaveis  pelo
planejamento, administragdio e gestdo financeira, associado com ¢

desenvolvimento urbano e metropolitano.3?

O referido programa, na verdade, foi uma extensio do PCPM-
BIRD para as areas metropolitanas, com todo o seu direcionamento para as
questdes da pobreza e com as preocupacgdes consegiientes com a geracio de
emprego ¢ renda. Ele teve uma mmporténcia vital para os governos das

metrépoles nordestinas até o fim dos anos 80, periodo de sua implementagéo.

32 informagdes contidas no Relatorio de Avaliagio - BIRDAMINTER - Projeto de Desenvolvimento da
Regifio Metropolitana do Recife. { Mimita em Portugués), Margo-82.
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Isto porque ele representou uma saida institucional para o colapso do padrio
de financiamento da politica urbana nacional, com a crise do milagre, assim
como uma resposta ao acelerado processo de fragmentagfio institucional que

caracterizava a estrutura técnico-administrativa do governo federal.

A forma como o programa foi formalizado - obedecendo &
concepedo de areas metropolitanas ja existente, atendia & estratégia do
governo federal que, a partir do discurso do planejamento integrado,
fortalecia o poder das Regiles Metropolitanas em detrimento da ac¢o
municipal. Por sua vez, ... 0 Banco também tinha interesse em consolidar
uma linha de atuacdo na drea de desenvolvimento urbano ja experimentada

no Meéxico e na India” 33

Nio podemos esquecer também, que ele serviu de suporte para
a realizagdo das novas formas de implementa¢do de politicas pablicas, que
deveriam ter lugar no processo de redemocratizagdo do pais. A necessidade
de incorporag¢do de novos atores no processo de policy making abria espago,
nos programas urbanos, para a participagdo do usuario na formulagio dos
programas e projetos, ganhando importdncia, nesse contexto, as organizacdes
populares e, em particular, as associagdes de moradores. O Banco enfatizava
a necessidade de desenvolver programas de desenvolvimento comunitrio,
assim como trabalhava com a idéia de busca de solucdes alternativas e de
baixo custo, o que respaldava a linha de atuac8o proposta pela administragéo

Krause,

A proposito, ¢ preciso ressaltar que este programa, apesar de
formulade e negociado com o Banco pela equipe de Gustavo Krause, 86 no
final de sua administracdo foi realmente implementado. Como o tempo da
burocracia ¢ bastante diferente do tempo politico, fo1 o sucessor de Krause o

grande beneficiado politicamente com os recursos do BIRD. Isto no entanto,

33 MOURA e MELO. " O Banco Mundial e as Politicas Piblicas Urbanas no Brasil. 1974-1990, p. 64.



ndo impediu que Kranse, durante o seu mandato na prefeitura, se
credenciasse junto ao Banco para pleitear financiamento para alguns projetos
importantes na sua gestdo. Os Programas Especiais que foram o ponto forte
da administragdo Krause tiveram no Banco Mundial a sua principal fonte de

financiamento.

Os recursos do Banco foram fundamentais para a execucio do
projeto Recife, prioridade da prefeitura, tantoe no subprograma de
Revitalizaglio do Capibaribe, que incluia a urbanizacdo das areas de mangues
¢ alagadicos, ao longo do rio Capibaribe, como no subprograma de
Urbanizacio das Areas Pobres, que atuava em outras regides, principalmente
nos morros da cidade. Estes encontravam, nas linhas de financiamento de
programas urbanos do Banco: "Sites and Services" (Lotes Urbanizados),
nos de "Self-Help" (autoconstrucfo} e nos de melhoria in loce de
habitacBes subnormais (shum upgrading), as fontes de recursos para sua

implementagéo.

Desde meados dos anos 70 passou a interessar ao Banco o
financiamento de projetos sociais que adotassem o desenho de programas de
desenvolvimento comunitario, ¢ gue se encaixava nos propositos do projeto
de liberalizacdo do regime militar, de expandir a arena decisoria, mcluindo
no contexto da formulagéo de politicas pﬁbl‘icas, novos atores coletivos, enire
0$ quais, merecem destaque, nos programas urbanos, as associagdes de

moradores,

O pove "usa a palavra”

A realizagdo de uma experiéncia de gestdo participativa, em

Recife, era um desafio muito grande para qualquer governante. Primeiro, por
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existir, na tradicBo politica local, uma histéria anterior de organizacfo
popular, 0 que exigia dos grupos no poder um maior cuidado na elaboragdo

de sua proposta.

Diante da complexidade da tarefa a ser realizada, o prefeito
Gustavo Krause fez de sua gestio, na Prefeitura do Recife, um laboratério de
experiéncias politico-administrativas, contando para isso com um eficiente
sisterna de consulforia e assessoria das mais diferentes "coloragdes” politicas.
O modelo de gestdo participativa foi, na verdade, fruto de um grande debate
entre politicos ¢ intelectuais, que se iniciou no Instituto da Cidade ¢ teve

continuidade nos grupos de consultoria que acompanharam todo 0 processo.

Nesse contexto foi de vital importancia a participagdo do
conhecido urbanista pernambucano Antdnio Baltar que, além de ter
participado da experiéncia participativa de Pelopidas da Silveira, tinha toda
uma formagfio urbanista na escola francesa. Tendo trabalhado, durante
muitos anos, com o Pe. Lebret34, ele foi uma espécie de mentor intelectual da
experiéncia. £ dele a visio do planejamento urbano enguanto atividade
integrada, voltada para a resolugdo dos problemas da cidade. Tal atividade
supde a consideracdo simultinea de trés categorias de questdes: questdes
institucionais e administrativas (encaradas como questdes politicas), questdes

socio-econdmicas e questdes técnicas e financeiras.

Em relacio aos instrumentos adequados para intervir nessa
realidade, era ressaltada, em primeiro lugar, a necessidade de uma legislacdo
que desse forca ao municipio para operar as mudancas necessarias nas
estruturas obsoletas de intervencdo urbana e, em segundo lugar, a

importéncia da participagio da comunidade.

34 Pe, Lebret foi um dos principais signatarios do movimento francés denominado Economia e Humanmsmo
cuja caracteristica maior era a concepsdo de uma nova forma de trabathar o urbano: ¢ planejamento
integrado ou compreensivo. Este fol um movimento que teve grande repercussio internacional e que, no
Brasil, ganhou muito espago nos anes 50,
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"A estruturacdo urbana ¢é uma estruturacdo muito bem
definida. Entdo, que se trate de auscultar as aspiracées
humanas, porque de nada adiantard um planejamento
muito bem feito se os seus objetivos nio coincidirem
com os objetivos da comunidade, se as suas motivagdes
ndo forem as motivagdes da comunidade "5

A forma como isso foi implementado teve muito dessa
influéncia. Desde o momento da consulta inicial 8s comunidades pobres para
delimitagdo dos espagos de intervengdo e dos problemas a serem enfrentados,
a prefeitura trabalhava com a idéia de conhecer a “hierarquia das
necessidades™$é para definicdo de pontos de partida. Essa era também a

tonica do prefeito em sua proposta " a prefeitura no bairros”.

"..uma das coisas mais importantes era que ROs
conhecéssemos a hierarquia das necessidades sociais,
que muitas vezes o0s planejadores urbanos bem
intencionados, {...) traumatizam. (...} Eu ia para a rua
aprender  mesmo, e eu  Vvivi  momentos
interessantissimos, de muita pedagogia. "7

"A hierarquia do povo foi para nés uma surpresa. {...)
O maior desejo das comunidades pobres ndo era a
educacdo, a seguranca, 0 emprego, a saude, etc. Era a
condicio da rua, ou seja. a pavimentacdo, porque isso
tinhe um desdobramento... A dignificacéio da rua era a
dignificacdo da casa. A casa mudava quando se fazia a
rua. Ela permitia a chegada do caminhdo de gds, do
tixi, da ambuldncia, que sdio coisas importantes para
essa comunidade”.38

35 Participacio de Antémio Baltar ne debate sobre "As Perspectivas do Desenvolvimenta Urbano do
Recife” - 1°Cicio de Estudos Sobre a Cidade do Recife. Secretaria de Planejamento e Urbanismo - PCR,
Recife, 1979,

38 Para ¢ Pe. Lebret as nacessidades encontram-se hierarguizadas, ¢ a €cononua 5¢ organizaria de acordo
com a natureza das necessidades a que cada atividade econémica visa atender. Existiriam assim as
necessidades basicas, de cujo atendimento dependeria a sobrevivéneia dog individuos, as necessidades do
"Deus do conforto”, e as necessidades gue "caracterizam o homem como um animal diferente dos
outros” - a produgio artistica, filosofica, a atividade espiritual do homem, que nio deveria ser objeto de
nenbuma planificacio.

37 Entrevista concedida & autora pelo ex-prefeito Gustavo Krause em 06.04.93.

38 Entrevista reslizada com o ex-secretirio de planejamento da PCR Paule Roberto Barros e Silva, em

06.04.93.
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Assim € que, para conhecer essa hierarquia, o prefeito adotou a
postura de ouvir a comunidade para tragar o plano de acdio relativo a cada
area. Os slogans usados para esses encontro era "levante sua mio e defenda
seu bairro” ¢ "use a palavra”. A idéia basica era a promogiio de grandes
assembléias representativas da comunidade, nas quais a prefeitura pudesse,
num primeiro momento, ouvir a populacfo e, posteriormente, discutir com
ela os projetos para a area.

"4 participagio, num  primeiro  momenic era
reivindicatria” (..) o primeiro gesto paticipativo
decorre (...) da reivindicagdo concreta. 4 primeira
argamassa ¢ a argamassa da solidariedade pela

caréncia, ¢ de modo geral é assim gque as coisas
comegam... "3

Para a prefeitura esse primeiro momento era fundamental para o
sucesso do empreendimento. Era o momento da aproximac¢do do cidaddo
comum com o governante, do estabelecimento de uma relacdio de confianca,
que se constituiria na base necessdria ao acatamento da proposta
participativa por parte da comunidade. 1sto porque 50 ha gestdo participativa
se a populac@io estiver disposta a fazer parte do projeto, € isto 50 se da na

medida em que ela confia nos propositos governamentais.

A montagem do arcabouge mstitucional para fazer valer essa
proposta constituiu-se numa dificuldade a ser enfrentada pela equipe de
governo. A estrutura burocréatica encontrada na prefeitura era propria de uma
visfio obreirista de administragio. A prefeitura nfo dispunha, em seu guadro
de funcionarios, de técnicos com formacdo na area social que pusessem em
funcionamento essa proposta. A solugdo encontrada foi a criagdo de sistemas
paralelos de administracdo. Em Recife, o centro dessa estrutura paralela

passou a ser a URB - Empresa de Urbanizagéio do Recife. Através dela, a

39 Trecho da entrevista com o ex-prefeito Gustavo Krause.
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prefeitura montou uma grande equipe de trabatho composta de psicologos,
sociélogos e assistentes sociais, que teve papel fundamental no desenho do

projeto participativo.

Do ponto de vista operacional, foi criado o SAC - Sistema de
Agdes Comunitarias, que coordenou a montagem, nos bairros, dos Niucleos
de Planejamento Comunitario - NPCs. Tendo sido idealizados enguanto
instdncias de planejamento, os ndcleos passaram a ter existéncia fisica, a
partir da instalagdo dos chamados barracBes?°, constituindo-se, assim, como
representantes da prefertura nos bairros. Os NPCs tinham como objetivo
congregar todas as forgas representativas da comunidade e servir de ligagiio
entre ela e a prefeitura. Através dessa estrutura, a prefeitura realizava o seu
modelo de planejamento participativo. Mas os "barracdes" funcionavam
também como agéncia de prestacdo de servigos a comunidade - servigos
médicos, odontologicos ¢ de educacio sanitaria; recrutamento de méo-de-
obra local para as obras publicas, além da emissdo de documentos. A idéia
era oferecer servigos sem que a populagiio precisasse sair do seu local de
moradia. As vantagens da adog¢do dessa estratégia de aglo eram, acima de
tudo, demonstrar eficacia na prestacdo de servigos, além de comprometer a
comunidade com as decisSes tomadas legiimando as agdes do poder
publico. Num contexto de recursos escassos, ¢ trabalho de consulta &
comunidade feita nos "barracOes” era fundamental no sentido de dar
conhecimento a populacdio das limitagdes do orgamento publico, transferindo

para ela a responsabilidade das decisdes das pequenas obras.

Fazer funcionar a estrutura dos nucleos, enquanto pdlo
irradiador de praticas participativas na comunidade, foi o grande desafio da

administragdo Gustavo Krause. Primeiro que tudo € necessdrio lembrar a

40 O bartacdes eram astruturas nisticas, construidas para guardar o material de construgio das primeiras
obras realizadas nos bairros. Depois da conclusfic dessas obras, por idéia do prefeito, a estrutura dos
harractes permaneceu como sinal da presenga do poder piblico no local,
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histona de organizacdio e luta da populacdo favelada do Recife, que era um
elemento que precisava ser considerado. As propostas de participagdo
politica feitas, naquele contexto, ndo poderiam subestimar essa historia e as
estruturas orgamzativas geradas por ela. Estas, com certeza, poderiam definir
o quadro de facihdades e dificuldades que a prefeitura encontraria em
relacdo a0 seu projeto participativo. As facilidades diziam respeito,
sobretudo, a um relativo grau de politizacio da populaclo que se expressava
num certo nivel de consciéncia polifica que garantia a possibilidade de
realizagdo dos propositos governamentais naguele momento,
"Ouando nos fizemos o primeiro encontro de bairro,
cuja idéia era " use a palavra”, eu pude perceber que o
movimento  estava  mais  vivo do  que nunca
Evidentemente que, em algumas dreas, mais
consistente do que em outras, mais politizados do que
em outras... Mas o que dava o elemento liga de todos
eles era uma experiéncia participativa e na época

também um desejo de participagdo, ainda que
atabalhoada e desorganizadamente” 4!

As dificuldades diziam respeito, sobretudo, a luta existente nos
bairros .emre atores coletivos e institucionais, os mais diferenciados, cada um
deles com uma visdoe diferente do processo, assim como com objetivos
politicos especificos. Dentre esses, era inegavel a forga da lgreja Catblica,
principalmente em algumas dreas da cidade, e de alguns grupos de esquerda,
que tinham origem no PCB. Em algumas areas, o movimento pre-existente
era, de saida, de ferrenha oposigdo a acdo da prefeitura. Em outras, era um
movimento viciado pelos mecanismos de troca de favores: atuava-se movido
pela barganha politica. Em outras areas, a prefeitura defrontava-se com
movimentos organizados que funcionavam dentro de uma visdio pragmatica
da politica, procurando o beneficio independentemente de quem tivesse o

controle sobre eles. Sem falar naquelas comunidades que tinham uma

4] Entrevista concedida & autora pelo ex-prefeito Gustave Krause.



histéria de formagfo mais recente, onde inexistia uma prética orgamzativa
anterior. A diversidade de situacdes encontrada nos bairros ¢ a dificuldade
de trabalhar essa diversidade ¢ enfatizada nos comentérios do ex-prefeito
sobre a experiéncia;
FRT + ] by . Py A
Nas comunidades vocé ndio tem a organizagdo, vocé
lem uma clivagem de organizagbes, e al é preciso
examinar as derivagbes das organizagdes comunitdrias
que se tornam cabos eleitorais de politicos, isso é,
espacos da  micro-politica.  Vocé tinha vdrias
organizagbes, (.. vdrias tendéncias, algumas
alinhadas, outras ndo alinhadas... A maioria estava
desconectada da politica partidaria, depois essa
acoplagem foi sendo feita... Eram as organizagdes que

falavam, mas as vezes, era uma coisa meio Babel...
Era muito dificil... "2

Com essa diversidade de situacdes, a gestfio participativa de
Krause passa a operar formatos diferentes de préticas participacionistas, para
se adaptar as diferentes realidades. A participacio proposta no modelo de
planejamento da prefeitura foi, a0 mesmo tempo, espontinea e induzida.
Onde for possivel trabalhar com as organizacfes ja existentes, a participacdo
proposta era espontanea, e se caracterizava pela adesfio, das associagdes, ao
chamado do poder publico. Esta adesfio era, na maioria das vezes, orientada
pelo expectativa de ganhos matenais ou politicos, principalmente por parte
das liderancas comunitarias. Onde ndo existia uma histéria anterior de
organizacdo ou onde as organizagdes existentes ndo aderiam ao projeto, a
prefeitura incentivava a criagfio de entidades e assessorava a sua formacio,
Para termos uma idéia da dimens8o dessa Gltima alternativa foi no periodo

1979-1983 que surgiu o maior numero de associagbes de moradores do

42 Entrevista concedida 4 autora pelo ex-prefeito Gustavo Krause.
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Recife - 2/3 das 151 associagdes de moradores existentes até¢ 1987 foram

criadas neste periodo 43

Essa proliferagdo de entidades de bairro, durante o periodo da
administragdo Gustavo Krause, tem explicago no interesse da prefeitura em
manter, sob controle, a sua experiéncia participativa. Em 1979, ainda no
nicio da gestdo, o resultado do encontro "Levante a sua mio e defenda seu
bairro”, realizado em Casa Amarela®d, foi a criagdo da Federa(;éo de Casa
Amarela, composta por oito consethos de moradores que apresentaram,
conjuntamente, suas reivindicaghes a prefeitura. Esta, no entanto, ndo
reconheceu a entidade e dificuliou, a partir de entfio, a apresentaco de
propostas articuladas. O modelo proposto divergia do que a prefeitura
propunha para o seu modelo participativo. Nio mnteressava a ela a articulacéio
das organiza¢hes, pelo menos do ponto de vista do movimento., Isso
implicaria o fortalecimento do mesmo e comprometeria a capacidade de

controle e a eficécia do seu projeto.

£m 1982, no entanto, ja proximo do final da gestdo de Gustavo
Krause, a prefeitura resolve fortalecer o trabatho realizado, com a adogdo de
uma estrutura verticalizada de atuacfo, com base em Federagdes. Naquele
ano, ¢ incentivada pelo poder publico a criagdo de duas federagbes de
movimentos de moradores: a FECOPE - Federacdo Comunitaria de
Pernambuco, com o apoio da prefeitura e a FEMO-COHAB - Federagao de
Associacdes de Moradores de Vilas da COHAB, esumulada pelo governo do
estado, Elas eram mantidas com subsidios governamentais ¢ atuavam sob um
intenso controle dos Orgios aos quais se vinculavam mais diretamente. O

surgimento dessas entidades, na visdo dos analistas politicos pernambucanos,

43 Dado apresentado no relatorio da pesquisa Estado ¢ Movimentos Sociais Urbanos no Nordeste. Centro

de Pesquisas Josué de Castro, Recife, 1987 ‘
44 Cazs Amarela é o bairro de Recife, situado numa regido de morres, onde se gncontea a maior
concentragio de populagdo de baixa renda da cidade.
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foi, na realidade, a forma encontrada pelo poder pliblico de aglutinar as
associacdes de moradores sob seu controle. Isso porque, ha muito, vinha se
articulando, em oposi¢ao ao trabatho da prefertura, wma série de movimenios
de bairro que, pouco a pouco, lam ganhando espago politico € exercendo
forte pressdo. Destes, merecem destaque: o movimento "Terra de Ninguém”,
que foi uma articulagfo dos moradores em defesa da posse da terra do bairro
de Casa Amarela; o "Articulagdo Setor Sul”, que foi yma luta dos moradores
do bairro da Imbiribeira em defesa da posse da terra e das questdes relativas
a sande da populagiio; a "Comissio de Luta do Tbura", uma organizagdo
criada pelos moradores daquele bairro, em reacdio a um projeto da prefeitura
de transformar parte do bairro num aterro sanitario; a "Federagdo dos
Moradores de Casa Amarela”, citada anteriormente; ¢ a "Assembléia de
Bairros", iniciativa da Comissio de Justica ¢ Paz e da Acdo Social da
Diocese de Recife e Olinda, com o objetive de pressionar o poder publico,
exigindo deste respostas mais eficazes para o problema dos desabrigados. Foi
a "Assembléia de Bairros", em 1980, que realizou, em Recife, a primeira

passeata dos moradores da periferia, depois do golpe militar 4

A experiéneia de gestio participativa realizada pelo prefeito
Gustavo Krause foi, assim, marcada pela existéncia de uma forte pressdo
popular, o que impedia o pleno éxito do trabalho desenvolvido no sentido da
construgdo de um consenso politico em torno das questoes que eram objeto
de atuacdo da prefeitura. Nesses casos, quando néo era possivel trabalhar
com entidades coletivas, a prefeitura trabalhava somente através de algumas
liderancas da comunidade mais identificadas com o seu trabalho.
"Antes ndo tinha Associaglo, ou Conselho de

Comunidade... tinham representantes de bairro, criado
por Dr. Gustavo Krause. Recebi uma carta, eu

45 Dados retirados de STLYA. Neide Maria et alil. Movimentos de Bairro: repeticio/invengio. Recife,
Fquipe Téenica de Assessoria Pesquisa e Aglo Social - ETAPAS, 1988.
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preenchi e depois eu fui para o primeiro encontro no
Teatro do Parque. Ele convidou as liderangas. Depois
Jomos para o Clube Internacional, depois para o
auditorio da prefeitura e passamos quase wm més na
Faculdade de Administracio, e I reivindicamos os
direitos do bairro, "6

O trabalho com as liderangas foi uma tdnica na experiéncia
participativa de Krause, assim como em qualquer experiéncia desse tipo. A
impossibilidade do contato direto com a comunidade e os custos
organizativos exigidos para essa préatica, de forma mais sistematica, levaram
a0 privilegiamento de um esquema de representacdo que, pouco a pouco, vai
substituindo o contato direto do governante com a populaco, embora ndo
tenha sido desvirtuada a idéia original de consulta & comunidade. O papel
das liderangas era, assim, fundamental, pois cabia a elas o trabalho de
mobiliza¢do da comunidade, assim como de montagem dos esquemas de

discussio dos projetos.

Nas areas onde foram implantados projetos de urbantzacfio de
favelas, as propostas da prefeitura eram levadas 4 comunidade pelas
liderancas que organizavam o trabatho de discussdo das mesmas, atraves de
reunides em cada rua, promocdo de grandes assembléias com 0s técnicos,
aplicagfio de questionarios, etc. Na formulacfio e implementagio do projeto
de urbanizacfo da favela da Ilha de Janeiro, de acordo com um depoimento

de uma hderanca local,

"Foram feitas "300 reunides”, divididas em reunibes
de rua e com os técnicos. As propostas que 0s 1écnicos
nos dava para conversar com a comunidade eram uma
espécie de pesquisa pra saber a vontade do povo". 4

46 Depoimento de uma lideranca do bairro de Torrdes, onde foi implantado pela prefeitura um projeto de
urbanizacc de favelas na admimstravio Gustavo Krause. Transcrito de BACELAR, Telma Marna dos
Santos. Estado, Plangiamento Participativo e a Urbanizagio de Favelas na Regido Metropolitana do
Recife. Tese de mestrado apresentada ao Mestrado de Desenvolvimento Urbano - UFPe, 1986,

47 Depoinmento transcrito de BACELAR (1986 135}
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Uma outra hderanca afirma :

"Eles elaboravam questiondrios, a gente levava o
guestiondrio pra discutir e trazia para o Centro que
elaborava outro. As vezes quando o pessoal nio
aprovavg, a gente vollava, o Centro aprovava outra
proposta. Tudo o que estd no projeto foi discutide com
a comunidade. Foram cerca de 100 reunides sé aqgui
na llha. Dizer que houve aceitacdo fotal é mentira, mas
gue o pessoal foram convocados de casa em casa,
Jforam. Chamavam a genie de vadio™?®

As liderancas eram tmportantes tambeém no funcionamento dos
"barracOes”. Estes, além de uma equipe técnica, passaram a abrigar também
os varios representantes do bairro, que acabaram sendo enquadrados na
maquina burocrdtica da prefeitura, o gque passou a comprometer a

autenticidade da representacdo.

Uma questio pode ser levantada em relagfio aquilo que os NPCs
conseguiram ser na realidade. Na medida em que do ponto de vista fisico,
eles se transformaram nos "barracies”, com tarefas concretas de prestagdo de
servigos, eles foram se afastando de seu papel original e se fransformando em
balches politicos, alimentadores de praticas clientelistas. Como afirma

BACELAR (1986),

"..na pratica, os "barracfes”, em iroca de apoios
politicos  eleitorais, negociavam  esses  Servicos,
ransformando-se em comités eleitorais dos candidatos
apoiados pelos governos estadual e municipal”
(BACELAR, 1986:124).

Uma outra caracteristica da experiéncia de planejamento
participativo diz respeito ao formato institucional adotado em sua
implementacdo. Apesar de a experiéncia dos barracdes ter viabilizado a

existéncia de relacdes de cooperagdo, entre a comunidade ¢ a prefettura,

48 {dem
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principalmente nos programas de legalizagio da posse da terra, a experiéncia
em questdio, em nenhum momento, baseou-se na criacdo de canais
institucionais de participagéio da populagdo. Inexistiram, naquele momento,
- formas institucionats de consolidagdo das praticas participativas, fais como
conselhos populares, admunistrag@io colegiada, onde se institucionalizasse a
relacdo prefeitura-comunidade, pela incorporagiio da participaco da
comunidade através de seus representantes. Esta, alias, € uma das criticas
feitas pelo grupo de oposi¢do que assumiu a prefeitura em 1985 que também

era portador de uma proposta de gestdo participativa.4®

E preciso reconhecer, no entanto, que apesar de ndo haverem
sido institucionalizados canais mais efetivos de participagdio, dentro dos
orgdos publicos, essa participacdo se deu de forma bastanie evidenie na
mplementagio de alguns projetos. Entre esses 0 mais importan{e parece ter
sido o de Legalizac8o da Posse da Terra Urbana. A implementagio de um
desses projetos, na area denominada de Brasilia Teimosa, por exemplo, foi
uma experiéneia muito rica em termos da participacdo da comunidade. O
projeto para essa area, denominado de "Projeto Teimosinho”, foi elaborado
pelo préprio Conselho de Moradores da area com o auxilio de uma assessoria
técnica. Os moradores, sabendo da decisdo da prefettura de mmplantar em
Brasilia Teimosa um projeto de tal natureza, anteciparam-s¢ a prefeitura e

elaboraram a sua propria proposta.

O "Projeto Teimosinho” que foi elaborado logo apds a posse do
prefeito Gustavo Krause, em 1979, sistematizava as solugbes apontadas pela

comunidade para o problema, e reivindicava o cumprimento do que fora

49 A administracdo de Jarbas Vasconcelos, candidato do PMDB, vitorioso nas eleigdes para prefeito em
1985, tinha a principio algumas caracteristicas da experiéncia de Gustavo Krause. O seu programa
Prefeitura nos Bairros estava pautado nos mesmos principios de contato direto entre 0 povo ¢ o
governante, A grande diferenca entre as duas experiéncias encontra-se justamente na impiementacio de
dredos colegiados, tais como: O Consetho Municipal de Satde, que contava com 3 participago do
Movimento popular, os Conselhos Escolares implantados nas esolas, Conselho das Creches Populares,
Comissio de Lepafizagko e Urbanizagio, todos funcionande com um formato colegiado, onde era
significativa a representacio da comunidads.
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proposto. As principais questdes apontadas nele diziam respeito a questdo da
posse da terra (principal questdo em discusséo) ¢ a falta de infra-estrutura ¢
servigos basicos. O Projeto que era de responsabilidade do Conselho de
Moradores passou a ser a lei maior, para aquela populagfio, em relagéo a

questdo do solo urbano.

Segundo MOURA, em seu trabalho sobre as invasfes de terra
em Recife, o "Projeto Teimosinho” néio s6 corporificava as reivindicagdes de
vinte anos de huta, como também determinava o que deveria ser feito pelas
entidades publicas. As propostas contidas nele tinham o sentido de servir de
principios basicos para a intervencio da prefeitura. O problema encontrava-
se. no entanto, no fato de que “o sentido bdsico das normas ndo respeitava
o, direito de propriedade previsto no Codigo Civil” (MOURA, 1990:40),
Para resolver eésa grave questdo colocada pela legislagdo, o prefeito cria,
oportunamente, a Comissdio de Legalizagiio de Posse. Esta, formada por
representantes dos moradores, da prefeitura, do governo do estado, da
Comissdo Justica ¢ Paz e da OAB, deveria acompanhar todo 0 processo de
implementagdio do projeto, decidindo sobre os casos mais dificeis do ponto
de vista da legislacao.

A implementagio do projeto de Legalizagio de Terras da
Prefeitura, em Brasilia Teimosa, teve realmente o "Projeto Teimosinho”
como regra basica. O prefeito Gustavo Krause assumira o compromisso de
que as rtegras do projeto deveriam ser cumpridas, transferindo para a

comissao ¢ dnus do julgamento dos chamados "casos conflitivos".

Nio se pode negar o cardter democratico que permeou a
implantacio do projeto, embora tenham sido constanies 08 pontos de atrito ¢
a tensdo existentes entre as bases democraticas em que foram pautadas as
discussdes e os encaminhamentos, € 03 limites da acio estatal decorrentes da

legislagdo vigente. A  participagdo da coletividade nas agéncias
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governamentais supbe sempre uma atuagdo dentro dos limites impostos pelo
Estado, quais sejam: a escassez de recursos financeiros, a legislagio vigente,
entre outros. Sdo esses limites que, na maioria das vezes, impedem a
resolugdo das questdes do ponto de vista da comunidade. No momento em
que esta se faz representar dentro das agéncias governamentais, passa a
operar em termos do que € possivel, face o quadro de limitagdes vigente, o
que, em Gltima instdncia, fortalece as decisdes governamentais, legitimando-

as.

Uma outra caracteristica marcante do projeto participative de
Krause era a ndo transferéncia de recursos a comunidade para execugio de
projetos de seu interesse, como & usual no modelo institucional de
participagdo autbnoma, que propde um modelo de relacio comunidade-
estado, com total autonomia da comunidade. £ necessario lembrar que esta
seria uma postura propria dos modelos de aglo extremamente
descentralizados, o que nfo era o caso da experiéncia que ora analisamos.
Ademais, ¢ preciso ressaltar que era importante para o poder governamental
manter o controle sobre os recursos, de forma a manter a dependéncia ¢ o

atrelamento da comumdade aos 6rgdos governamentais.

As bases de sustentaciio politica do projeto de participacio

A realizacdo de uma proposta democratica de atuacdo, apos um
longo periodo de autoritarismo, traz, consigo, naturalmenie, muita polémica
¢ muitos conflitos, principalmente quando parte de um nucleo politico
conservador. Isto ficou muito claro na analise da gestdo participativa
realizada em Recife, durante a administracdo Krause. A escoltha de seu nome
pelo governador Marco Maciel ndo foi resuftante de uma deciséo politica do

partido e, sim, da visdo estratégica do govemador: a pessoa certa para uma
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certa missdo. Esta missBo era admimstrar Recife, uma cidade
costumeiramente oposicionista, com uma forte tradigiio politica "libertaria” ¢
socialista, com o objetivo de neutralizar 0 maniqueismo politico existente e
os tradicionais grupos de oposicfo. Sem sombra de duvidas, esta era uma
missdo extremamente dificil e que ndo poderia ser cumprida por qualquer
um. Para contrabalangar o fato da entrega de tdo importante cargo politico a
alguém fora dos circulos tradicionais do partido, o governador atua também
de forma a fortalecer as bases mais conservadoras. Este alias ¢ o retrato do
partido governista naquele momento. A necessidade de renovacio de seus
quadros e de adog¢io de formas mais modernas de atuagdo, faz a ARENA
oscilar entre um renovado discurso liberal no meio urbano e uma viciada
pratica de nepotismo e clientelismo no meio rural ¢ nas pequenas cidades.
Problema néo resolvido por este partido ¢ pelos que o sucederam na
organizacdo das forcas conservadoras: o Partido Democrata Social-PDS e

principalmente o Partido da Frente Liberal-PFL.

Do ponto de vista partidanio, esse era, entfio, o quadro no qual
se movimentava (ustavo Krause, em sua necessidade de sustentagfio
politica. Desde o inicio o seu discurso chocava o partido e contrariava os
interesses dos setores mais tradictonais. O exemplo mais forte desse choque
encontrava-se na Cmara de Vergadores. A reacio dos vereadores recifenses
ao projeto do prefeito for bastante forte. A proposta de planejamento
participativo, na medida em que supunha uma relagdo direta prefeitura-
comunidade, esvaziava as tradicionais relacdes dos vereadores com suas
bases eleitorais e ameacava o velho sistema de mediacho, que caracterizava a
atuac@o dos edis. Eles passaram a ser descartados, pela populagdo, na busca
de beneficios para a comunidade, na medida em que os beneficios podiam
ser negociados diretamente com o executivo. Esse novo formato de

encaminhamento das questdes da populagdo da periferia  feria,



profundamente, os interesses dos vereadores que construiam sua base
eleitoral nas favelas onde a pobreza da populagfio se constitui em importante
capital politico eleitoreiro, na medida em que é um elemento alimentador de

praticas clientelisticas.

Um exemplo bem marcante dessa situacdo envolvia dois
vereadores do Recife, que eram fiscais da prefeitura ¢ que tinham como
reduto eleitoral algumas dreas da cidade, cuja ocupagdo da terra era ilegal e
se dava de forma clandestina. Como fiscais que cram, eles faziam da questdio
da clandestinidade da moradia o seu trunfo eleitoral, transformando a
autorizacdo da permanéncia dos moradores no local em objeto de barganha

politica.

Uma outra fonte de insatisfacdo localizava-se entre os
moradores dos chamados batrros nobres da cidade. A priorizagdo das areas
de pobreza absoluta gerava um enorme descontentamento, principalmente

por parte da classe média.

" .deixamos de cuidar mais da limpeza de Boa
Viagem, para comprar carros e caminhdes pequenos
para tirar o lixo histérico que tinha nas dreas de lodo.
Isso criou, com relagdo a Boa Viagem, uma rea¢do
monumental”.>?

Como as obras realizadas eram, em sua maioria, no Recife que
ndo gparecia, que se encontrava escondido nos mangues, nos Morros € nas
area de lixo urbano, para a opinio piblica, a administragdo de Krause

gerava oposicdo em todas as diregdes.

"No primeirc ano de governo, nos entramos em
desespero, porque nés tinhamos uma unanimidade
contra nos. Qs pobres eram contra, a classe média era
CONIFA, 08 FICOS eram COnira, a igrejda era conira, oS

S0 Entrevista realizads com o ex-secretdrio de planejamento da Prefeitura do Recife, Paulo Roberto Batros
& Sifva.
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partidos fodos eram contra, estava todo mundo contra

a gente, porque ndo se compreendeu nem Se aceitou
essa mudanca radical” 5

Pensando nos termos do velho maniqueismo da politica
recifense, a esquerda era contra, porque a experiéncia significava uma
apropriagio do seu discurso pela direita, o que parecia um grande engodo. A
direita, por sua vez, era também contra, porque assistia estarrecida a quebra
de s6lidos instrumentos de fazer politica e se sentia ameacada. A apropriacio
do discurso era também a grande questdo levantada pela Igreja. Afinal, o
modelo utilizado era reconhecidamente o modelo da Igreja, e, em particular,
o das Comunidades Eclesiais de Base, o que levava o projeto da prefeitura a
ameagar a hegemonia do trabalho da Igreja nas area pobres. A grande
questdo das forgas opositoras era, em ultima instfncia, a visdo da gestio
participativa como uma ameaga as relacbes de poder naquelas areas, assim

como o carater manipulador da expeniéncia.

A discordincia com os rumos tomados pela administragio
Krause vinham também do centro de poder nacional e, em particular, dos
setores mais duros do bloco militar. Em vérias ocasibes, o prefeito foi
chamado para dar explicacbes de seus atos, assim como o governador era
constantemente cobrado pela comunidade de informagfio. Havia uma
preocupacdo com os rumos tomados pela experiéncia e, acima de tudo, com

0s mecanismos de controle da situagfo.

O governador Marco Maciel era, no entanto, a grande forca de
sustentacdo do prefeito. Em nenhum momento, ele vacilou nesse apoio, o
que garantia a Krause a possibilidade de seguir em frente, o que &

reconhecido por todos que participaram da empreitada.

51 Entrevista realizada com o ex-secretario de planejamento da Prefeitura do Recife, Paulo Roberto Barros
e Silva.



144

"Eu ofereci todo o apoio, o tempo todo, nio somente
apoio polifico, apoio moral, mas também apoio
material e até apoio financeiro...”

A pressdo sobre o governador era, no entanto, muito forte -

"...a experiéncia de Krause gerou um problema agudo
dentro do partido e da Cdamara Municipal. Os
vereadores achavam que eles ¢ que deveriam fazer a
intermediacdo com os drgdos publicos, e da forma
como oS programas eram executados a intermediagdo
deles desaparecia. {..) Isso comecava a incomodar.
Alguns achavam gque isso era coisa de esquerda
radical, e eu tive algumas dificuldades, néo sé com a
Cdmara, mas também com o Assembléia Legisiativa,
decorrente também do surgimento de um novo nome
(...) incomoda quando surge um nove ator, mas
lambém um novo processo... Mas eu mantive firme
minha posicdo, sem me arestar. As vezes, eu procurava
chamar a aten¢do dos deputados e vereadores... Eu
dizia: Olha, o espaco de vocés nlo desapareceu, so
que vocés tém que redirecionar o tipo de agdio que vdo
Jazer, vocés 1€m que se engajar Resse processo, YOcés
tém que pariicipar dessas reuribes. Tem muilq coisa
que vai depender da Cdmara.. Houve wuma
fermentacdo, mas, afinal, a coisa engrenou € eu acho
que hoje essas conguistas s@o coisas gue nido voltam
atras."s?

O governador segurou, a todo custo, a experiéneia de Krause,
pois ele acreditava ser essa a unica maneira de neutralizar as forgas
oposicionistas em Recife. O partido necessitava firmar uma lideranga no
cendrio urbano da capital ¢ de sua regidio metropolitana, e esta era a unica via
possivel para se fortalecer o partido nas elei¢des diretas para governador em
1982. Na eleicdo de 1978, o partido oposicionista havia sufragrado 71% dos
votos validos na regifio metropolitana de Recife, ficando a ARENA com
29% dos mesmos. Do ponto de vista do calculo eleitoral, o partido governista

ndo podia permitir a queda desse percentual de votos, nas eleigdes de 1982

32 Entrevists convedida & autora pelo ex-governador Marco Maciel em 14.05.93



145

-:lo contrario, era vital melhorar ainda mais a sua performance eleitoral na

-dade, para garantir a vitoria naquela eleicdo.

E movido por essa preocupacdio que o partido permite gue o
ojeto do governador va até o fim. O depoimento do ex-governador deixa
~zm claro essa questdo:

"... eu ousel, porque se fez wm discurso participativo,
que 0 projetou, até 0 ponto em que se COnvertey num
lider urbano. E conseguimos compor a chapa, uma
chapa quase perfeita, com o Roberto Magalhdes
candidato a governador e Krause candidato «a vice,

Jaczendo, assim, uma certa simbiose entre a capital e o
interior”.33

Uma simbiose que era também enftre o pensamento mais
cnservador e o discurso progressista, dualidade que permeava o partido

~aguele momento.

Apesar do crescimento da popularidade de Gustavo Krause
-nre as camadas populares da cidade e da legitimidade politica que, pouco a
-suco, ele foi consolidando no espago do grande Recife, o entdo prefeito nio
_onsegue apoio para a sua candidatura a governador, como €ra a sua
sntade. O partido havia reservado para ele o secundério papel de vice-

savernador.

"Bu fui carbonizado porque fiz um comicio em Casa
Amarela e botei 40.000 pessoas na rua, quer dizer, eu
fui carbonizado porque ndo merecia confianga... {...) A
armacdo da chapa foi uma armagdo  muilo
competenie(...) A campanha foi feita em cima de mim e
em cima de Roberto. (.) A direita patrimonial de
Pernambuco ela é extremamente compelente... Enido,
ey seria candidato a governador para perder, mas a
vice-governador para ganhar... E eu fiz a campanha
na cidade toda ..."*

I Zmrevista concedida & autora pelo ex-governador Marco Maciel em 14.05.93,
- Entrevista concedida a autora pele ex-prefeito Gustavo Krause,
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O processo de 1solamento politico do ex-prefeito no significava
somente 0 veto ao sey nome para o principal cargo do executivo, mas
também o esvaziamento dos espagos de poder por ele ocupados a partir de
entdo. Com a vitdria nas eleigdes de 82, o partido e todas as forgas de
oposigio tentam mimimizar a participagio de Krause no resultado das
eleigdes em Recife, destinando para o vice-governador a esvaziada func¢fo de
Coordenador do Programa de Regides Metropolitanas. Mais uma vez,
utilizava-se o talento de Krause para formular e negociar projetos a nivel
mtemacional, afastando-o de qualquer papel politico mais compativel com o

mandato para o qual havia sido eleito.53

No entanto, € inegavel a sua participa¢do no resultado eleitoral
daquele ano. Na regiio metropolitana de Recife, o partido govermsta
comsegue um aumento percentual de 4% em relagdo a eleigdo de 1982,
passando dos 29%, conseguidos na eleicdo de 1978, para 33% dos votantes
em 82. A importincia do trabalho de Krause, do ponto de vista eleitoral
pode, no entanto, ser methor visualizada nos dados relativos as areas de
baixa renda onde foi mais intensamente executado o programa social da
prefeitura, que correspondem as 3a, 6a, e 9a zonas eleitorais. Nelas, o
crescimento do PDS em 82, em relagdio a 78, foi de 6,0%, 6.5% ¢ 7,1%,

respectivamente. 36

Para o idealizador da proposta de renovagio dos quadros
politicos, do discurso e da pratica administrativa - 0 governador Marco
Maciel, a estratégia funcionou a contento, porque significou, acima de tudo,
a ruptura com o maniqueismo da politica pernambucana ¢ neutralizaciio da

forca eleitoral das esquerdas.

55 Situacdo semeihante & experimentada ultimamente, no inicio d¢ govemo ftamar Franco, quando Gustavo
Krause, apesar de desgastado politicamente dentro do seu partido, € indicado pelo mesmo para Ministro
da Fazenda.

56 Dado retirado de CAVALCANTI, Luiz Otavio. Por que o PDS ganbou em Pernambuco. In: Nordeste:
Eleigdes. Joaguim Falodo (org.). Recife, Fundagio joaguim Nabuco - Editora Massangana, 1985
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"Por isso ganhamos as eleicbes. Porgue eles ficaram
sem discurso..."S7

A despeito de qualquer discussfio sobre o efeito da gestdo
participativa de Gustavo Krause nos resultados eleitorais de 1982, em
Pernambuco, uma coisa salta aos olhos, a partir do momento politico em que
essas experiéneias foram testadas no Nordeste - elas deram lugar a um novo
discurso politico que foi responsével pela penetragdo do partido governista
nas camadas populares dos centros urbanos. Isso porque, no bojo do projeto
de gestlo participacionista, houve lugar tanto para praticas politicas mais
avancadas, no sentido do comprometimento do poder executivo com o0s
anseios da populaglo, quanto para praticas politicas tradicionais,
principalmente nos periodos eleitorais. Como afirma BACELAR (1986),

numa andlise de todo o processo participativo;

"O Conselho, o "barracto”, e o projeto permitiram o
exercicio da prdtica dos antigos comités elejtorais, sob
uma aparéncia mais técnica que politica, permitindo
ao Estado ir ampliando, na opinido publica, seu
discurso democrdtico de apoio as organizagdes
populares, comunitdrias, reexercitando paralelamente,
sua antiga pratica populista, transformando as agles e
os recursos de todas as suas estruturas, em um grande
negocio politico, agora disputado também pela
populagdo das favelas, ja que as eleicdes eram
inevitdveis e a estratégia para o poder era a
democracia” (BACELAR, 1986:180)

E preciso ressaltar que o ponto maximo de todo o processo de
gestio participativa foi, realmente, o seu momento inicial. Durante o periodo
que vai de 1979 a 1982, que corresponde a gestdo de Gustavo Krause na
prefeitura ¢ Marco Maciel no governo do estado, as mudangas $80 mais
visiveis, tanto pelo fato de representarem a ruptura com praticas politico-

administrativas anteriores, como por terem sido mais ousadas, do que as que

57 Depoimento do Senador Marco Maciel a autora, em 14.05.93.
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Ihe deram continuidade no periodo seguinte. Os problemas gerados a nivel
“politico, com a introducio desse novo discurso e dessa nova prética, na
realidade pernambucana, levaram o governo seguinte a uma postura mais
moderada na condugfio de sua politica participativa, assim como a um maior

controle, por parte do governo do estado, de todo esse processo.

Como assinala SILVA et alii,

"0 estilo de governo, iniciado com Gustavo Krause ¢
centrado em um trabalho junto aos bairros populares
Joi redirecionado. O intenso e estreito trabalho politico
com as liderangas comunitarias sera paulatinamente
substituido pela ampla participacdo da classe politica”
(SILVA et alu, 1988:20),
Tanto a administracdo de Joaquim Francisco, quanto o governo
de Roberto Magalhfies tiveram essa preocupagdo, 0 que provocou a
diminuicdio dos problemas politicos a nivel partidario. Foi aberto um espago
maior, na experiéncia participativa, para outros atores politicos,

principalmente os vereadores e deputados estaduais, o que provocou uma

maior clientelizacdio dos organizagbes de base trabalhadas pelo govemo e

pela prefeitura.
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IV - A EXPERIENCIA DO RIO GRANDE DO NORTE

Um dos primerros estados nordestinos a sofrer a intervencdo do
poder central, no sentide de renovagSio dos quadros politicos, foi o Rio
Grande do Norte. A mdicagiio do Dr. Tarcizio Maia para governador em
1975 for uma escolha pessoal do Gal Golbery do Couto e Silva ¢, apesar de
surpreender 08 grupos politicos locais e de provocar ressentimentos entre os
indicados pelo legislativo, acabou sendo acatada por todos, sem grandes
problemas. Isto gracas ao trabalho realizado pelo Senador Dmarte Mariz, até
entdo, a mator hderanga do partido govermista no estado e um ahado

historico dos militares.

O partido situacionista havia sofrido uma derrota inesperada nas
cleicdes para o Senado em 1974 quando o Deputado Djalma Marinho, o
guadro mais bem preparado do sistema governista, perde a elei¢@o para um
homem do povo. O candidato vencedor Agenor Maria era um ex-combatente
que, como todo pequeno proprietrio rural do Nordeste, freqiientava as feiras
livres das redondezas comercializando o excedente de sua produgdo. Era
uma lideranga popular na regifo do Seridé e foi algado & condigdo de
candidato do MDB quando o partido ndo dispunha de nenhum candidato. A
forca do voto urbano aparece com bastante nitidez na eleigdo de Agenor
Maria que, dos 150 municipios do estado, vence apenas nos 30 municipios
maiores, mesmo sendo um lider de origem rural. A sua vitdria representava o
voto de protesto urbano que, a partir de 1974, comecava a s¢ manifestar

com vigor em todo o pais.

Tarcizio assume o govemno estadual com o propdsito de criar
novas bases de sustentacdio politica para o partido governista e de se firmar

como uma nova lideranga, capaz de articular o projeto de renovagdo politica



que 0 momento requeria. O seu governe foi essencialmente técnico, tendo
para 1sso convocado o trabalho de quadros especializados, afastados da
admmmsiracdo piblica desde o golpe de 64, o que garantiu ao seu govemno
uma dose de confiabilidade e credibilidade junto & opinido piblica e as elites

locas. !

Duranie a sua gestéo, foi montada a estrutura de trabalho social,
requerida para a execugdo da Politica de Integragdio Social definida no 1
PND, sendo Natal escolhida para sediar experiéncias pilotos de alguns
programas importantes dessa politica, entre os quais o Programa Nacional de
Centros Sociais Urbanos e alguns programas habitacionais aliernativos como

o PROFILURB ¢ o FICAM.

Em termos de politica habitacional, o Rio Grande do Norte foi
um estado privilegiado pelo governo federal a partir desse periodo. O bom
transito do governador junto ao sistema de poder central e a existéncia de
recursos para habitagdo naquele momento levaram o governo Tarcizio a fazer

da questiio habitacional o ponto forte da acfio social de sua administragdo.

O bom desempenho do governo Tarcisio Maia tanto do ponto
de vista administrativo cormo politico, garantiu-the a condi¢lio de articulador
politico do partido situacionista, em substitui¢do a Dinarte Mariz, cabendo a
ele o comando do processo de sua sucessfo, em 1978. A trajetéria de
Tarcizio nos ultimos quatro anos havia sido marcada por um forte contetido
personalista ¢ pela tentativa de minimizacdo da importancia das antigas
liderancas situacionistas. Isto influenciou bastante o fato de ele ter buscado o
seu sucessor dentro de seu pequeno circulo familiar. Pesou bastante,
também, o fato de ser esta uma solucio que garantiria a Tarcizio o controle

do processo conforme os interesses do poder central. Novamente € com o

1O secretariado do govemo Tarcizio Maia era formado, sobretudo, pelo grupc que instituira o
planejamento na esfera do governo estadual em 1960, cuja formagio havia side feita na CEPAL durante o
periodo de formaciio de um quadro téonico para o Nordeste, quando da criagdo da SUDENE.
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apoio do Gal Golbery que o governador garante a indicag@io do seu primo Dr.
Lavoisier Maia. Médico, professor universitdrio, sem nenhum passado

politico, Lavoisier havia sido Secretario de Safide no governo de Tarcizio,

A escoltha do seu nome significava, antes de mais nada, a
continuidade do programa de trabalho de Tarcizio Maia e a possibilidade de
manutencio, a nivel estadual, do projeto de “abertura lenta, gradual ¢
segura” defendido pelos grupos no poder. O momento era crucial para o
processo em curso pela necessidade de se montar uma base de legitimacio
politica mais solida, diante do agravamento da crise econdmica ¢ do
crescimento do partido da oposi¢io. No Rioe Grande do Norte, os resultados
eleitorais das ultimas eleigdes tinham sido bastante favoraveis a oposigdo,
demostrando uma evolugio crescente da votacdio do mesmo, conforme

vemos na tabela abaixo:

TABELA Vil

VOTACAO PARA A CAMARA FEDERAL

PARTIDOS ANOS
1966 1970 1974 1978

ARENA 83.0%  53.7% 52.6% 49.0%
MDB 6.8% 26.4% 31,2% 32,8%
NULOS 2,5% 6.0% 6,8% 7.4%
BRANCOS 7,7% 13,9% 9,4% 10,8%

TOTAL 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%

FONTE: Tribunal Regional Fleitoral - Rio Grande do Norte

E interessante ressaltar que, nas eleicdes de 1978, apesar de o
partido sitnacionista ter conseguido a reelei¢ho do seu candidato ao Senado,
isto s6 se deu em virtude do apoio ao candidato pelos setores mais
tradicionais do MDB, numa alianga politica que ficou conhecida como a
"paz piblica”. Em Natal, no entanto, foi o candidato da oposicio que

conseguiu a maioria dos votos ainda que representando setores INEXPressivos
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dentro do MDB. Isto dava as eleigBes nas capitais uma importdncia sem
precedentes |

TABELA IX

RESULTADQ DA ELEICAO PARA O SENADO {1978y NO RN

CANDIDATOS (PARTIDO) NATAL RN %
Tessé Pinto Freire (ARENA) 35,28 44 41
Jos¢ de §. Martins (ARENA) 1,72 6,19
Alvaro Mota (ARENA) 3,24 3,51
Radir Pereira (M.D.B.) 41,95 32,30
Francisco de O. Rocha (M.DB)) 11,00 7,28
Votos Brancos 6,81 6,31
TOTAL __ 100,00 100,060

FONTE: Mapas do Tribunal Regional Eleitoral do RN

E nesse contexto que a escolha dos prefeitos das capitais ganha
uma nova conotagdo. Nio mais bastava um administrador comprometido
com 0s ideais da "revolugdo” ou um homem de confianga do govemador.
Actma de tudo, era fundamental que surgissem novos atores politicos
capazes de desempenhar novos papéis, de articular um discurso politico
renovado, sem os vicios € as artimanhas que caracterizavam o fazer politica

tradicional.

Seguindo a mesma logica utilizada para fazé-lo governador e
preocupado em ndo comprometer O processo em curso, o governador
Lavoisier Maia procura também uma saida familiar para a prefeitura de
Natal. Os filhos do ex-governador surgem assim como ope¢lies naturais para
o cargo. O primeiro, o Sr. Otto Maia, diplomata de carreira, com trénsito
livre nos circulos peliticos da capital federal, era uma espécie de mentor
mtelectual da familia para assuntos politicos e, por isso um candidato nato

para o posto. O segundo, Jos¢ Agripino, um jovem engenheiro de 33 anos,
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era diretor de uma das grandes empreiteiras do estado, o que the assegurava a
simpatia € 0 apoio dos novos grupos econdémicos locais, ligados, sobretudo, a

agro-industria (fruticultura de exportagdo) ¢ a inddstria da construgfio civil,

Dessa forma, a renovaglo dos grupos no poder, no Rio Grande
do Norte, dava-se através de uma forma extremamente retrégrada de se fazer
politica - a pratica do nepotismo. A distribuigfo dos principais postos da
politica estadual era feita com base na proximidade pessoal, nos lagos
afetivos ¢ famihares, o0 que pode parecer paradoxal para quem propde
mudangas nas praticas politicas vigentes. Por tras de tudo, estava, no entanto,
a preocupacio de ndo deixar escapar do comando de Tarcizio o projeto que

lhe fora, anteriormente, confiado pelos amigos do Planalto.

O contato feito pelo governador com o St. José Agripino tlustra

bem este fato;

"Eu estava no Maranhdo e o Lavoisier (...) padrinho
de meu filho (...} telefonou: Vocé quer ser prefeito de
Natal? Eu disse: Eu ndo posso largar isso agui.
Estamos implementando o© maior projeto agro-
industrial do Nordeste. Eu ndo fenho visdo politica.
(..) Por que a genle ndo convida o Olto para

!12

conversar? Ai fomos conversar eu, ele e o Otto".

Razdes familiares impediram, no entanto, o Sr. Otto Maia de
aceitar a indicacdio, restando ao sen irmdo assumir 0 encargo que, como ele

afirma teve o sentido de

" .. saldar uma divida de gratiddo com o governador
(que havia sido um bom secretdrio no governo de seu
pai} e prestar um servico ao estado do Rio Grande do

Norte"3
A entrada de Agripino Maia no cenario politico estadual para

ocupar a prefeitura de Natal é marcada pelo mise-en-scéne de sua indicagdo

2 Entrevista concedida pelo Sr. José Agripino 4 autora em 18.06.93.
3 Idem.
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e de sua posse. E patente a carga de simbologia que acompanha o fato. Se
durante os Gltimos anos a indicagdo do prefeito era um ato de rotina
administrativa, com quase nenhum sentido politico, a entré de Agripino
recupera a importancia do ato e do cargo no cendrio politico. E ai, tudo ¢

novo e a novidade € o signo maior do merchandising politico que comeca a
ser trabalhado.

A juventude do prefeito, a sua formacdo técnica ¢ a
demonstracio do conhecimento da realidade da cidade foram atributos
reconhecidos pela populagio como sinais dos novos tempos. A sua
prioridade, em conformidade com as definicdes do Plano de Integracéo
Nacional, sfo os setores mais pobres da sociedade. A sua Natal ¢ a periferia

da cidade, com a sua miséria ¢ as suas precarias condi¢des de vida.

O discurso da pobreza, que era um elemento importante da
politica urbana do periodo de liberalizacgdio, ecoava no discurso do prefeito ¢

aparecia como mais um dado da novidade politica que este representava.

"Vamos governar para toda a cidade, mas a énfase
maior serd dada agueles que ndo tem forga para nos
estirar a mdo. Nos vamos aié eles. Vamos estender a
méo do Poder Executivo da cidade ao povo humilde
que precisa de nos”. (Pronunciamento feito pelo Sr.
José¢ Agripino na solemdade de amtmcio do seu
secretariado e publicado no Jornal A Republica de
23.03.79)

E ainda:

"Nio podemos mais nos conformar com a Idéia
infundada de que vivemos numa cidade prospera.
Natal é uma cidade predominantemente pobre. Em
alguns aspectos, paupérrima. E necessdrio que o
saibamos e que o admitamos”. (Discurso de Posse do
Prefeito em 23.03.79)



E interessante ressaltar que o quadro de pobreza urbana da
cidade era apontado como uma descoberta da nova equipe que assumia o
poder, que, diferentemente das suas antecessoras, apresentava, no inicio do
governo, um Plano de Desenvolvimento Municipal. Este estava respaldado
num estudo diagnostico, previamente elaborado, que revelara o "novo”
problema da pobreza urbana. A apresentacdo do plano de governo foi um
dado importante para o marketing politico do novo personagem, tendo a

imprensa ressaltado o fato como o sinal maior de "um bom comeco".

O secretariado de José Agripino era extremamente jovem e
qualificado. Como em Recife, privilegiava-se a formacgfio profissional,
independente do passado politico, o que posstbilitou a volta, para os 6rgdos
governamentais, de militantes estudantis e profissionais liberais que haviam

sido perseguidos no pds-64, a exemplo do que ocorrera em Recife,

A incorporacio das politicas nacionais

A administragiio de José Agripino na prefeitura de Natal € um
exemplo tipico do peso da politica urbana nacional no nivel local. O carater
de novidade de suas agdes e de sua forma de administraglo era, na verdade,
uma extensfo daquela que representava, em ultima instdncia, a reinvenglo da

atividade de planejamento como ¢ meio mais racional de intervengo estatal,

A comegar pelo plano de governo, propalado como sinal da
eficiéncia e da capacidade do novo governante, tudo em sua administracao,
representava a realizag@o da politica urbana do govemo federal. O Plano de
Desenvolvimento Municipal, como era denominado o documento do plano
de governo de José Agripino, era na verdade o projeto de adequacdo das

atividades do setor publico municipal as diretrizes da Politica Urbana



156

Nacional que se pautava na recuperacio dos espagos locais como mecanismo
de minimizar os graves problemas urbanos nacionais, principalmente os
localizados nas grandes cidades. Em Natal, o Programa Nacional de Capitais
¢ Cidades de Porte Médio - PNCCPM se constitui no grande modelo a ser

seguido.

Esse programa criado para apontar saidas para o alto nivel de
concentragio populacional nas grandes metrdpoles tinha como objetivo
estimular novos pontos de desenvolvimento no pais, favorecendo a
desconcentracfo das atividades econdmicas e da populaco, tornando mais

racional o processo de ocupagfo do territdrio nacional,

O PNCCPM fot, durante algum tempo, o carro chefe da Politica
Urbana nacional. Num primeiro momento, estava ligado diretamente a
SEPLAN, 4 qual estava vinculada a Comissdo das Regides Metropolitanas e
Politica Urbana -CNPU que se transformaria, depois, no CNDU. O
programa priorizava projetos relativos a eguipamentos fisicos, infra-
estrutura basica e servicos urbanos; transportes; equipamentos sociais -
educacdo, saude, lazer e vida comunitéria; disciplinamento urbano, uso e
ocupagdo do solo; e reestruturagdo administrativa. Num segundo momento,
quando passa a contar com a colaboraglio financeira do BIRD, inclui a
implementac¢fio de projetos que visavam a melhoria das condi¢des de vida da
populagfio, através de subprojetos sobre geragio de empregos ¢ elevagdo do

nivel de renda da populacfo mais carente.

Segundo estudos realizados sobre o programa®, um dos
requisitos basicos do projeto é o atendimento de areas pobres onde pelo
menos 70% da populagio tenha renda familiar até trés salarios minimos,

além da adogfio de solugdes de baixo custo para os problemas enfrentados.

4 Ver por exemplo: PAIVA (1985) que analisa 0 PCCPM do ponto de vista de seus projetos de geraglo de
empregos em Natal e BORGES (1980).
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E necessario frisar que o PNCCPM comega a atuar em Natal ja
em 1975, quando ¢ firmado um convénic entre o IPEA- Instituio de
Planejamento Econdmico e Social, o CNDU ¢ a SUDENE com vistas a
avaliar planos e programas existentes em 34 cidades do Nordeste que
deveniam ser frabalhadas pelo PNCCPM. A partir desse estudo inicial, foram
elaborados projetos que, juntos, constituiram as "Proposi¢des para o
Desenvolvimento Urbano” que serviu de subsidio para a formulagdo, por
parte da SUDENE e CNPU, de uma politica de a¢do junto aos municipios
estudados com vistas & superacio dos problemas detectados. Nas
"Proposicdes Para o Desenvolvimento Urbano”, € ressaltada, desde o inicio,

a necessidade de se adotar

... uma abordagem global para os problemas, onde o
urbano ¢ estudado do ponto de vista social,
compreendida (a abordagem) como um conjunto de
varidveis gue intervém na qualidade de vida urbana. A
urbs ¢ vista como conglomerado onde se manifestam
os principais problemas da municipalidade, exigindo, a
nivel de intervencgdo, um acentuado conhecimento de
seus problemas” (Proposighes para o Desenvolvimento
Urbano de Natal. SUDENE/IPEA-CNPU: 4)

Num primeiro momento (1975-1978), o programa voltou-se
para a avaliagfio da situagZo da cidade. Isto foi feito a partir de um intenso
trabatho de levantamento de dados, de forma a se obter uma radiografia
geral da cidade e um diagnostico de sua realidade social. Foi realizado
também o levantamento dos planos, programas e projetos existentes, assim

como de sua adequagiio aos problemas identificados.

No entanto, s¢ a partir de 1978, com a entrada do BIRD no
programa, ¢ que realmente se consegue articular a proposta de
desenvolvimento integrado que caracterizava a sua filosofia, assim como os

recursos para a sua implementagdo. De posse do diagnostico da cidade
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elaborado pela SUDENE em conjunto com a Secretaria de Planejamento do
Estado, ¢ elaborado o programa de mvestimentos para a cidade aprovado
pelo BIRD/CNPU, onde sfo estabelecidas as prionidades que serfo atendidas

pelo Projeto.

E interessante registrar que, ao assumir a prefeitura em 1979,
José Agripino Maia nomeia seu secretdrio de Planejamento o téenico da -
SEPLAN-RN, responsavel pelo estudo diagnostico realizado sobre a cidade,
além de coordenador do grupo de apoio do PNCCPM em Natal, Manoel
Pereira.s Ele passa a ser o mentor da gestdo municipal, o grande artifice da
difici! tarefa da conciliagdio dos novos propositos da politica urbana nacional
com a manutencio de velhas formas de fazer politica. Dessa forma, o
festejade Plano de Desenvolvimento Municipal apresentado como ¢ sinal
mais visivel do processo de mudanga que comegava a se operar nas formas
de conceber o governo municipal nfo era uma marca registrada de um novo
modelo de administracdo proposto pelo entdo prefeito. Pelo contrario, era a
marca da racionalidade admunistrativa, emprestada pelo govermno federal as
administracdes locais. Nio € que ndo houvessem novidades na agéo do novo
governo municipal. Elas existiam, mas diziam respeito sobretudo, & forma de
o governo federal tratar a questio urbana e ao papel que as administragdes
municipais passavam a ter nesse processo. Assim, aquilo que era apresentado
como criagdio do novo governante ndo passava do documento elaborado, ja
ha algum tempo, com vistas & introdugo de Natal no Programa Nacional de
Capitais e Cidades de Porte Médio. Eram os programas federais funcionando

como estratégia de "reinvencdo do novo".

O Projeto do PCCPM para Natal supunha a atuag3o nas

seguintes areas:

§ Manoel Pereira é sociclogo, com curso de pos-graduagio na SORBONNE ¢ com um passado ligado ao
trabatho da lgreja. Além disso, era um dos professores da antiga Faculdade de Sociologiz e Politica,
rediito natural do pensamento de esquerda da cidade.
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1. Infra-Estrutura (Melhoria das Areas Pobres)
. Abastecimento d'agua
. Esgotamento Sanitario
. Drenagem
. Transporte
. Limpeza Urbana
. Urbanizagiio de Areas de Populaciio de Baixa Renda

. Legalizacdo Fundiaria

2. Apoto as Atrvidades Produtivas (Geragdo de emprego e

renda)

. PROMICRO - Assisténcia Técnica Gerencial a Pequenas e
Medias Empresas

. ABASTECIMENTO - Estabelecimento de Feiras Livres e
implementaco da Rede SOMAR de Abastecimento

. PROPESCA - Desenvolvimento da Pesca Artesanal

. PROART - Desenvolvimento do Artesanato

3. Modernizagdo Administrativa

O PCCPM partia do principio de que ".. os problemas
deveriam ser tratados dentro de um racionalismo imposto pela escassez de
recursos e pelos beneficios sociais que possam advir deste tratamento”. O
que levava a necessidade de se definir prioridades, sendo o critério
"beneficio-social em fungdo da melhoria da qualidade de vida” o mais
relevante.$ Dessa forma, a prioridade definida para Natal fo1 a urbanizagdo

das Areas de Populacdo de Baixa Renda, para o que foi destinado um quinto

6 Argumentagio apresentado no documento "Proposicbes para o Desenvolvimento Urbano” - SUDENE-
DDL/APEA-CNPU no item 2.2 relativo 4 definigo de prioridades
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dos recursos de todo o programa,’ para o atendimenio de seis bairros da
cidade. Teoricamente, o programa deveria atender um total de 88.749

pessoas numa populagio de 394.400 habitantes, conforme projecdo feita com
base no Censo de 1970.

O Plano de Desenvolvimento Municipal - PDM elaborado para
a gestdo de José Agripino nada acrescentava em relagfio ao projeto do

PCCPM . As suas diretrizes estavam voltadas para:

1. Ocupago do Solo Urbano

2. Geraclo de Empregos

3. Lazer ¢ Turismo

4. Saneamento Ambiental

5. Transportes

7. Servicos Basicos - Educagfo, Satude e Habitaco
. Desenvolvimento Comunitario

9. Moderniza¢io Institucional

Este era .um programa de governe que Ss¢ sustentava
basicamente, em trés grandes programas nacionais, a saber: o proprio
PCCPM, o Projeto CURA ¢ o PROMORAR, de onde provinha a quase
totalidade dos recursos a serem investidos nos programas de remogdo e

urbanizacio de favelas - um ponto forte daquela administragéo.

Um ponto, no entanto, merece ser ressaltado: a énfase dada, no
plano de governo, ao Desenvolvimento Comunitdrio. Apesar de estar contido
no Programa Nacional, ele é um aspecto bastante evidenciado no Plano

Municipal. Segundo o seu texto:

"“Todas essas iniciativas serdo ineficazes se ndo houver
a preocupagdo em elevar o nivel cultural e associativo

7 Dsdo retirade do Documento intitulado Programa de Investimentos para Capitais ¢ Cidades de Porte
Médio BIRD/CNPU - Secretaria de Planejamento do Estado e Prefeitura Municipal do Natal, Natal,

1978,
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da comunidade, através do fomento as interrelagies
sociais e comunitarias. Dal a preocupaciio em criar
Jormas de associaciio com vistas a producdo, a
Jormagdo de wumidades de vizinhanga, wmicleos
residenciais de bairros ou de conjunios habitacionais”
(PDM: 1979 29). E ainda: "O poder puiblico
municipal, através de um processo de planejomento
participativo, deverd promover e incemtivar a
colaboragdo da iniciativa privada e da populacéo em
geral na busca do desenvolvimento da cidade ..."
{(PDM, 1979: 30)

A questdio que se coloca a partir da lettura do texto diz respeito
& visfio de planejamento participativo utilizada. Na verdade, o plano é
bastante claro na idéia de desenvolvimento comumitario, deixando muito a
desejar, no entanto, no que diz respeito ao tipo de planejamento proposto. Os
documentos do PCCPM j4 ressaltavam a necessidade de ouvir a populagdo
na dificil tarefa de definir prioridades, chamando atenc¢do para o cuidado a
ser tomado em situactes onde se confrontam as necessidades da populagio e

as necessidades definidas pelo saber técnico,

" .. entre a percepglio do técnico e a percepgdo da
populagdo, existe um grau de diferenciagdo que deve
ser tratado dentro de uma sistemdtica onde nem
sempre é ficil ¢ exato apreender a verdade inerente a
realidade". (Proposi¢des para o Desenvolvimento
Urbano do Municipio de Natal, SUDENE-DDL/IPEA-
CNPU: 5).

A idéia de planejamento participativo aparece no entanto, no
Plano de Governo de José Agripino destituido de contendo ¢ de precisdo. O
que fica claro nes depoimentos € que a idéia de planejamento participativo se

impunha como uma necessidade politica naquele momento.

"Antigamente, no periodo Reis Velloso, no pericdo do
milagre, os planos eram concebidos nacionalmente ¢
desciam até o municipio de Lagoa Dantas (...), vinham
de cima para baixo. Como tinha dinheiro, ninguém
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pensava, recebia o dinheiro e fazia. No momento em
que se acabou o Milagre Brasileiro, foi exatamente
neste periodo (...), eu supornho que ressurge uma coisa
que na Franca ja se falava anteriormente. Se vocé
lembra o que se discutia naguele semindrio do Pe.
Lebret, jd se falava em planejamento participativo.
Agora isso era teoria. Para vocé chegar a pratica, na
décadn de 60, no final da décadn de 60, nio
Inferessava a um governo, tipo o governo Médici, tipo
o de Costa e Sibva, falar em planejamento
participativo.  Era  guanto  mais  autocrdtico e
autoritario, melkor para poder controlar. No processo
de abertura iniciado por Geisel (..) teria que ter
alguma  palovra nova, e Jfoi quando surgiv a
incorporagdo do termo planejamento participativo.
Como é um processo de abertura, vocé tem que
participar. Vocé ndio tem gue descentralizar, ainda néo
¢ a vez da descentralizagdo (...), era um processo de
descompressdo, era vocé trazer as pessoas pelo menos
para participar. Olha, ja que vocé ndo pode assumir
pode ao menos participar”.8

Fica claro, ne depoimento acima, o papel politico do
planejarento participativo. De um lado, diante da escassez de recursos, era
preciso dividir o 6nus da tomada de decisdes. Como ndo havia recursos
suficientes para responder a toda a demanda por bens € servicos pliblicos?,
era preciso definir prioridades, e isto era algo problematico, se feito 4 revelia
da clientela, num momento em que se fazia necessario criar bases seguras de
legitimacdo da acdo governamental. Do ponto de vista politico, o discurso da
participacdo sinalizava para novas possibilidades de ago politica apregoadas
pela "abertura” e, nesse sentido, era um elemento importante para a retdrica

do projeto politico em curso.

8 Entrevista concedida § autora pelo ex-secretario de planelamento da Prefettura de Natal. Manoel! Pereira.

9 Enguanto em 1976 - inicio do periode Geisel, os investimentos do CNPU para programas sociais
totalizavam wm montante de Cr$ 714 bithdes, em 1979 os investimentos do UNDU totalizam Cr$ 262
bithes, Foute: SCHIMIDT, Benicio V. A Presenca do Estado nas Grandes Cidades. In: Espago ¢
Debates n.13, 580 Paulo, NERY, 1083, p 10
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Falando sobre as razdes da adogdo do modelo participativo em
sua administragfo, o ex-prefeito José Agripino é bastante claro nas razdes
que justificavam a sua utilizacio:

"... como a oposicdo tinha uma linguagem, e como nés
tinhamos que combater a oposicdo, até percebia-se
que tipo de postura se tinha que adotar para combater
a oposicdo do velho MDB. (...} Entdo vocé tinha que,
para neutralizar, fazer aquilo que vocé julgava no seu

programa. Eu ndo me lembro, mas talvez isto tenha me
motivado a entrar pesado na questio social”.19

Ou ainda:

"... existiam fontes de financiamento para projelos que
eram grandes indutores daquele tipo de agdo...e o
governante se move para onde tem dinheiro.. 1!

Como operacionalizar esse plangjamento participativo era uma
questdo problematica que ndo chegou a ser resolvida. Enqguanto, em Recife,
havia toda uma elaboracdo técnica a respeito da operacionalizagio dos
propositos parficipativos em todos os niveis de govermo, em Natal, o
planejamento participativo ndo avangava além da constatagfio da necessidade
de atuar nesse sentido. Assim, como ¢ imprecisa a idéia de participagfio ¢ ha
diferentes formas de promové-la, fazer um planejamento de tipo participativo
para a prefeitura de Natal significou apenas promover encontros do prefeito
com a populaglio com o objetive de ouvir e organizar as reivindicacdes. Fra

consultar a comunidade, tanto em termos do que fazer como do como fazer,

E preciso lembrar que era estratégia de trabalho do BIRD,
naquele momento, ndo somente melhorar a qualidade de vida da populagio
mais pobre, mas fazé-lo a um custo mais baixo, usando procedimentos

criados pela propria comunidade.

10 Entrevista concedida 4 mitora pelo ex-prefeito José Agripino Maia em 13.06.93.
11 idem
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"... quem nos ensinou a Jazer escadaria para conter
erosdo, para conter as casas, para valorizar os
lerrenos, quem nos ensinou ndo foram os engenheiros
nao. Quando nés descemos pela primeira vez a favela
do Japdo nés encontramos batentes Jeitos com sacos
de areia e pneu velho. O pessoal Jazendo as escadarigs
para a agua descer sem muita velocidade para ndo
carregar nada e foi esta a solucio que a gente den” 12

Assim, se a estratégia era ouvir a populag@o para conhecer as
suas necessidades e discutir 0s meios de satisfazé-las, era fundamental
sistematizar as formas de implementagéio dessa estratégia.

H

. ai vieram os Conselhos Comunitgrios para voceé
coletar essas necessidades bdsicas, identificar o que é
que 0 povo queria, para que, 1O CORIALO COFPO a corpo,
o prefeito levasse a resposia para aquilo que era
solicitade. "3

No tocante aos consethos comunitarios, é fundamental ressaltar
a participagdo de um outro programa de nivel nacional que serviu de esteio
para essa nova forma de operar: 0s programas habitacionais. No Rio Grande
do Norte ¢ especialmente em Natal, foi bastante significativa a atuacfo do
BNH através dos programas habitacionais destinados as populagdes de baixa
renda, ndo somente do ponto de vista econdmico como do ponto de vista
social. Durante o periodo que vai de 1974 a 1985, foram construidas, com
recursos do BNH repassados a COHAB - RN, 17.998 casa populares que,
somadas as 1.019 unidades construidas pelo programa PROMORAR e as
2.126 unidades resultantes do programa PROFILURB, totalizam 21715
novas unidades habitacionais. Se somarmos a esse nlnero as 13.662
unidades financiadas pelo INOCOOP com recursos do BNH nesse periodo,
teremos um total de 34.825 unidades construidas. Tomando-se a média de

3,5 pessoas por casa (indice apontado pela prefeitura para a realidade de

12 Entrevista concedida 2 autora pelo Secretario de Planejamento na gestdo José Agripino Maia em
16,0393
13 Idem.



165

Natal), essas novas unidades habitacionais abrigariam 191.537 pessoas,
nimero extremamente significativo em relagfio & populagéo total da cidade

que era, segundo o censo de 1980, de 416.898 habitantes.

No Nordeste como um todo, a implantagdo desses programas
habitacionais inicia-se em um momento particularmente dramdtico para os
mithares de despossuidos, que acorriam aos centros urbanos em busca da
caridade pablica, em decorréncia do prolongado periodo de estiagem que

vitimava a populagfio rural, provocando uma onda de saques ¢ invasdes.

E preciso chamar atengdo para o fato de que, ja a partir de
1973, o BNH mova sua forma de atuacdo introduzindo como um estimulo ao
Plano Nacional de Habitacdo Popular - PLANHAP, criado também naquele
ano, um programa de desenvolvimento comunitdric nos programas
habitacionais geridos pelas COHAB's. O programa objetivava, entre outras
coisas:

. a preparacfo das familias para a ocupagéo da casa propria,
com plena nocdo de deveres ¢ dirertos;

. organizagdo da vida comunitaria nos conjuntos habitacionais,

com o maximo de participacéo de todos os moradores;

. desenvolvimento da vida associativa, seja para efeito
puramente social, seja para a realizag@o de trabalhos cooperativos com vistas
a manutengdo dos conjuntos ¢ de cada uma de suas habitagdes, ou com o fim

de suplementar a renda familiar. 14

No Rio Grande do Norte, o trabalho de Desenvolvimento

Comunitario desenvolvido pela COHAB passa a ser methor sistematizado a

14 Retirado do documento: PLANHAP - Objetivos e Normas de Bxecugiio. BNH, Rio de Janeiro, 1973, p.
110.
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partit de 1977, com a criacio da Assessoria de Desenvolvimento

Comunitario, cujos objetivos se adequam aos objetivos tragados pelo BNH.

Em termos operacionais, realizava-se um casamento perfeito
entre os programas de habitagfo popular € os de acfio comunitaria. Diminuir
o déficit habitacional nas populacdes de baixa renda era uma necessidade
que se colocava de forma crescente, dado que a pressdio popular por terra e
moradia, principalmente nos grandes centros urbanos, fragilizava os
mecanismos de controle social até entdo em vigor. Com a casa, passava-se a
operar a 1idéia de acdo comunitaria, objetivando a integracdo e o
disciplinamento da nova populacfo. As associacdes de moradores, em sua
maioria, denominados Conselhos Comunitarios ou Centros de Integracio
Comunitania, passaram a ser um ¢lemento complementar ao programa de
construcdo de unidades habitacionais e a sede dessa entidade era o primeiro,
e, na maioria das vezes, o (mico equipamento social entregue & populacio
dos conjuntos habitacionais. Assim, essas associagdes formavam-se por
exigénceia do préprio agente financiador do programa, cuja relagdo com 08
mutudrios passava a se estabelecer apenas através de "associagbes

"5

formalizadas de representantes de moradores”.

E interessante também chamar atencdo para oS propositos
integrativos dessa politica de desenvolvimento comumitario. Sendo o0s
conjuntos habitacionais aglomerados que reuniam uma populagdo
extremamente diversificada, oriunda das mais diferentes realidades sociais ¢
geograficas, constituiam-se em campo propicio para a implementacdo do

ideal comunitario dos programas governamentais. A idéia vigente era a de

" um Desenvolvimento Comunitirio que reiing todos
- sem distingdo de raga, sexo, classe ou credo politico
e religioso - em torno de necessidades sentidas ¢
problemas comuns ... (AMMAN, 1980:163).

15 A proposito, ver Gloria de Lourdes Freire Rabay - Associagbes de Moradores e a Formalizagio do
Movimento. In; Pesquisa Movimentos Sacisis Urbanos e Estado no Nordeste: A Unidade Urbana de
JoBio Pessoa. Relatorio relativo 4 fase do Termo de Referéncia da Pesquisa. Jodo Pessoa, 1987
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Esta era a visdo mais tradicional de Desenvolvimento
Comunitario, visdo totalmente descolada dos "novos sujeitos histéricos",
assinalados por CARDOSO em sua analise sobre a retomada da nogdo pelos
setores progressistas. Mas era, a partir dela, que eram elaboradas as
propostas participativas, ainda que desenvolvimento comunitirio e

participagio ndo significassem exatamente a mesma coisa.

Planejamento e participacio

Realizar uma experiéncia de gestdo participativa era um
desafio para qualquer administracfo naquele momento. Apos uma década de
controle autoritério das relagdes sociais e politicas, mtroduzir praticas
participativas era algo bastante dificil, ainda mats quando esta participagio
deveria se dar sob controle e nfio se configurava como uma conquista, mas
como uma concessdo ou ainda pior, como uma iniciativa dos grupos no

poder.

O primeiro problema a ser enfrentado era a inexisténcia, dentro
da maquina administrativa, de um formato institucional que desse conta das
novas atribui¢bes do sistema de planejamento. Enquanto o governo do
estado, desde 1975, vinha se estruturando para operar a nova politica social
do governo federal, as prefeituras municipais nfo dispunham de nenhum
drgdo, dentro da estrutura administrativa, com esse fim. A saida emergencial
encontrada na administracio de José Agripino foi a criagdo de uma
Assessoria de Promogdo Social cujo objetivo era viabilizar os proposttos
participacionistas da ag3o governamental.

"4 assessoria era ligada diretamente ao gabinete do

prefeito porgue ndo existia na prefeitura, naguela
época, uma estrutura que coordenasse as agbes na
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drea social. Entdo foi criado um cargo de assessor.
Lssa pessoa finha a fungdo de fuzer a articulagdo do
governo municipal com as bases das organizagdes
populares. O primeiro trabalho foi este: era abrir um
canal de comunicagdo entre a prefeitura e as
associagbes de base.”16

A estratégia era montada da seguinte forma:

"Nos discutiamos a proposta da prefeitura naquele
bairro, nés ouviamos a comunidade, faziamos triagem
dos pedidos e o encaminhamento aos diversos orgdos
da prefeitura para atendé-los. O prefeito tomava
conhecimento ¢ definia as prioridades dentro da
limitacdo de recursos que a prefeitura tinha e se dava
uma resposta ao povo: de como ia ser feito, de quando
seria feito... Isso, quando se tratava de uma obra
fisica. Quando a obra era concluida, a propria
comunidade era responsdavel pela organizacdo da
inauguragdo. FEles estavam sempre presentes nos
palangques das inauguragdes, falandp em nome da
comunidade. Enido eles tinham uma participagdo do
comecgo ao fim. "7

A importancia do ato da inclusdo, para setores historicamente
excluidos da sociedade, nas agdes governamentais ¢ algo que merece ser
considerado. A populagio pobre da cidade, ao ser reconhecida pelo Estado ¢
ao poder tomar parte das agdes governamentais, se sente reinserindo-se na
sociedade e ocupando um lugar. A percepgdo deste novo lugar, no caso de
Natal, ¢ agucada com a estratégia do governo de incluir as organizagdes
populares nos atos politicos de inauguracho das obras, de forma diferente.
Nao mais um mero espectador da festa, ouvinte passivo dos discursos
politicos e, sim, um participante ativo da mesma, o s¢u organizador, com

lugar assegurado no palanque das aatoridades.

16 Entrevista concedida & equipe da pesquisa Estado ¢ Movimentos Sociais Urbanos no Nordeste pela
Assessora de Promogio Social na Administracio de José Agripino.
17 Idem.
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A dimensdo simbolica que cercou a experiéncia de Natal é um
dado interessante de ser analisado. Enquanto, em Recife, a experiéncia
participativa exigia dos governantes uma postura cada vez mais avangada do
ponto de vista da qualidade da participagio proposta, num permanente jogo
de forgas envolvendo uma diversidade de atores politicos, em Natal,
avangava-se muito pouce do ponto de vista da qualidade da participacdo
ainda que, quantitativamente, fosse bastante significativa o tamanho da area
atingida pelos programas. No entanto, o trabalho realizado carregava uma
enorme carga simbolica, que se expressava com vigor nos discursos
ptiblicos.

"A intimidade inevitdvel e util entre o Prefeito ¢ o
cidaddo do seu municipio é o veiculo mais eficiente da
pratica  democrdtica para a participagdo  das
comunidades no esfor¢o das politicas governameniais.
Ouvir as comunidades, sentir as suas prioridades, os

seus ansetos, formular os seus projetos, buscar
recursos. Esta tem sido a nossa luia. 718

As areas definidas como prioritarias para esse mis-en-scéne
foram as éreas trabalhadas pelos programas de politica urbana de base
nactonal, a saber: as 4reas carentes priorizadas pelo PNCCPM e os conjuntos
habitacionats construidos pela COHAB, onde a prefeitura, junto com o
governo do estado, investiu na criagdo dos chamados Conselhos
Comunitarios ¢ nos Clubes de Mées. Ao todo, existiam em 1979, em Natal,
17 conjuntos habitacionais construidos de 1974 em diante, sendo que 10
foram construidos pela COHAB ¢ se siuavam, em sua matoria, na zona
norte da cidade, ¢ 7 foram construidos pelo INOCOOP, em areas mais
centrais. Durante a gestdo de Lavoisier no governo do estado e de Agripino

na prefeitura, foram construidos mais 8§ conjuntos habitacionais na periferia

1% Trecho retirade da Mensagem Anual apresentada pelo Prefeito José Agripine 4 Cémara de Vereadores
de Natal em 1981,
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da cidade. Eles passaram a ocupar uma grande area da cidade,
principalmente os situados na zona norte, cuja ocupacio se deu a partir da
construgdo dos conjuntos.
"Nos comegamos a desenvolver uma acdo visando &
organizacdo do povo, e as duas formas de organizagdo
se consolidaram através dos Conselhos Comunitdrios e

dos Clubes de Mdes (..} e eles foram mais fortes nos
comjuntos habitacionais. "9

Isto porque, sendo os conjuntos habitacionais de construcdio
recente, foi possivel ao poder publico criar a organizacio segundo o seu
modelo de aclio e levando em conta os seus interesses. Os conselhos
comunitéarios eram uma criaglio da COHAB e passavam a fazer parte do
trabalho da prefeitura nos bairros, sendo o seu suporte maior. O trabalho
mostrou-s¢ mais facil de ser realizado ali, pela inexisténeia de uma historia
anterior de organizacho. Soma-se a isso o fato de que os conjuntos
habitacionais se constituiam areas problematicas para a prefeitura, na medida
em que eram entregues a populacio sem servigos de infra-estrutura basica ¢
sem 0§ equipamentos coletivos fundamentais. Como afirmou-nos um lider
comunitaro:

“... os grandes conjuntos habitacionais foram aglomerando
pessoas ¢ problemas”, o que fazia deles area potencial de explosdo de
demandas e de conflitos. Isso levava a prefeitura a priorizar essas areas, para
a realizacdo de sua experiéncia participativa. Através dela, podia-se garantir
o conirole da demanda por bens e servicos, assim como a racionalizacio da
grave questdo da escassez de recursos, com o apoio da populagdo. Isso
levaria natralmente & neutralizacfio dos conflitos ¢ ao amortecimento da
pressdo popular. Isso porque, na medida em que se ativavam esses

mecanismos, o simples fato de o governo reconhecer as carncias ¢ as

19 Entrevista concedida 4 equipe da pesquisa Estado e Movimentos Sociais Urbanos no MNordeste pela
Assessora de Promogiio Social na Administragio de José Agripino.
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reivindicagbes da populagio mais pobre provocava uma diminuicdo da
pressdo popular. E importante lembrar, também, que o dialogo poder piiblico
- populagio passava a ser marcado pela demonstracio das possibilidades do
governo, o que levava as proprias comunidades a estabelecerem limites as

suas reivindicacoes.

A 1déia do Conselho Comunitario foi uma idéia tomada
emprestada da experiéncia da Igreja. Esta trabalhava, desde os anos 60, com
um modelo de Consetho Comunitario que funcionava enquanto forum de
decisdes, formado pelos representantes de todas as entidades existentes no
bairre - agremiacdes esportivas, recreativas, corporativas, religiosas, assim

comao assoctacdes de jovens e idosos.

Quando o poder pablico assume o trabalho com os Conselhos,
ele utiliza, no entanto, apenas a denominagdo. Atuar com esse formato de
organizacdo significava aceitar as organizagdes ja existentes, assim como as
suas liderangas, o que parecia temerario dentro da estratégia de participagio
sob controle. Assim, denominou-se Conselho Comunitério um outro tipo de
entidade - as associagdes de moradores fundadas por iniciativa do governo, e
tentou-se¢ mudar os Conselhos ja existentes afravés de um argumento no
minimo curioso - o de que funcionavam segundo um modelo ndo condizente
com os principios democraticos, cujo sinal maior era o modelo de eleigio
indireta. Naquele modelo, eram os representantes das instituicdes existentes
no bairro que elegiam o presidente do consetho e este era, para os
formuladores do modelo participativo da prefeitura, um modelo que deveria
ser abolido para dar lugar a uma entidade que se caracterizasse pela

participacdo direta de toda a comunidade.

Se este modelo funcionou muito bem nos conjuntos
habitacionais, nfo teve a mesma performance nos bairros mais antigos, onde

ja existiam Conselhos em funcionamento. Isto gerou, muitas vezes, a
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tentativa de modificagdo dos instrumento legais de funcionamento dos
mesmos ou a criagdo de entidades paralelas cujo objetivo era garantir um
espaco publico onde pudesse se realizar a participagdo disciplinada

pretendida pela prefeitura.

E assim que proliferam as organizagGes comunitarias ern Natal
durante este periodo. Segundo levantamento realizado em 1987, 67% dos
Conselhos Comunitdrios existentes na cidade foram criados no periodo de
governo de José Agripino?®, o que leva o ex-prefeito a afirmar serem os

Consethos Comunitdrios uma criagéo sua,

Recuperando experiéncias passadas

r

E impossivel pensar a experiéncia de gestfo participativa
desenvolvida em Natal sem considerarmos a fonte inspiradora de todo esse
trabalho. Apesar de o ex-prefeito afirmar com insisténcia ter sido essa forma
de gestdo fruto de sua intuigdo pessoal, na fala dos articuladores técnicos do
projeto, ficam bastante evidenciadas as fontes de inspiragdo da experiéncia:
o trabalho desenvolvido pela Arquidiocese de Natal, no fim dos anos 50, e a2

admmistracéio popular de Djalma Maranhdo, no comego dos anos 70.

".. nos usamos muito da experiéncia de agho
comunitaria dos movimentos de I[greja, da JUC -
Juventude Universitaria Catélica e da JEC- Juventude
Estudantil Catdlica. Todo esse material foi util para
comegarmos a elaboracdo das cartithas” (Material
utilizado nos cursos de educacfio social e politica,
ministrados pela Secretaria de Promocio Social do
Estado, no periodo 78-82).21

20 Dados de pesquisa realizada pela equipe da pesquisa: Estado e Movimentos Sociais Urbanos no
Nordeste: o Caso de Natal. Mestrado de Ciéncias Sociais, UFRN, 1987,

21 Entrevista concedida a autora pela Secretdria de Trabatho e Bem-Estar Social do Estado no periodo 78-
82.
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"d Inspiracdo foi exatamente o modelo de Dialma
Maranhdo. (...) 0 modelo dele era exatamente esse: era
discutir, via associagbes, estimular o surgimento de
associacdes. Entdo, isso foi muito inspirado no modelo
de Djalma Maranhdo que deu certo. Deu cerfo
politicamente e deu certo socialmente” 22

Djalma Maranhdo foi um ex-militante comunista, que governou
Natal de 1960 a abril de 1964. J4 tendo ocupado, por um curto periodo de
tempo, a prefeitura da cidade, por indicacdo do goverador Dinarte Mariz,
em sua rapida passagem pela prefeitura, deixou, no entanto, uma marca, pela
prioridade que concedeu & populagio mais pobre da cidade. Por isso, ficou

conhecido como "Preferio do Subtrbio”.

A sua campanha para a Prefeitura em 1960 foi pautada pela
onginalidade e pela intensa mobilizacio popular. Contando c¢om
pouquissimos recursos financeiros para realizé-la, as forcas de oposigio que
apoiaram Maranhdo instituiram "Comandos Populares” para organizar a
campanha elettoral. Estes foram responsdveis pela criagiio de
"Acampamentos Nactonalistas”, barracas espalhadas nas proximidades dos
mercados e feiras livres, onde se fazia alistamento eleitoral e se arrecadavam
fundos, Foram criados também "Comités Nacionalistas”, grupos de
moradores por ruas ou bairros que reuniam a populacio local para discutir 0s
problemas locais e as grandes questdes nactonais do momento.23 O candidato
contava para isto, com o significativo apoio do movimento sindical?4 e do
movimento estudantil que formavam a retaguarda operativa de toda a

campanha, atuando ativamente em todo 0 processo.

22 Emtrevista concedida & equipe da pesquisa "Estado e Movimentos Sociais Urbanos no Nordeste" pela
Sra. Avani Policarpa, chefe da Assessoria de Promogio Social da Prefeitura de Natal, na gestio de José
Agripino.

23 Foram criados 240 Comités Populares na cidade que, na €poca, contava com uma populagio de 154.276
habitantes, o que demonsira a magnitude do processo de mobikizacio popular.

24 Durante a campanha, formalizaram apoio a Djalma Maranhdo os seguintes sindicatos: Estivadores,
Sapateiros, Combustivels, Mineradores, Construgio Civil, Barbeiros, Alfaiates, Industria do Vestudrio,
Condutorss de Veiculos, Rodoviarios, Empregados no Comércio Hoteleiro, e Sindicato dos Teceltes.
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Como prefeito eleito, os principais contatos politicos de Djalma

Maranhdo, fora do estado, foram com Miguel Arraes, entdo prefeito de
Recife e Pelopidas da Silveira.

"Era o inicio de um intercdmbio, de uma cooperagdo,

que iria se verificar, sobretudo, através do 'Movimento

de Cultura Popular - MCP’ (do governo de Arraes) e

da Campanha 'De Pé no Chdo Também se Aprende a

Ler’ (o grande projeto de Djalma Maranhéo)"
(GERMANO, 1989:83).

A administragdo de Maranhdo foi marcada pelo forte apelo
popular, pela presenca ativa da sociedade organizada em associacdes,
sindicatos, "Comités Nacionalistas”, numa empreitada marcada pela
novidade: a énfase a periferia ¢ a busca de solugtes movadoras ¢ de baixo
custo. Destas, a de mator repercussdio foi a Campanha "De Pé no Chio
Também se Aprende a Ler", uma campanha que ficou conhecida
nacionalmente. Seu objetivo fundamental era criar, num curto espaco de
tempo, escola para toda a populagfio em idade escolar que estava fora dela.
Ao mvés de construir prédios escolares, que demandavam muito recurso e
tempo, o prefeito optou pela constru¢iio de grandes galp8es, com estrutura de

madeira, cobertos com palha de coqueiro e chio de barro batido.

"... uma escola erguida sem paredes e sem portas, inteiramente
aberta a comunidade” (GERMANO, 1989:104) Os acampamentos - ¢scolas
da campanha eram, assim, carregados de simbologia, o que acontecia

também com o nome da mesma. (Quando se

"... afirmava que até de pé no chdo também se aprende
a ler, querendo dizer que, de agora em diante
educagdo ndo era mais privilégio, pois todos fteriam
acesso g escola, sem fardas, com qualgquer roupa e até
sem calcados” (GERMANQ, 1989:102).
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A presenga do elemento popular nos projetos do governo foi um
fato inegdvel na administracio de Djalma Maranhdo. A preocupaco em
governar dando resposta aos problemas levados as  instincias
governamentais, pelas organizaces populares, levou ao privilegiamento de
algumas questdes como a posse da terra ¢ a moradia, num momento de

rapido crescimento da populacdo urbana.

Durante a sua gestdo, o prefeito desapropriou uma grande drea,
em plena orla maritima, ocupada por uma favela irnicamente denominada
de Brasilia Teimosa, para regularizar a situacic dos favelados, numa atitude
contrdria a pratica vigente no poder pablico, que era sempre afastar a
populagdo mais pobre das areas nobres da cidade, o que provocou a

desvalorizacao da orla maritima urbana de Natal até os nossos dias.

O golpe de 64 transforma Maranhdo em réu. O prefeito é preso
sob a alegacio de ser comunista e de ter transformado Natal em "um dos
focos do movimento comunizante do Nordeste"25. Assim, era percebida a
experiéncia de gestdio popular naquele momento, experiéncia que, para o
contra-almirante Tertius Rebelo que, em nome da revolucfo, assume a
prefeitura de Natal, deixa "...0 legado da desordem, da balbirdia, do
desrespeito a lei, da demagogia, corrupcdo e da subversdo da ordem

publica” (GERMANO, 1989: 173).

O momento da "abertura" abre espaco para a recuperagfio
histérica deste personagem. E interessante perceber a importincia que passa
a ser creditada a figura politica de Djalma Maranhfo naquele momento, O
homem que havia sido afastade violentamente, de seu povo ¢ de sua cidade
pelas forgas repressoras do regime militar, e cujo nome devia ser apagado da

memoria popular, € reintroduzido enquanto imagem no cendrio politico da

25 Termeo itilizado pelo governador Aluizio Alves em oficio enderegado ao entdo Ministro da Marinha, que
consta do Arguivo Pablico do Estado.
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"abertura”.?¢ Isto porque era a imagem dessa lideranga que estava ligada, na
memoria popular, a idéia de organiza¢do e participacdo. E, nesse sentido,
havia todo um capital politico acumulado que necessitava ser resgatado,
assim como uma simbologia altamente positiva em torno da idéia de

participago que precisava ser recuperada.

E importante ressaltar que, apesar da forte repressfo que se
abate sobre as organizagdes populares em 64, as que conseguiram sobreviver
(Lagoa Seca, Brasihia Teimosa, Rocas e Quintas) continuaram a desenvolver
um trabatho significativo que nfo foi suplantado pela agfio dos novos
Consethos Comunitarios. Elas subsistiram enguanto um modelo de
organzagio popular valorizado pela populacdio, o que nem sempre acontece

com o5 Consethos.

".. em Brasilia Teimosa, o centro social continua
sendo « associacdo mais forte (..). O Conselho
Comunitdrio de Brasilia Teimosa nunca conseguiy
superd-lo em termos de importdncia e atividade no
bairro. "7

Para a populagfo da periferia da cidade o trabalho desenvolvido
por Djalma Maranhdo, assim como o trabalho de base da Igreja eram
referéncias importantes de organizagfio popular, sendo, por 1ss0, importante

recupera-los no momento em que fosse oportuno fazé-lo.

A capacidade de recuperar imagens e personalidades renegadas

pelo movimento revoluciondrio marca bem o novo momento politico. Os

26 Nesse sentido, o fato mais marcante foi a renomeaglio da maior praga de esportes da cidade com o nome
do ex-prefeito. O seu nome havia sido retirado do lugar logo no inicio do periodo militar sob o
argumento de que nio merecia homenagens, por tudo que representava de subversivo para a ordem
politica vigente. Logo no inicio do seu mandatc na prefeitura, o Sr. José Agripino, em solemdade
publica, recoloca a placa com o pome de Maranh@o no local, afirmando que "nfo hd nada na vida
piblica do ex-prefeito que possa impedir uma justa homenagem”, acrescentando que "Ele fo1 um grande
prefeito de Natal e merece ser lembrado pela cidade e pelo seu pove, a quem fapto amou”, E ainda: "Se
Dialma Maranhio continua amado pelo povo de Natal, eu ndo vou contrariar 0s sentimentos populares”.
{3ornal O Poti, Natal, 19 de agosto de 1979, p. 12).

77 Entrevista concedida & eguipe da pesguisz Estado e Movimentos Sociais Urbanos pela Assessora de
Promogio Social da Administragiio José Agripino, sra. Avani Policarpo..
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1" o . »
anfigos fantasmas" passam a ser "uteis” ao novo modelo, o (ue promove a
volta ao cendrio politico de personagens que tiveram presenca marcante em

momentos anteriores, 28

Todos os mecanismos séo utilizados para viabilizar e controlar o
projeto participacionista do governo naquele momento. Este requeria,
necessariamente, a competéncia de articular os varios grupos representativos
da comunidade dos excluidos preparando-os para o engajamento no
processo. O que fica claro € que, como afirma AMMANN (1980), nesse tipo
de experiéncia,

"... ndo hd lugar para a participagdo fora dos limites e

do modelo proposto pelo Estado, e ela passa a

Juncionar como legitimacdo, sem questionamento, da
politica  definida  pelo  governo” (AMMANN,
1980:162).

A atuagfio da prefeitura no sentido de promover a participacdo
sob controle, exigida para viabilizagio das propostas de administracfio
participativa, ndo se limitou & criagfic de entidades nos bairros. O
refinamento dessa estratégia se deu, inclusive, através da implantacio de
uma estrutura verticalizada de controle ¢ representacdo das organizacdes de

bairro - as Federagdes.

Ja em 1980, através do incentivo da Assessoria de Promogdo

Social da prefeitura, é criada uma Federago dos Conselhos Comunitarios e

28 Além de Dialma Maranhio um outro personagem resgatado a cena publica foi o Pe. belga Thizgo
Thiesen que, durante os anos mais duros do regime militar, era visto como alpuém que ameagava o
sistema pela dimensfo do trabalho social que realizava na periferia da cidade. Em cada viagem que
realizava 2 sua ierra Natal, Pe. Thiago era ameagado de nSo poder entrar novamente em terras
brasileiras. A administragio de José Agripino ¢ Lavoisier Maia val encontrar no sacerdote um modelo de
acio ¢ transforma-¢ no seu grande parceiro, a ponto de ser Pe. Thiago responsave! pela indicacdo das
aress a serem trabathadas por zlguns programas, além de participar diretamente da implementagio
desses programas. Isto sem falar nos titulares de algumas pastas tanto no governo estadual, quanto na
prefeitura, que haviam sefrido perseguigdo nos primeiros anos de regime militar. Esta ¢, inclusive, uma
pratica que José Agripino Maia conserva até os dias atuais. Estando atualmente no govesno do estade,
Agripino nomeia seu secretario de Educagio o tltimo exilado natalense a voltar ao pais, O prof. Marcos
CGruerra, no pos-64, foi preso e exilado por participar como assessor do prof. Paulo Freire de uma das
primeiras experidncias de educacio popular do eminente educador.
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Entidades Beneficentes do Rio Grande do Norte - FECEB. A criagio dessa
entidade foi feita numa reunio proposta por algumas liderangas dos
consethos comunitarios dos conjuntos habitacionais, sem a participacdo das
entidades mais independentes do movimento. Para se ter uma idéia da
presenga da assessoria do prefeito nessa Federacfio, a indicagfo, por
aclamacéo, do primeiro presidente recai numa funcionaria da prefeitura sem
qualquer Iideranca comunitana antenior, ficando a sede da entidade
funcionando, durante o primeiro ano, em uma sala no prédio da prefeitura.
Entre os objetivos da entidade destaca-se aquele que atnbui a FECEB a
funcio de "coordenar, em sintonia com o poder publico, a Politica Social
do Estado, além de ter o poder de, junto avs érgdos publicos dos executivos
estadual e municipal, emitir pareceres sobre a Politica Comunitaria Social”

{ ART. 4. do Estatuto da FECEB).

O estatuto da federacio expressava bem a sua interdependéncia
em relacdo ao poder publico, assim como o seu cardter autoritdrio e
controlador, 0 que gerou uma série de conflitos posteriores com segmentos
do movimento que estavam fora da Federagiio ¢ com aqueles que, dentro
dela. em algum momento, se insurgiram contra ele. Dots pontos do estatuto
eram extremamente polémicos. O primeiro definia que votava para a eleigdo
da diretoria apenas o presidente, 0 que possibilitou a permanéncia da
primeira presidente durante 8 anos consecutivos. E o segundo definia que "
toda ¢ qualquer entidade filiada &4 FECEB so poderia participar das
assembléias, com direito a voz € voto se, em seus estatutos, constasse que
caberia 4 FECEB coordenar ¢ promover os seus pleitos eleitorais™. 2 Isto
porque era nas eleigbes para a diretoria das entidades que a prefeitura jogava
toda as suas cartas. Além de financiar candidaturas, a Federagdo, com o

apoio da Assessoria de Promocdo Social, era quem organizava o pleito ¢

20 Entrevista concedida & autora em 1989 pelo entio presidente da FECEB Raimundo Rubin.
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detinha o controle sobre ele. O seu objetivo era manter, sob sua lideranca, as
entidades por ela criadas, assim como ocupar novos espagos onde ¢la ainda

néo tinha consegudo penetrar,

"0 Conselho da Candeldria era do Federagdo e, na
hora em que fui eleito, desfiliaram o conselho para que
a gente ndo volasse. Entdo, a Federacdo era um
instrumento na mdo de José Agripino (...) era um
instrumento de controle da comunidade. .. "0

A Federagiio atuou, inclusive, na criacdo de conselthos
comunitarios nos bairros, num processo que camuflava a presenca da

prefeitura ¢ dava 4 iniciativa um carater mais legitimo.

"4 tatica da Federagdo era visitar os bairros, entrando
em contalo com algumas liderancas comuniiarias,
principalmente aguelas que poderiam ter possibilidade
de envolvimento politico. Nestas visitas, colocava-se a
necessidade de criar, no bairro, o Conselho
Comunitdrio, marcando para breve wma reunido para
escolher a diretoria. A reunidio era feita de imediato,
de forma a ndo dar espago de tempo parg ser
difundida, no bairro, a noticia da criagdo da entidade.
Na reunido, geralmente com as poucas pessoqas que
tinham  sido contactadas — anteriormente,  eram
indicados os nomes para compor a diretoria e, através
da coleta de assinatura dos presentes, considerava-se a
diretoria eleita. Os moradores do bairro, portanio, ndio
participavam do processo de criagdo do Conselho e da
eleigdo dos membros da diretoria, e a grande maioria
ignorava a existéncia da entidade " 3!

Toda essa estratégia de agfo tinha um unico objetivo: dar
condigbes ao prefeitc de pér em pratica o seu modelo de administragdio

participativa, de preparar as bases daquilo que os documentos oficiais

30 Entrevista concedida aos estagiarios da pesguisa Estado e Movimentos Socials Urbanos no Nordeste! O
caso de Natal, por Manoe! Duarte, principal lideranca comunitaria da oposi¢ao.

31 Depoimento de uma lider comunitaria contido em: Machado, Maria Salete. Estado e Mowimentos
Sociais em Natal : Ponta Negra. Tese de Doutoramento em Sociclogia da Faculdade de Filosofia, Letras
e Cigncias Humanas da USP. 8%0 Paulo, 1989
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denominavam planejamento participativo, ¢ que se constituia no principio

inovador da administragio José Agripino.

Como chamamos atengio no inicio, hd varias maneiras de se
fazer plancjamento participativo e essas se diferenciam pelo tipo de
participacdo proposto a populagio alvo no processo de planejamento, ¢ pelo

formato organizacional que assume essa participaco.

Na experi€ncia que analisamos agora, o poder publico trabathou
com um modelo de participagdo induzida. Isto é, a participaciio ndo foi
resultado de uma reivindicacdo. Ela ndo se deu sob a forma de conquista ¢
nem mesmo de concessdo. A populagdo foi levada a participar no processo
de tomada de decisdes, por iniciativa do governo e da forma como ele

planejou a sua entrada em cena.

A participacfo induzida ¢ um tipo de participaco utilizada em

experiéncias de planejamento participativo em realidades onde

".. a comunidade ndo disponha de recursos de
mobilizacdo, tais como entidades civis organizadas,
informagdes bdsicas (especialmente sobre os seus
direitos como cidaddos), familiaridade com modelos de
acio  coletiva orgonizada, etc.” (PRATES e
ANDRADE, 1985: 141-142).

Este era o caso das regides de ocupagiio mais recente de Natal
(os conjunios habitacionais), onde a atuaclo da prefertura foi mais

acentuada.

E preciso levar em consideragdo que a historia do
associativismo urbano em Natal, até aguele momento, tinha se limitado ac
curto periodo da administragdo de Djalma Maranhdo que também se
caracterizou pela indugdo de praticas participativas. O icentivo ao
associativismo e a participacdo tinham, no entanto, nesta experiéncia, uma

dimensio muito menos mnstrumental e dava-se, sobretudo, dentro de um
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projeto maior de educagdo popular, fortemente atrelado ao movimento
associativo urbano, assim como estava atrelado a um trabalho de difusio do
ideal nacionalista da esquerda, naguele momento. Essa experiéncia, no
entanto, teve vida curta, pois fol quase que totalmente destruido a partir do
golpe de 64, restando apenas algumas associagtes onde a Igreja se dispds a
continuar o trabalho.

A atuaglo da Igreja em Natal tinha, no entanto, até fins dos
anos 70, um cardter nitidamente assistencial. Apesar de a Arquidiocese de
Natal ter sediado uma rica experiéncia de educagdio de base e de organizacdo
popular, em todo o estado, nos anos 50, o trabalho desenvolvido na cidade de
Natal ndo foi tio forte quanto ¢ desenvolvido na zona rural32, embora mereca
destaque o trabalho de "educagdo politica” que passa a se desenvolver a

partir de entdo.

Diferentemente de Recife, onde as organizacOes populares
urbanas tém sua historia marcada por Iutas de resisténcia, quase semipre
contra a acfio "sancadora” do Estado, em Natal, a histéria se fez diferente ¢

sempre ligada ao braco forte do poder puiblico ou a caridade cristd da Igreja.

Assim, quando o governo passou a falar de participagio
popular, inexistia na cidade uma estrutura organizativa que servisse de
suporte aos propositos do governo. Coube ac governo entrar em agdo ¢
montar essa estrutura, o que facilitou enormemente o projeto em questdo.
Isso porque a inexisténcia de uma experiéncia anterior de combatividade, por

parte da populacdo, tornou mais facil o controle das orgamizactes criadas,

32 O movimento conhecide nacionalmente como o Movimento de Natal foi considerado o moviments maig
importante da agio social da Igreja até entBo. Entre as suas varias fremtes de trabalho, destacou-se,
principatmente, o sindicalismo rural. Para se ter uma idéia da dimenséio do trabatho de sindicalismo da
lgreja, em apenas 4 anos, ela organiza e funds 68 sindicatos rurais em todo estado. Ao lado deste
trabatho, foi fundamental o Movimento de Educacio de Base e a experiéncia das escolas radiofSnicas,
onde se desenvolvia um programa de educagio politica. Sobre esse trabatho ver por exemplo: FERRARI
{ 1968y CRUZ { 1982) e PAIVA (1992).
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assim como a sua dependéncia em relagdo aos varios setores do governo do

estado e da prefeitura, que coordenavam o trabalho na area,

O que restou das experiéncias, anteriormente desenvolvidas, foi
muito mais o saber técnico acumulado, que foi bastante positivo  para o
governo local. Este langou méo tanto do material humano, como do material
bibliografico para implementar o seu trabalho comunitario. O trabalho de
preparacdo da comumidade para a implementagdo do projeto participativo
utilizou todo o arcabougo metodologico do trabatho comunitario da Igreja,
assim como do discurso participacionista do inicio dos anos 60, para chegar
mais perto e mais rapido aos objetivos pretendidos - a proximidade ¢ a
conquista da confianga da populago mais pobre da cidade, Num momento
em que inexistiamn instituigdes politicas capazes de dar estabilidade ao
processo em curso, a confianca nos governantes fazia-se extremamente
necessaria ¢ nada melhor que a proximidade destes em relacdo aos

governados, para construir esse alicerce.33

A participagdo nfo ocorreu, no entanto, segundo um padrio
inico de atuacfo. Ela se diferenciou levando em consideracio um critério
distintivo: a inclusfio da area em diferentes programas de desenvolvimento
urbano. Assim, nas dreas de atuacfo dos programas de methoria habitacional
do PCCPM, na medida em que estava definido a priori o que fazer, a
participacdo girava em torno do como fazer, cumprindo-se a exigéneia do
programa de busca de solucdes alternativas de baixo custo. Nesse caso,
utilizou-se muito a estrutura de trabatho da Igreja, e a participagio, na

medida que se dava, na definicdio do que fazer, acontecia também de forma

33 Para LECHNER "Na falta de uma institucionalidade politico-representativa, o desenvolvimento de
relacOes de confianga parece ser uma condigdo para gue possa constituir-se uma classe politica® Como
ele assinala, ".a confianga permite diminuir 2 distdncia temporal entre o compromisso previo e a
avaliag8o posterior (...) A confianga opera como um crédito a prazo, em relagiio ao éxito prometido”.
(LECHNER, 1990:79)
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esporadica durante a execugfo do trabatho, no sentido do acompanhamento

da realizacdo das obras,

O modelo de participagdo que se operacionalizou no contexto
dos programas habitacionais diferia do anterior. Af operavam de forma
concomitante dois tipos de agéncias estatais: 0 governo do Fstado, através da
COHAB, e a prefeitura municipal, através da Assessoria de Promogdo
Social. A COHAB executava o programa de Desenvolvimento Comunitério
formulado pelo BNH, que tinha como objetivo promover a integracdo social
da populagio récerﬁ-localizada espacialmente. J4 a prefeitura lancava mio da
experiéncla da COHAB para fazer valer seus propésitos de gestéo
administrativa. Sendo as dreas dos conjuntos habitacionais de ocupagdo
recente e estando as mesmas localizadas fora do eixo tradicional de ocupacio
do espago urbano da cidade (a chamada zona norte que estava separada do
espago urbano tradicional pelo ric Potengi), constituiram-se, desde o inicio,
como areas centralizadoras de problemas urbanos que exigiam da prefeitura
uma resposta imediata. Dessa forma, a prefeitura uvtiliza o trabalho
associativo da COHAB ou o seu modelo e transforma os Conselhos
Comunitarios existentes nos campos de realizagio do seu planejamento
participativo.

O trabatho reduz-se a realizagio de encontros prefeito-
comunidades com objetivo de definic8o de prioridades de ac8o num contexto
de recursos escassos e tinha como objetivo trabalhar politicamente a enorme

demanda existente por servigos ¢ equipamentos coletivos.

As andlises de politicas publicas sob a dtica da sua forma de
implementagdo tém chamado ateng¢éio para a dimensdo institucional ou para o
formato organizacional que reveste cada modelo de acdo wtilizado pelo

Estado. Quando esta ac@o se caracteriza pelo recurso a participacdio de atores
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sociais que estdo fora da maquina governamental, ¢ importante identificar o

formato institucional sob o qual estas novas formas de acdo se concretizam.

Apesar de a experiéncia participativa desenvolvida em Natal ter
gerado a necessidade de criagdo de uma estrutura organizacional voltada para
o trabalho social - criagdo da Assessoria de Promogdo Social da Prefeitura,
da Fundago de Trabalho e Acdo Comunitiria - FETAC, do governo
estadual, a execucdo dessa proposta de acfio nfo incluia as organizagdes
comunitarias como participantes ativos em nenhum dos programas. Isso
porque nem o Estado criou canais efetivos de participacdo em sua estrutura
deciséria - Conselhos com participagéio de representantes da comunidade,
orgéos colegiados ou outros mecanismos de descentralizagio de decisdes
(caracteristica do modelo incorporativo de arranjo  institucional), nem
tampouco transferiu para a comunidade g responsabilidade de execucdo dos
programas (caracteristica do modelo auténomo de atuacdo), que supde total
autonomia institucional da comunidade. Segundo esse modelo institucional,

0 programa de planejamento participativo consiste na

".. oferta de recurso, por parte do Estado, para ¢
comunidade de baixa renda, que, através de suas
associagoes formais, propde projetos de seu interesse.
Uma vez aprovado o proieto, cabe a comunidade
execuid-lo com o suporte do programa” (PRATES E
ANDRADE, 1985:142)

Pelo contrdrio, a relagdo estado-comunidade na experiéncia de
Natal ndo contemplava a idéia de autonomia das comunidades envolvidas,
Conforme vimos anteriormente, o que existia era um forte controle da
situagdo pelo aparato governamental. O modelo  de  planejamento
participativo proposto ndo era algo que supunha a participacdo da
comunidade no ambito das agdes governamentais, era muito mais a

participagdio das agéncias governamentais dentro  das organizacdes
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comunitarias, num modelo de planejamento participativo que invertia 2
ordem dos fatores para alterar o produto. Dessa forma, realizava-se uma

pseudoparticipagdo e legitimavam-se através dela as acdes do governo,

O que tornava isso possivel nio €ra, no entanto, somente o
carater simbolico da participagio, até porque o discurso participativo do
executivo, no Rio Grande do Norte, era articulado de forma um tanto pobre.
O forte na experiéncia de Natal era a eficacia das politicas implementadas e
a quantidade de recursos carreados para Natal, nesse periodo. Na visdo do
grupo no poder, a gestdo de Agripino na Prefeitura de Natal teria de causar
algum impacto e ser bastante diferenciada das administragbes que o
sucederam, durante o periodo militar. Estas, completamente limitadas pelas

aghes dos governadores, foram incapazes de deixar qualquer marca politica.

As bases de sustentagio politica

A realizaclo de um projeto de mudancas politicas, como o que
ocorreu no Brasil a partir do periodo da "abertura", se da, geralmente, num
clima de dificuldades e grandes negociagdes, principalmente no Nordeste,
onde a estrutura de poder dos grandes proprietarios de terra € muito forte, O
Rio Grande do Norte foi, no entanto, um caso atipico. Af, a renovacio dos
quadros politicos do partido governista comega primeiro que nos outros
estados, e isso se da sem grandes conflitos e sem rupturas. A auséncia de
uma tradi¢do politica de tendéncia ideologica faz da politica norte-
riograndense uma realidade marcada pela tutela, pelos grandes acordos e pela
inexpressividade de suas liderangas. A politica do estado foi sempre uma
politica de submissdo ao poder central, de subserviéncia, o que talvez se

explique pela debilidade de suas bases econdmicas de sustentacdo. No Rio



186

Grande do Norte, até o poder oligarquico ¢ fragil externamente, o que torna a
politica estadual muito vulneravel a "forcas estranhas” aos Interesses locais,
tendendo a se acomodar, com facilidade, as mais diversas articulactes do
Jogo de interesses, intra e interpartidarias, assim como ds transagdes politicas
de cunho particular. No periodo pos-64, por exemplo, quase inexistia no
estado uma oposigdo definida como tal. Se esta é uma realidade J4 apontada
pelos estudiosos do sistema partidario nacional, naquele periodo, no Rio
Grande do Norte, esta era uma realidade muito mais forte do que a de
Pernambuco, por exemplo. As antigas referéncias politicas foram, pouco a
pouco, perdendo identidade e o funcionamento do sistema passou a ser
resultado de um calcnlo estratégico de novo tipo. As velhas rivalidades
familiares foram deixadas de lado para abrigar uma grande massa arenista,
resultante do oporfunismo politico de entfio. Dessa forma, nfio foi dificil ac

grupo no poder realizar os seus propositos dentro dessa realidade.

A indicagdo de Tarcizio Maia para governador teve o sentido de
uma intervencdo, ndo provocando, no entanto, grandes problemas ao partido.
Ele assume o governo, a dire¢do do partido € o comando do processo politico
de distensdo do regime a nivel local, desbancando antigas liderancas e
desrespeitando a historia partidaria, sem que isso tenha dado origem a

maiores resisténcias ou conflitos entre a elite Iocal.

Tarcizio Maia foi o grande maestro de uma peca orquestrada
pelo poder central, o que foi acompanhado com espanto e acomodagio pelos
grupos politicos locais. A sua atuacdo politica era marcada pela habilidade
em destruir os obstaculos que se punham & realizagiio da missdo que lhe
havia sido destinada, demeonstrando, para isso, grande capacidade de
articulagdio de estratégias politicas.

José Agripino e o projeto participacionista desenvolvido em

Natal, em sua gestdio, eram parte desse contexto. Sendo caracterizada pelos
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estudiosos de sua cultura, como uma cidade receptiva as novidades4, Natal
tem sido campo fértil de realizagdo de experiéncias politicas e culturas, que,
no entanto, ®m vida efémera ¢ quase nunca deixam marcas. Dessa forma, o
novo tem sempre uma boa receptividade entre a populacdo natalense. Isso
aconteceu também com Jos€ Agripino. A sua juventude € 0 "seu desejo” dé
mudangas garantiram-lhe acesso facil a populagio. Inexistindo, na cidade,
uma oposigdo solida, ele administra Natal, com o apoio da Camara de
Vereadores, mesmo sendo o MDB matoria na casa. Em relacdo a estes, &
interessante perceber que, em Natal, a experiéneia participativa ndo gerou,
como em Pernambuco, pontos de atrito com o sistema representativo formal.
Ao contrario, os vereadores tiveram acesso privilegiado na experiéncia,
principalmente no periodo de José Agripinc sendo, inclusive, pegas
importantes na mobilizacdo da populagdo em algumas comunidades,

principalmente os chamados "vereadores do batrro” .35

A facilidade em obter recursos federais, pelo transito que o seu
pai tinha no esquema de poder?S, os numerosos empréstimos a fundo perdido
que conseguiu negociar, somados & disponibilidade de recursos do programa
PCPM-BIRB, conferiam a Agripino a imagem de um governante muifo
empreendedor. Em relagfio & populagio de baixa renda, a ag8o da prefeitura
destacava-se: pela construgdo de habitacGes, através do projeto
PROMORAR; pela urbanizagfio de favelas; pela implantac8o do sistema de
trens urbanos; pela venda de produtos hortifrutigranjeiros a pregos acessiveis
aquela populacdio, pela pavimenta¢do e urbaniza¢do de ruas situadas na
periferia da cidade, além do trabalho social desenvolvido com recursos da
LBA.

34 Infludncia do modus vivendi smericana que dominou a cidade durante a segunda guerra musadial.

35 Havia uma tradicio na Cimara de Vereadores de Natal de reparticBo do espago politico urbano,
garantindo a cada vereador uma area, onde ele deveria exercer a madiagdio politica, atributo fundamental
parz a consolidacio de bases eleitorais mais solidas.

36 O trinsito ficil do entdo prefeiio de Natal junto s agéncias governamentals era algo bastante vistvel
naquele momento. Segundo Cindido Malta, consultor do CNDU, naquele momento, em depoimento 4
autora, os técnicos nunca consesuiram entender muito bem as razdes do privilegiamento da cidade na
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O seu discurso democratico impressionava bem a populacio,
embora ndo passasse de uma pega de retérica. A sua gestdo "democratica” e
a sua forma de dialogar com a populagiio provocaram resultados positivos,
dada @ inexisténcia de uma tradicdo de organizagio politica emtre a
populagdo da peniferia. Durante os anos em que passou na prefeitura,
Agripino conviveu pacificamente com todas as forgas politicas da sociedade.
Em relacdo aos partidos, cabe destacar o seu relacionamento com a Cimara
de Vereadores, principalmente com ¢ PMDB, o tinico partido oposicionista
com representacdo parlamentar, naquele momento . Em relagio a Igreja, o
prefeito também teve boas relagbes, tendo inclusive dado respaldo ao
trabalho desenvolvido por ela na periferia da cidade, principalmente nas
areas de ocupagdo mais recente: Felipe Camardo, Carrasco, além da zona
norte da cidade, onde o Pe. beiga Tiago Thielsen desenvolvia um intenso
trabatho social. Dessa forma, o prefeito tinha, diante de si, um campo
politico descongestionado para empreender a sua ftrajetéria. Mesmo o
movimento comunitario de oposicdo, que comega a SUTgir nos conjuntos
habitacionais de renda mais alta, s6 se toma visivel em meados de 82,
quando se aguca a crise do Sistema Financeiro de Habitagdio e se organiza,

em todo o pais, um movimento de mutarios desse sistema.

Dentro de seu partido, Agripino tinha completa aprovagio para
implementacdo de seus propdsitos participativos de gestio municipal. Até
porque essa era uma proposta que nfo provocava nenhuma grande ruptura
com as formas usuais de acfo. Falando sobre isso, o ex-prefeito é enfatico,
guando aftrma nfo ter provocado nenhuma reacfio negativa do seu partido ou

de suas bases de apoio em relagfio ao seu modo de administrar:

"... nunca houve reacdo nenhuma, aié porque eu HUNCA
defendi teses que agredissem 0 nosso chefe tradiciondl,

fiberag8o de recursos. Segundo o proprio Agriping, Andreazza tinha com ele "uma relagio muito
frateraa, como de pai para filho".
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porque o que eu defendia era uma politica voltada
para os mais pobres, mas que ndo chegava g
prefudicar os mais ricos..."7

Pelo contrério, ¢ flagrante o papel desempenhado pelo poder
publico e pelas politicas implementadas, naquele momento, pata o
fortalecimento de determinados grupos econdmicos do estado, em especial,
daqueles ligados ao turismo ¢ & construgdo civil. Este foi, sem divida, o
grande beneficidrio dos recursos do Sistema Financeiro de Habitagdo, que
imjetou, no estado e, parficularmente, em Natal, uma enorme quantidade de
recursos, capitalizande antigas e poderosas empreiteiras, assim como
favorecendo o surgimento ¢ a consolidagfo de pequenas e médias empresas
construtoras. O setor da construcfio civil foi, alias, uma expressiva base de

apoio do candidato José Agripino nas elei¢des para governador em 1982.

Assun, foi a sua performance na prefeitura, o grau de eficacia
de sua agfo admnistrativa e o apoio obtido através dos mecanismos
participativos que garantiram, a Agripino, as condi¢bes para disputar, com
chances de vitoria, a primeira eleicio direta para governador em 82. Naquele
momento, o partido governista atravessava uma séria crise. Era visivel a sua
divisdo, entre aqueles que apoiavam Tarcizio Maia e os liderados pelo
Senador Dinarte Mariz, figura de grande expressdo no partido. A cisdo
agravava-se com a peéssima imagem, deixada na opmifo publica, pelo
governo de Lavoisier Maia que levou, inclusive, o partido a discutir a
possibilidade de sua rentncia, para que se recuperasse a imagem de
eficiéneia do esquema governista. Nesse contexto de estlhacamento do
partido, apenas José Agripino conseguia encarnar uma imagem de eficiéncia,
0 que pesou bastante para a indicacio de seu nome para o governo do estado,

consolidando, assim, o poder politico da familia, dentro do partido.

37 Entrevista concedida 4 autora pelo ex-prefeito José Agripine Maia.
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A eleigdo de Jos¢ Agripino, em 1982, representou uma grande
vitoria para o partido governista, pois significava, antes de tudo, a derrota de
um dos matores lideres politicos do estado, o ex-govmadbr Aluizio Alves.
Nessa eleigdo, foi bastante significativa a performance eleitoral do ex-
preferto José Agripino na cidade de Natal. Apesar de néo ter conseguido a
maioria dos votos da capital, perdeu por apenas 193 votos, o que foi
considerado um excelente resultado, dado que Aluizio Alves era um lider de
base eleitoral urbana. Se compararmos os resultados dessas eleicoes com os
resultados da eleigdo para o Senado, em 1978, podemos verificar o avango
da votagdo do partido governista na cidade, principalmente nas zonas
eletforais onde a a¢do social da prefeitura se fez mais presente, como ¢ o
caso da 4° zona eleitoral que abrange toda a zona norte da cidade, onde estdo

locahzados os conjuntos habitacionais.

Com Agripino no governo, o grupo Maia tenta recuperar o
tempo perdido na gestdo de Lavoisier, montando wma estrutura de trabatho
social que tinha como objetivo estender para outras regides a experiéncia
participativa desenvolvida em Natall Para tanto foi fundamental a
participagio da Secretaria de Trabalho e Acfio Social do Estado, a Sra.
Vilma Maia 38 A capacidade de trabalho de Vilma Maia e a sua habilidade
politica foram, pouco a pouco, tornando a experiéncia participativa, no Rio
Grande do Norte, um pouco mais arrojada do que a desenvolvida no periodo
anterior, o que the garantiu a condigfio de candidata natural, do esquema
governista, nas eleigdes diretas para prefeito em 85. Durante o periodo que
esteve na secretaria - 82 a 85, Vilma chegou inclusive a montar um esquema
paralelo de atuacfio em Natal, passando a disputar com o prefeito da cidade,

do seu partido, a hegemonia do processo associativo urbano. Foram dessa

38 Ela ern & esposa do ex-governador Lavoisier Maia, em cujo governo desenvolveu um trabalho social, a
frente de um programa de voluniarios, bastante interessante, do ponto de vista poiitico, no sentido de
gue Tompia, Um pouco, com o esquema filantropico desse tipo de trabalho.
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epoca os programas de autoconstrugdo financiados pelo BNH, que muitos
dividendos politicos geraram, principalmente, em Natal ¢ Jodo Pessoa, onde
0 movimento associativo wrbano, sob a lideranca de determinados
personagens (Vilma Maia em Natal, e Lucia Braga, mulher do governador da

Paraiba, em Jodo Pessoa) garantia aos projetos governamentais um excelente

desempenho.??

O carro chefe da atuago da Secretdria de Trabatho e Acdo
Social era o projeto denominade CRESCER, cuja fonte de recursos era o

BNH. Segundo depoimento da propria secretaria;

"4 concepgdo inicial do projeto era provocar
mudangas — nagqueles  bairros  desorganizados
soctalmente. Em todos os sentidos. Nido s6 em relagdio
a habitagdo, mas em relagdo a propria organizagdo da
comunidade. O projeto CRESCER se propunha a
entrar nos bairros gue tinham essas caracteristicas de
desorganizagdo social (..), sem nenhuma infra-
estrutura...e mudar aquele bairro. Como é que ele
mudaria? Ele {o projeto) queria o qué? Que a
comunidade assumisse o seu papel, que a comunidade
se organizasse, mas precisava qwe ela tivesse um
incentivo. (...} Prd gque ela recebesse a orientaciio e
acettasse o trabalho social desenvolvido pela
secretaria, era mnecessdrio que houvesse uma outrd
atracdo, mais imediatista.. Entdo nos pensamos na
casa. O projeto CRESCER fazia a casa em mutirdo
com a propria populacdo e era, a parlir deste trabalho,
que a gente se aproximava da comunidade. Faziam-se
reunides educativas tentando mostrar a importdncia de
eles se organizarem nos Conselhos Comunitarios, as
mulheres se organizarem nos Clubes de Mdes (...), os
Jovens também se organizarem para que pudessem ter
atividades complementares a agdo da escola ... (..) ¢
assim por diante. (..) NoOs fivemos inicialmente
facilidade para conseguir 0s recursos pard construir as

39 Na Paraiba, somente em Jodo Pessoa, através do projeto Joao de Barro, foi financiada a construgiio da
chamada "Cidade Mario Andreazza', onde foram erguidas 4.47] casas, em regime de rmustirdo, sob a
coordenacdo direta e pessoal de Lucia Braga.
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casas porque 0 BNH comprou logo a idéia, porque
achou incrivel que a gente pudesse Jazer wma casa com
menos de 1/4 do preco que uma construtora Jazia.
Entdo, a gente teve, a partir dai. q Jacilidade de
CORSeguUir recursps... "0

A penetragdo de Vilma Maia na periferia da cidade e, em
particular, no movimento associativo urbano foi tio significativo que o
langamento de sua candidatura a prefeita, em 1985, foi feita primeiramente
por um movimento denominado de "Alianga Comunitaria”. Foram as
liderancas das comunidades da periferia que encabecaram esse movimento,
que grande pressdo exerceu dentro do partido - PDS, quando da escolha dos
candidatos. Este movimento teve, na sua campanha, um papel fundamental.
O discurso politico da candidata era, inclusive, um discurso muito mais forte
do que o do entfo governador, e era marcado pela idéia de uma candidatura
popular, cujo unico compromisso politice era com o povo da periferia da
cidade e com seus Conselhos Comunitarios - a sua principal fonte de apoio.
E isto, por dois motivos: ¢ fracasso politico do governo de Lavoisier (seu
marido) levava Vilma a ser vista com receio por alguns setores do partido, ao
mesmo tempo que o trabatho desenvolvido por ela, na Secretaria do
Trabalho, ocupara espagos politicos de outros segmentos do partido que
viam, com desconfianga, o seu discurso e a sua pratica, o que ndo mpediu,
no entanto, a consolidag@o de sua lideranca politica em Natal, onde, a partir

dai, ela passa a ser uma importante referéncia para a populago da periferia.

Assim, no Rio Grande do Norte, a dindmica da experiéncia de
gestdo participativa se d4 num movimento contrario ao realizado em
Pernambuco. Enquanto em Recife, o primeiro momento de implementacio
das estratégias participativas causou bastante impacto, gerando grandes

tensdes no nivel politico partidario, em Natal, s6 a partir de 1982, vamos

40 Entrevista concedida & autora pela Sra. Vilma Maia, em 12.12.88, para o projeto de Pesquisa "Estado e
Movimentos Sociais Urbanos no Nordeste”.
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enconfrar um projeto participativo mais arrojado. Isto porque a Secretaria
Vilma Maia tinha um projeto politico pessoal ¢ foi as nltimas consequéncias
para realiza-lo. N3o tendo conseguido vencer as eleigbes para prefeito de
Natal, em 1985, Vilma candidata-se 3 Camara Federal, sendo a constituinte
mais bem votada em todo o estado. Durante a Assembiéia Nacional
Constituinte, acompanhou a votagéio dos partidos de esquerda em todas as
grandes questdes. A partir dai, desliga-se do PDS ¢ procura filiagdo em um

partido mais condizente com a sua trajetoria até entdo. 4!

Recuperando diversidades

Quando olhamos comparativamente para as duas experiéncias
por nos analisadas, chama-nos aten¢fio a engenharia politica que subsidiou a

sua realizacdo.

E importante ressaltar as diferencas existentes na realizacdio
dessas experiéncias nas duas cidades. Apesar de ambas estarem atreladas ao
projeto politico nacional de liberalizagdo do regime, que apontava para a
importdncia de ado¢dc de novas formas de acio governamental &
fundamental resgatar a importincia das condigdes politicas locais no

desenho do projeto participacionista, em cada lugar.

A comparaclo dos dois casos ¢ rica na demonstragio do que
queremos ressaltar. Enquanto no Rio Grande do Norte, especificamente, em
Natal, existia um campo politico desocupado em termos de liderancas
urbanas e organizagbes populares, em Recife, este campo era um espago

ocupado historicamente ¢ minado pelo conflito e pelas contradicies que

41 Inicisimente 4 sra. Vilma Maia filia-se 20 PDT, partido que a elege prefeita de Natal em 88, passando
posteriormente para o PSR,
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acompanhavam esse processo. Essa diferenga marcante na historia politica
das duas cidades determinava a wutilizagdo de nogdes diferenciadas de
trabalho comunitario ¢ participacio. Enquanto, em Recife, o modelo de
desenvolvimento comunitario do projeto participativo tinha necessariamente
que conter a dimensdo progressista da insergdo politica dos movimentos
populares, em Natal, ela se realiza dentro de uma visio totalmente
despolitizada, remanescente das visdes mais tradicionais de prestacio de

SETVICOS SOCials.

Em Natal, a mexisténeia de uma tradicio de luta urbana®?
possibilitava a realizacio de projetos participativos de pequena envergadura,
Depois de 10 anos de governo militar e de completa acomodacio dos atores
politicos locais ao projeto governista, o projeto participacionista ndo
precisaria ir muito longe. Até porque isto significaria um possivel ponto de

atrito com as forcas mais conservadoras do partido.

Em Recife, a realidade era completamente diferente. A cidade
tem uma tradicBo de luta urbana que remonta aos anos 30 e que estd
diretamente ligada a forma de ocupacgio do espaco urbano pela populagio
mais pobre.

"... os conflitos de propriedade vém sendo uma ténica
no cotidiano de tfoda a regido metropolitana do Recife,
onde o status legal das propriedades ¢ cadtico. Hd
terras que perlencem ao Estado, a lIgreja, as
prefeituras, aos propriefdrios, aos pseudoproprietdrios
e que vém sendo ocupadas pelas classes de baixa
renda que, contrgriando as leis de mercado e a
produgdo ofictal da habitagdo, criam uma estratégia

42 Para se ter uma idéia dessa questBo, durante os primeiros 14 anos de governe militar, nfio foi visivel, na
cidade, qualquer conflito de natureza urbana nem qualguer mobilizagio popular significativa. Enguanto,
na maloria dos estados brastieiros, & populagio urbana comecava a manifesiar 0 seu descontentamento
com os rumos tomados pela aglo do Estado, em Natal, s em 1979, ocorrem as primeiras manifestacdes
peliticas de cunho popular ~ uma greve de motoristas de Onibus urbanos e 2 primeira greve dos
professores da rede pablica.
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informal  para atender & propria  demanda
habitacional” (MOURA, 1990:66).

Essas estrat¢gias usadas pela populagio mais pobre, se tinham o
poder de chamar atengfo do Estado para a questo habitacional, tinham
como conseqiiéncia mais imediata a deflagracdo de intensos conflitos. Isto
porque as terras ocupadasou mvadidas nem sempre eram areas publicas,
reproduzindo-se, na 4rea urbana da capital pemambucana, 0s mesmos
conflitos de terra que o trabalhador, vindo do campo, vivenciara na 4rea
rural. O caso de Brasilia Teimosa®? ¢ um exemplo tipico do que acontecia em
quase toda a cidade.

"Durante seis meses, tivemos que usar pau e faca (...

A policia destruia casas durante o dia, nos
reconstruiamos durante g noite " 44

Esse processo de resisténcia vai, pouco a pouco, ganhando
altados politicos que vdo subsidiando a populagfio em suas lutas, o que vai
dando a esses assentamentos ¢ as organizacdes populares que ai surgem uma

maior visibilidade e um mator poder de pressdo.

Diante desse quadro, chamar a populagfio a participar das acdes
governamentais tem, em Recife, uma outra dimensdo. Isto porque os
movimentos populares geram mudangas significativas na cultura politica de
seus participantes. A agdio coletiva deixa um legado de fundamental
importincia que € a consciéncia do valor da participacdo e da possibilidade
de utar pelo direito de exercer a cidadamia. Por isso, propor um projeto de
gestdo democratica pressupunha, naquela realidade, muitos riscos politicos, o

gue exigia dos governantes cautela e firmeza. A realidade nfio admitia meios

43 Brasilia Teimosa € uma drea ocupada desde os anos 50, e tem sua historia marcada pela violéncia
utitizada nas inimeras tentativas de expulsio dos moradores A sua persisténgia em permanecersm no
local levou og moradores a batizarem o assentamento dessa forma jocosa, pelo fato de ser aquelz a
ép0ca em que estava sendo conatruida a capital federal,

44 Transerito de MOURA, Alexandrina Sobreira. Terra de Mangue: InvasSes Urbanas no Recife. Recife,
FUNDAJ, Editora Massangana, 19940, p.77.
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termos: ou era participagdo de fato, ou nfio era, sendo bastante dificil a
implementagdo de um projeto participativo que nio uvltrapassasse os limites
da retorica, como ocorria em Natal. Esta era a grande questdo. E este era o
desafio colocado aqueles que empunhavam a bandeira da renovacio no

estado.

E necessério frisar, no emtanto, que, apesar de termos explorade
a atuagdo de alguns personagens especificos, os resultados politicos desse
empreendimento ndo podem ser creditados a uma s6 pessoa. A agdo dos
prefeitos era respaldada pelo governo do estado que, embora mais
timidamente que aqueles, desenvolvia programas semelhantes ou subsidiava
as experiéneias dos mesmos. Os governadores, pelo posto que ocupavam,
ndo podiam abusar de um discurso progressista, para niio contrariar as bases
mais conservadoras do partido que constituiam a grande maioria. A face
"progressista” era apenas uma face da moeda politica do partido governista,
sendo a conservadora o seu lado mais forte. Encontrar o ponto de equilibrio
entre essas duas posi¢les € construir, a partir dai, uma nova identidade era o
grande desafio politico dos articuladores do partido, desafio que foi
enfrentado com habilidade, em Pernambuco, por Marco Maciel. Ali, o
projeto vingou ¢ teve resultados surpreendentes. O PDS ndo sé venceu as
eleigdes para governador em 82, contra um forte candidato da oposicio
{Marcos Freme). Em 1985, o seu candidato perde as eleicOes para Miguel
Arraes, o grande mito da politica pernambucana, que retoma & cena politica .
No entanto, apés o interregno entre 1986 e 1988, volta a consolidar a sua
for¢a eleitoral no estado, ganhando a eleigdo para prefeito em 1988 ¢ para
governador em 1990. E interessante chamar a atengdo para o fato de que as
eleicdes de 1988 representaram um marco significativo na historia politico-
partidaria de Pernambuco. Em toda a sua histéria, a chamada esquerda

pernambucana sempre havia eleito o prefenio de Recife - Pelopidas da
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Siverra (PSB) em 1955, Miguel Arraes (PST) em 1959, novamente Pelopidas
em 1963, ¢ Jarbas Vasconcelos (PMDB) em 1985, quando, apés o mterregno

autoritario, a esquerda retoma sua tradigdio de vitoria.
Para os analistas politicos pernambucanos

"4 vitéria de Joagquim Francisco (PFL) no pleito
municipal do  Recife, em 1988, represemtou um
importante desvio no padrdo de comportamento do
eleitorado recifense” O que levou a um questionamento
que, por muito tempo, marcou as preocupacbes da
esquerda local: "Como explicar o triunfo de um
candidato  conservador num  reduto  eleitoral

historicamente dominado pela esquerda
pernambucana?” (AZEVEDO, 1993:40)

Joaquim Francisco fez parte do esquema de Maciel desde o
wicio. Tendo participado, como Gustavo Krause, da equipe de Moura
Cavalcanti, como secretario de Trabatho ¢ Acfo Social, enquanto aquele ia
para a prefeitura em 1979, este ocupava a pasta da Habitac3o, no governo do
Estado, passando a atuar como coadjuvante importante no frabalho de acéo
social desenvolvido, a partir de entio, em Recife. Isso lhe garantiu a
indicacfio para a prefeitura em 1982, pelo entfio governador Roberto
Magalhies. Podemos afirmar que Gustavo Krause e Joaquim Francisco
fazem parte de uma mesma escola, diferenciando-se, no entanto, em termos
de atitudes pessoais e de forma de fazer politica, 0 que tem levado o Gitimo a
ser mais bem sucedido em sua carreira. Enquanto Krause tem um
comportamento politico impulsivo ¢ marcadamente personalista, Joaquim
Francisco ¢ um politico da negociacdo e dos arranjos mtrapartidirios.
Enquanto Krause se negava a conversar com os velhos "cacigues” do partido,
Joaquim fazia disso a sua pratica ¢ 1a desmanchando, por dentro, as
possiveis reacdes & sua pessoa € ao seu jelto "modemo” de governar. A

impulsividade de Krause € patente neste depoimento:
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... com a imunidade da idade, eu digo o que eu quero,
Jago o que bem entendo, e o pessoal nio tem a menor
confianga em mim, e a direita patrimonial de
Pernambuco tem muito mais confianca em liderangas
como Arraes do gue em mim... "3

Este tipo de postura de Krause levou sempre a existéncia de
uma forte reagfio do partido governista em relacdo a sua pessoa, o qgue se
expressou com bastante clareza no seu isolamento politico a partir de 1986,
Terminado o seu mandato de vice-governador, tendo inclusive assumido o
governo do estado no ualtimo periodo do mandato quando o ex-governador
Roberto Magalhdes renuncia para se candidatar a senador, Gustavo Krause
volta ao cenario politico completamente isolado, disputando uma vaga na
Cémara Municipal de Recife. De governador a vereador. Este o preco que
Krause teve que pagar pela sua "independéncia” politica e pelo seu

"comportamento esquerdista” 46

"Quando eu me candidatei a vereador e a deputado
Jederal, sem cabo eleitoral (sic), sem a estrutura...af eu
percebi que eu jad avangava na época como um
Kamicase. Ly costumo dizer que sou um politico de
alto risco. Avangava porque era aquele negécio que eu
acreditava, e avancava, levava pancada, esbarrava nas
contradigdes... Agora ndo. Deu prd ser vereador, deu
pra dizer claramente que eu ndo votava em quem era
outsider, em alguém que ndo tinha nenhum
COMPromisso com das instituicdes e gue engendrava um
Jalso discurso liberal, e que ndo praticava aquilo, {...)
e vai continuar dando até 94, 95, se eu puder ser
candidato a deputado federal e me reeleger. Se ndo
der, paciéncia..."

Este ¢ um rclato interessante para desvendar as nuances desse

modelo que se engendra nos chamados partidos conservadores a partir de

45 Entrevista concedida & autora em 06.04.93.

460 Assim era qualificado o comportamentoe de Gustavo Krause pelos setores mais conservadores do
partido.

47 Entrevists concedida & autora, pelo ex-prefeito, em 056.04 .93,
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"abertura”. Se os partidos politicos, no Brasil, carecem historicamente de
uma defini¢do ideoldgica, isto se agrava no periodo da liberalizacdo. A
reformulacio do sistema partidario, que acontece em 1679, gue tinha como
objetivo claro dividir e fragmentar a oposicdo, ndo deveria provocar a
fragmentacfio do partido governista. Ele continuava sendo um grande
guarda-chuva, onde se abrigavam diferentes e divergentes posicdes politicas.
Do lado governista, as cisbes so vdo acontecer a partir de 1985, quando da
eleicdo de Tancredo Neves. Nesse episodio, fica flagrante a diferenca entre o
bloco mais conservador do partido- que apéia Paulo Maluf, ¢ o chamado
bloco liberal, que coerente com o papel desempenhado nos ultimos anos,
apdia Tancredo Neves. Ai surge o PFL, o partido que vem dar identidade
partiddria ao discurso liberal desse grande grupo que assumiu o poder no
periodo de Iiberalizacfio do governo militar. O PFL tem a cara do Nordeste ¢
muito de Permnambuco. Ele nasceu de uma reacfio ao conservadorismo de
Maluf que se concentrou, primeiramente, em Pernambuco e, depois, foi
articulado no resto da regido. A ele filiaram-se, de saida, todos os
governadores do Nordeste: Roberto Magalhies (PE), José Agripino Maia
(RN), Wilson Braga (PB), Hugo Napoledo (PI), Divaldo Suruagy (AL)
Antonio Carlos Magalhdies (BA) e Gonzaga Motta (CE), governadores
gerados, em sua maioria, na proveta do projeto de renovacdo politica do
partido governista, assim como fodos os quadros politicos que orbitavam em
volta deles. E assim que, em Pemambuco, no Rio Grande ¢ nos demais
estados, estes novos grupos ganham espago partidanio propno, livrando-se do
peso dos velhos coronéis que, fidis ao seu conservantismo politico,
confinnaram no PDS, apoiando Paulo Majuf. E preciso ressaltar, no entanto,
que apesar de aparecer de forma homogeneizada, esta tomada de posi¢io nfo
tinha o mesmo sentido para todos os protagonistas. Existiram aqueles que

tomaram a linha de frente desse "processo de dissenso”, como o entdo
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senador Marco Maciel, o governador Roberto Magalhdes e o seu vice
Gustavo Krause e o governador do Cears Gonzaga Mota, mas existiram
também aqueles, como o governador de Alagoas, Divaldo Suruagy, do Rio
Grande do Norte, José Agripino Maia, e o do Piaui, Hugo Napoledo, que
haviam sido fortes signatarios da candidatura Mario Andreazza, na regifio,
No Rio Grande do Norte, o ex-governador Lavoisier Maia, um dos novos
personagens politicos do p6s-75, ndo aderiu ao PFL, permanecendo no PDS.
Alids, a sua administragdo representou um grande hiato entre as
administragdes de Tarcizio Maia e José Agripino, pela sua dificuldade em
articular esse discurso renovado e pela utilizacsio de um modo extremamente
retrogrado de fazer politica: a "politica do cabresto”, da persegni¢io ¢ do

apadrinhamento,

As diferencas existentes entre a realidade politica desses grupos
no Rio Grande do Norte e em Pemnambuco vém sendo intensamente
enfatizadas durante todo esse trabalho, sendo este mais um dado de
diferenciacdo das duas realidades, no tocante ao verdadeiro alcance politico

das mudangas implementadas e do carater renovador desses grupos.

Em uma andlise sobre o Partido da Frente Liberal
LAVAREDA analisa o seu surgimento como um momento de ruptura
politica, que surpreende a todos - analistas e cidaddos.“8 Ruptura que, do
ponto de vista dos governadores, significava n&o somente o fato da rejeigio
da candidatura oficialmente definida, mas ia muito mais fundo. O "passo
audacioso do dissenso”, como qualifica LAVAREDA, consubstanciava-se

nas seguintes atitudes :

".. os governadores romperiam com o Presidente da
Republica, reclamariam o fim do regime, ingressariam
na Alianca Democrdtica em coalizdo com as oposicbes

48 LAVAREDA, José Antdnio. O Partido da Frente Liberal: O Dissenso dos Governadores Pedessistas e 2
Busca de Umns Nova Imagem. In: Nordeste: Eleigbes. Joagquim Falcio (org.) Recife, FUNDAJ/Editora

Massangana, 1985,
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(...) e forneceriam a por¢do mais substancial de um
novo ator coletivo...” (LAVAREDA, 1985:40-4 1).

Um pouco mais afastada do que o autor, daquele momento
politico, defendemos a tese de que essa Ja era uma possibilidade colocada
pelo desenrolar do processo de liberalizagdo, que forneceu, no Nordeste, as
bases para se consolidar uma face mais "progressista” e mais "moderna” do
partido governista, o que gerou permanentes conflitos enire as diferentes
forgas politicas dentro do mesmo. Ao assumir o dissenso, essa nova elite
politica nordestina estava apenas confirmando, na pratica, um discurso que,
ha muito, vinha articulando nfio somente nos documentos oficiais, mas,
sobretudo, nos palanques politicos. Marcava-se definitivamente a diferenga
entre 0 velho € o novo que, até entdo, conviviam dentro de um mesmo
esquema partidario. E, se em alguns estados, como no Rio Grande do Norte,
€$sa era uma convivéncia um tanto quanto pacifica, em outros, como era o
caso de Pernambuco, ela era conseguida a duras penas. Havia, assim,
chegado a oportunidade das defini¢des ¢ do salto qualitativo para esse grupo

em termos de seu futuro politico.

A proximidade com as oposi¢des era, afinal, algo que vinha
sendo articulado ha algum tempo. Nio apenas no nivel do discurso (que eles
foram muito competentes em utilizar), mas também em termos das
articulagbes politicas. No Rio Grande do Norte, j& em 1978, uma "alianga
historica” entre o PDS e os setores mais tradicionais do PMDB, elegeu o
candidato ao Senado pelo PDS. Em Pernambuco, embora isso nunca tenha
sido possivel, dada a clara cisdo direita X esquerda da politica

pernambucana, uma aproximagdo foi tentada quando da composicdo da



202

chapa para as eleigbes de 82 para o Senado, conforme depoimento do

senador Marco Macie] 49

Assim, a formacio da Alianca Democratica que elegeu
Tancredo Neves em 85 e que foi sujeito ativo do governo da transicéio
democratica, significou, para essa nova elite politica nordestina, a
consohdagdo de sua lideranca € a conguista de um espago nacional. Nesse
sentido, devemos reconhecer a virtd dos governantes nos casos que
analisamos. Esta, como afirma LAVAREDA. ficou muito patente no
episédio da criagdo do Partido da Frente Liberal, assim como na viabilizagfo
das experiéncias participativas. No episédio de criagio do partido,
concordamos com ele quando afirma que;

"Os governadores foram capazes de perceber o
momento em que o cendrio politico se polarizava em
torno da sucessdo presidencial, desfazendo-se a
imagem de co-participes do regime autoritério, e
assumindo a defesa enfditica do reordenamento
mstitucional da sociedade. Criaram condi¢des para
participar do jogo politico democrdtico do futuro
proximo, credenciados junto & opinido piblica com a
sug  aura de elite ética, liberal democrdiica,
responsdvel através do seu gesto histdrico pela efetivg
transi¢do do regime” (LAVAREDA 1985: 49-51).

Transigdo essa que contou com a participagfio dos mesmos para
fortalecer as bases governistas, de forma que se processasse, sem traumas e
sob o controle dos grupos no poder.

As diferencas de postura e a habilidade politica desses

personagens levaram-nos a situagdes diferenciadas, no plano partidario e no

plano politico nacional. Os principais atores desse processo, em Pernambuco:

49 Depoimento prestado em entrevista concedida & autora, pelo hoje Senador Marco Maciel, Segundo ele,
quando era governador de Pernambuco, no periodo 78-82, procurcu pessoas do PMDB para oferecer-
thes a vaga para o Senado, numa possivel composicio politica para 82, o que eles rejeitaram,
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Marco Maciel, Joaquim Francisco e Gustavo KrauseS, consolidaram seus
nomes na politica nacional passando a ter uma presenga forte no governo da
repiblica. Portadores de um discurso liberal elaborado no periodo  de
"abertura" politica e que foi sendo refinado durante o periodo da transiciio
democritica, esses novos atores politicos ajustam-se a todos os cendrios e
éncontraram espaco de atuagio nos trés gOVEInos que sucederam o regime

militar,

No caso do Rio Grande do Norte, a situagdo é bem diferente.
Embora o grupo Maia tenha consolidado a sua posi¢do de lideranga
incontestavel no esquema govemnista local, a performance do grupo njo fhe
possibititou véos politicos mais altos, Entretanto, foi individualmente que a
forga dessa experiéneia se fez sentir, Se, em Pernambuco, diante da
complexidade da maquina partidaria, os resultados foram mais visiveis do
ponto de vista do fortalecimento do partido como um todo, no Rio Grande do
Norte foram os individuos isolados que consolidaram seu lugar no cendrio

politico.

Os caminhos trilhados pelos personagens dessa nova elite
politica nordestina comegam, no entanto, a se diferenciar, na medida em que
vdo se explicitando as diferencas politico-ideologicas de cada grupo. Uma
grande maioria permanece no Partido da Frente Liberal que, pouco a pouco,
vai perdendo a sua roupagem liberal moderna para acomodar £rupos

politicos conservadores, tanto nacionalmente como localmenteS!. Um

50 A situagdo de Gustavo Krause ¢ bastante curiosa nesse sentido. Enquanto em Pernambuco, ele tem
dificuldades de conseguir apoic do partido para disputar cargos majoritarios, o seu nome counstitui-se
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numero significativo desses personagens tem, no entanto, procurado uma
nova identidade partidaria, filiando-se 3 agremiagdes com perfis ideologicos
mais préximos da pratica e do discurso que assumiram nos (ltimos anos. As
preferncias tém recaido, sobretudo, no Partido Democratico Trabalhistas?,
pelo trabalho desenvolvido pelo governador Leonel Brizola, de busca de
bases de apoio no Nordeste, no fim dos anos 80 e, muito recentemente, no
PSDB, pela identificacdo do discurso e das préticas governamentais dos
lideres desse partido na regidic, com a experiéneia de governo daqueles

personagenss? e com as posigdes politicas assumidas por ¢les,

X2 Este € 0 caso do ex-governador da Paraiba Wilsen Braga e do ex-governador do Rio Grande do Norte
Laveisier Mata e da ex-secretaria ¢ ex-prefeita de Natal Vilma Maia,

33 Sdo exemplos desse caso o ex-governador do Rio Grande do Norte Geraldo Melo; do ex-prefeito de
Fortaleza no periodo 79-82, Ligcio Aledntara, do Secretdrio de Planejamento de Pernambuco nas
administracdes de Gustavo Krause e Joagquim Francisco, Luis Otavio Melo: assim como o préprio
Joaguim Francisco que encontra-se sem partide e Gustavo Krause, gue apesar de ainda ser filiado ao
PFL, tem entrado piblicamente em coalizio com as liderangas desse partido em Pernambuco, ¢ £8pera a
reformulacdo partiddria para fazer 3 sua escollia, Em refacdo & esses dois, ¢ por demais conhecida na
regido, o interesse dos dirigentes nacionais do PSDB na filiacdo dos mesmos, estando o problema
atualmente na rejeiglc dessas filiagBes pelo diretorio local,
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V- 0 SALDO POLITICO

Tem sido muito questionado por estudiosos da politica urbana
(onde o planejamento participativo foi introduzido com mais vigor) o carater
da participagdo realmente concretizada nesses programas, sendo ressaltado o
carater instrumental de que essa participagfio se revestiul. Nio é nosso

interesse, no entanto, polemizar sobre esse aspecto do problema.

Nao temos dividas sobre a importancia da adog3o do formato
participativo, dos programas urbanos e das gestbes mumicipais  para o
projeto politico de liberalizagdo do regime, assim como para o fortalecimento
da legitimidade dos governantes. No entanto, nio podemos esquecer a
importancia das experiéncias participativas para a populagfio nelas inserida,
ressaltando-se, ai, a dimensdo educativa da participacio. Através dela, os
individuos adquirem préticas ¢ habilidades democraticas, assim como é na
participacdio que se cria o comprometimento dos cidaddos em relacdo as
decisdes tomadas. Como ressalta MILL, ¢ através da discussio politica que o
mdividuo "torna-se conscientemente um membro da grande comunidade, ™
E participando de experiéneias coletivas que os individuos ultrapassam a
dimensdo individual de atuagfo para assumir cOMpromissos COmMuNtArios.
Em sua defesa da importéncia da participacdo para a construcdo da
democracia, ele advoga que de nada servem o sufragio universal ¢ a
participagfio no governo, em nivel nacional, se o individuo nio estiver
preparado para o exercicio da democracia no nivel local. Para ele, é por meio
da participagdo nas instancias locais de poder que o individuo "aprende a
democracia”, sendo neste nivel que a sociedade estabelece as bases de um

verdadeiro sistema democratico.

1 Ver por exemplo, AZEVEDQ (1990}
Z MILLS citado em "Pasticipagdo e Teoria Democratica”. PATEMAN, Caroie. Participagio e Teoria
Democratica. Rio de Janeiro, Paz ¢ Terra, 1992
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Alguns estudos realizados sobre essas expeniéncias véem as
novas relagbes entre os governantes e os atores coletivos, no dmbito dessas
praticas, como um fenémeno que denominam de neochientelismo. Um
clientelismo envolvendo atores coletivos, a exemplo daquele analisado por
DINIZ em relagfio ac "Chaguismo", no Rio de Janeiro, no inicio dos anos
70.3 Para CARDOSO (1988), estas seriam acusages infundadas ¢
certamente provenientes

"... das dificuldades existentes para lider com wma
situagdo na qual a drbita da politica partiddria cruza o
campo de atuagdo das outras organizagbes civis"
(CARDOSO, 1988:79),

E correto que, como assinalou PRZEWORSK], a caracteristica
mator dos liberalizadores do regime ¢ que ".. detestam organizacées
independentes: ou as incorporam sob o controle centralizado ou us
reprimem pela for¢a” (PRZEWORSKI, 1989:24). Na concretizacdo dessa
estratégia, foi bastante visivel a tentativa de controle das organizagdes
populares ou das liderangas envolvidas no processo. O modelo era
essencialmente centralizador, sendo, no entanto, mmpossive] pensar um
controle absoluto de todo o processo. E preciso pensar que as politicas
publicas, na mesma medida em que produzem resultados esperados, atingem
metas propostas ¢ alcangam objetivos pré-estabelecidos, produzem também
resultados nfo esperados. Quando essas politicas assumem o formato
institucional denominado por OFFE de regras de consenso, como as que
caracierizam as praticas instifucionais participativas, a possibilidade de
produgdo de resultados ndo esperados € ainda maior. Na medida em que o
governo aceita e incorpora o confliic € a agfo coletiva, em suas priticas

decisorias, passa a néo ter o controle absoluto da situagdo, o que torna

3 Esta ¢ a posigio assumida por AFONSQO,M.(1987), por MACHADQ,S (1989}, entre outros.
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questionavel trabathar as relagdes estabelecidas neste contexto como relagoes

clientelistas.

Néo podemos afirmar, com seguranca, que as novas clientelas
(de natureza coletiva) eram "clientelas cativas" como as identificadas por
DINIZ em seu trabalho sobre a maquina chaguista. Na experiéncia do Rio de
Janeiro, as "clientelas cativas" eram associagdes j& formadas e com uma
historia de dependéncia em relagio a determinados politicos, enquanto, no
Nordeste, ou as associacOes tinham uma histéria de relativa autonomia {no
caso do Recife), ou eram extremamente novas (no caso de Natal) e, dessa
forma, vulneraveis a agdo de forgas diferenciadas. Fm um  interessante
trabalho sobre clientelismo e participagio popular, JOBERT (1983),
enfatizando a importfncia da participagio popular como elemento
fundamental da democracia ¢ da emancipagio dos grupos explorados da
sociedade, chama atenglio para o clientelismo, a patronagem e o
corporativismo, como mecanismos utilizados pelas classes dominantes para
impedir a participacdo. Para ele:

".. le clieniélisme et le patronage politique
apparaissent comme des outils parfois efficaces entre
les mains des groupes dominants pour s opposer & la
Jormation d’organizations autonomes des classes
dommirées”. Enquanto a participagio ¢ o meio
eficiente para " transformation des groupes exploités
en acteurs constitués de la lutte politigue et sociale”
(JOBERT, 1983:538).

Assim, ¢ interessante pensar os atores coletivos dos processos
participativos ndo como clientelas cativas dos governantes, mas como atores
ativos de processos democréaticos, ainda que estes o possuam o potencial
politico que Thes foi atribuido, no Brasil, no fim dos anos 70 e comeco dos

anos 80,
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E preciso ressaltar que a natureza mmpessoal dos "procedimentos
universalistas”. como o0s que se caracterizam pela participagiio popular, por
suporem uma relagdo direta entre governo e populagfo, se nio tem impedido,
tem dificultado o livre transito das relagbes clientelistas. Estas tém, no
entanto, se adaptado com facilidade ao formato burocritico de agéo estatal,
estando bastante evidenciados, hoje, os esquemas de reprodugdo das praticas
do clientelismo e do favorecimento politico na estrutura burocrética de acdo
do Estado. Apesar de todas as iniciativas centralizadoras ¢ reformadoras do
aparato estatal brasileiro a partir de 1930, o que se processou, na realidade,
for a transformagfio do Estado em patrfio e a utilizagio do aparato
burocratico pelas elites dominantes. Conforme lembra NUNES {1984), as
clites politicas nacionais s¢ escoram em uma complexa cadeia de
"corretagem” politica que vai do primeiro escaldo do governo federal até as
pequenas localidades e onde os recursos do Estado sdo o elemento central na
operagao desse sistema,4

Néo queremos advogar, aqui, a idéia de serem as praticas
participativas destituidas do rango dos velhos mecanismos de intermediacio
de interesses. Na verdade, a implementag8io do projeto participacionista dos
governos locais, ocortido no periodo de liberalizacdo do regime, nfio excluia
o clientelismo. Ele tinha, na figura das liderancas das organizaches
populares, um novo breker - principal agenciador de relagBes de troca, que,
na maioria das vezes, era seu grande beneficiario, na medida em que trocava
a condigdo de cabo eleitoral dos grupos no poder por empregos publicos e
outros beneficios. Isto ndo significava, no entanto, a possibilidade de
existénela de "clientelas cativas”, como define DINIZ, no seu trabalho sobre

o "Chaguismo".

4 Exemplos concretos dessa realidade foram colocados em quantidade pela  CPI do Orcamento,
recentemente, instalada no Congresso Nacional.
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Ao nosso ver, ¢ bastante dificil falar de clientes coletivos,
referindo-se a organizagdes populares, como associagbes de bairro,
sindicatos e igrejas. Fazendo assim, corremos o risco de vulgarizar o
conceito de clientelismo, tdo caro s analises sobre a realidade politica
brasilera. O termo  clientelismo politico, apesar de usado,
indiscriminadamente, pelos cientistas politicos para designar todo fendémeno
que envolve relagdes de clientela, precisa ser rediscutido para voltar a ser
tratado como um conceito que supde a existéncia de determinados elementos

indicadores de sua existéncia, na realidade.

Apesar das modificacbes ocorridas nas formas assumidas pelas
relagbes clientelistas no tempo e no espago, ha uma unanimidade, entre os
estudiosos desse tipo de fenémeno, no sentido de reafirmar a manutengio de
alguns tragos bésicos do clientelismo que permite falar de sua continuidade,
& saber: a lealdade pessoal, a obrigatoriedade da reciprocidade, no
utercdmbio de bens e servigos desiguais. LEMARCHAND e LEGG, 1972),
(LANDE, 1973), (SCOTT, 1969).

O exercicio do controle da relagfio, por parte daqueles que
distribuem os recursos, é um elemento fundamental nas relagdes clientelistas
€, no nosso modo de entender a questdo é impossivel o exercicio do controle

politico fora da dimensfo individual.

£ necessario lembrar, também, que, além da inexisténcia do
controle que garante a reciprocidade do favor prestado, as relagdes de troca
que se estabeleceram entre os grupos no poder e as organizagdes populares
eram destituidas de sentimentos de lealdade ou solidariedade, o que tornava
estas relagOes extremamente "frouxas”, no que diz respeito a possibilidades

de atitudes de gratiddo e fidelidade coletivas,
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Fmalmente, devemos ressaltar que estas relacdes  se
estabeleciam no contexto de préiticas diferenciadas, do ponto de vista
politico. Isto porque estavam permeadas do discurso da democracia, da
participagdo ¢ da cidadania, que, em Ultima instdncia, supdem a nocdo de
direitos em relagdo a acdo do Estado e podem suscitar a discussio dos
beneficiarios diretos desta acdo acerca de sua condigdo. Cliente ou cidadfo?

Favor ou direito?

Dessa forma, acreditamos que relagles clientelistas se
realizaram no bojo das iniciativas de participa¢io, mas nfo um novo
clientelismo de bases coletivas, como querem alguns estudiosos. De fato, o
que ocorreu foi o velho clientelismo de bases individuais, que reaparece de
uma forma renovada, agors, intermediado por hderancas populares que
assumem, no contexto da modemidade, o papel de agenciador de relagies de

troca, dificeis de se realizarem, de forma direta, no meio urbano.

O que torna vidvel a sua utilizagdo e a forca do fendmeno
como um recurso de poder tem sido, historicamente, a desigualdade social e,
acima de tudo, o quadro de pobreza dela decorrente, principalmente, no

MNordeste.

A escassez de recursos € um fator explicativo da ativagéio de
praticas clientelistas, tanto por parte dos patrdes como dos clientes, em
qualquer tipo de sistema. E se a escassez de recursos - a pobreza - ¢ um
elemento constante na caracterizacdo soécio-econdmica da regifio, desde a
colbnia, ela tem se tornado mais aguda e tem atingido uma maior proporgio
nos dias atuais. Se a pobreza, no Nordeste rural, ja era um fato preocupante e
se explicava pela estrutura altamente concentrada da propriedade da terra, no
meio urbano ela chega aos seus limites extremos ¢ explode das formas, as
mais variadas: desnutricdo, mortalidade precoce, mendicédncia, violéncia,

num contexto marcado pelo "vale tudo” pela sobrevivéncia,
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Como lembra FARIA, o Brasil urbano de hoje ¢ marcado, entre

outras coisas, pelo crescimento do contigente de trabalhadores pobres, que:

"Sem eira nem beira, tanto podem servir de ponto
difuso de apoio para a luta sindical, através das redes
de solidariedade que se armam nos bairros pobres das
cidades industriais e dormitérios, e nas comunidades
de base; como podem engrossar os contigentes
eleitorais  mobilizados pelas  vdrias formas de
populismo  autoritdrio, antigos ou recentes; tanto
podem dar vida aos multiplos e intermitentes
movimentos sociais urbanos cuja presenca na cena
politica brasileira tornou-se recente, como podem
atrelar-se as diversas ¢ variadas formas de
clientelismo politico que a expansdo dos programas
assistenciais do governo promove, patrocing ou

permite”. (FARIA, 1991:110)

A variacdo na forma do chentelismo dependera dos problemas
colocados pelas diferentes conjunturas politicas e pelo tipo de estratégia
clientelista requerida no momento para equaciona-los, conquanto o quadro
de pobreza, que o justifica, permanece cada vez mais grave. E, aqui, ¢
preciso pensar a pobreza como elemento importante para a dinamica politica,
isto €, a pobreza como elemento cuja reproducdio tem efeitos politicos que

beneficiam os grupos mais poderosos.>

Enquanto a pobreza se constituir em problema social
dominante, o clientelismo se reproduzird, e o mteresse pela sua reproducfo
vird tanto do lado dos dominantes, quanto do lado dos domunados, pelo
simples fato de que, para os iltimos, esta ¢ a forma mais rapida de amenizar

o problema da subsisténcia.

A sobrevivéncia de relagdes chentelistas no interior das novas

préaticas participativas dos governos, durante o periodo de hiberalizacio, ndo

5 Ver a esse respeito ANDRADE (1989), em artige sobre "Pobreza € Politica no Brasil”,



pode, no entanto, desqualifica-las naquilo que elas tiveram de positivo.
Pensa-las simplesmente como estratégias de cooptacao do Estado é reificar a
idéia de um Estado sempre distante, opositor natural dos interesses
populares, visdo j4 bastante questionada npa literatura politica, pois

inadequada para compreensdo dos processos de democratizago.

Nao podemos esquecer que o0s processos eleitorais € 0 voto em
si, na medida em que passam a ser de vital importancia para o processo de
liberalizacdo do regime, jogam wum novo papel para as politicas
governamentais que passam a operar segundo a logica daqueles processos.
Como afirma MOURA e MELO (1990):

"... a democratizacdo por introduzir uma nova moed -
o voto - no mercado politico, eleitoraliza o
comportamento de altores da burocracia publica ¢ no
estamento militar ao mesmo tempo em que amplia o
papel relativo da arena politico - partiddria nos
processos decisorios.” (MOURA ¢ MELO, 1990: 37)

Em sua analise sobre a atuacdo do Banco Mundial na Politica
Urbana brasileira, estes autores revelam que, em relag@o aos projetos PCPM
e Regities Metropolitanas, ¢ bastante visivel como o ciclo eleitoral teve um
papel importante nos processos de formagdo e implementagdio das politicas.
Segundo eles, a avaliagfio posterior desses programas mostra como oS
prefeitos manipularam os projetos segundo 0s seus interesses politicos,
priorizando dreas que tinham mais visibilidade politica do que outras. O
exemplo mais forte disso diz respeito ao segmento Emprego ¢ Renda. Este
segmento incorporado a esses programas por exigéncia do Banco Mundial,
apesar de estar presente nos programas governamentais, como vimos em
relacdo as cidades que analisamos, por ndo provocarem um impacto imediato
na realidade ern questdo, ndo mereceram uma priorizaclo real na agdo das

prefeituras.
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Assim, a utilizagdo eleitoreira dos programas governamentais ¢
uma realidade da qual ndo podemos fugir. Ela ¢ ditada, sobretudo, pelo
contetido das politicas e pelo impacto politico que elas séo capazes de gerar
na realidade social. Isso, no entanto, ndo invalida a importancia que a
mudanga na forma de implementagio dessas politicas teve no quadro politico

mais geral.

E importante ressaltar que todo esse processo por nés analisado
ndo teve desdobramentos politicos apenas ao nivel da politica formal: na
atuacdo dos governantes, no formato institucional, no sistema partidario, no
sistema de intermediagéo de interesses, etc. As mudangas implementadas no
modo de atwagho do Estado, no sentido da adogfio de formas mais
democraticas de formular e implementar politicas, provocaram alteragdes
significativas em varias dire¢des, modificando a dindmica politica local das

realidades analisadas.

Em primeiro lugar, mudou o quadro associativo urbano ¢ a
natureza de grande parte das organizagbes populares. A implementacdo de
uma politica participativa com base nas orgamizacdes populares levou 3
proliferacdio de associagbes de moradores, Consethos Comuniténios, com
objetivos puramente reivindicativos. Se em cidades, como Recife, as
organizagbes populares da periferia eram, em sua maioria, espagos de
resisténcia e luta, a partir da experiéncia participativa de Krause ¢ seus
suicessores passaram a surgir organizaghes com uma outra configuragio, na
medida em que se constituiam como co-participes da acéio estatal. Ao invés
da luta, a reivindicagfio; no lugar do confronto, o didlogo. E inevitavel
reconhecer que essas organizacdes reivindicativas tiveram o mérito de se
constituir em interlocutores, tanto do lado da soctedade guanto do Estado, o
que era, naquele momento, um sinal da possibilidade de construcio de um

espaco para as camadas populares, no interior do aparelho do Estado, mesmo
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que, com 1350, eles tenham ampliado as divergéncias internas ao movimento,
diminuindo, como diz CARDOSO ”.. ¢ seu poder de pressionar em nome

das wiopias.” (CARDOSO, 1986:79)

Em cidades como Natal, onde nfio era forte a historia de
combatividade da populagfio mais pobre, a acdio do governo municipal e
estadual, durante aqueles anos, ao propiciar o aparecimento de uma pratica
associativa urbana, mesmo atrelada a agfio governamental, foi importante no
sentido de criar um espago publico para a atuagfo dessa populacio. Por mais
criticas que possamos fazer ao controle extremado do executivo em relagio
as suas criacdes na periferia da cidade, impedindo a livre manifestacio dos
conflitos urbanos, ndo podemos subestimar a importdncia desses espagos
para uma maior politizagiio das questdes da periferia, assim como para o
debate politico em torno das formas de participagdo popular. Além disso, foi
expressivo 0 movimento de revelagio de liderancas durante todo esse periodo
¢ a importancia atribuida por estas ao trabatho realizado. E certo que elas
foram, em sua maioria, absorvidas pela acfo do governo, passando &
condi¢do de servidores publicos a disposicdo do movimento popular,
esquecendo, muitas vezes, dos procedimentos democraticos  de
representagdio. E significativo, no entanto, o papel que estes desempenharam,
chegando, muitas vezes, a penetrar no mundo da "grande politica”, reduto,
até¢ entdio, dos poderosos. Nunca foi tdo grande o numero de filiagOes
partidarias de pessocas do povo, simples moradores da periferia, que
passavam a ocupar espacos politicos nunca antes ocupados, principalmernte
em Natal onde a politica sempre foi um espago reservado s familias

tradicionais ou aos beneficiarios da maquina pablica®. Enfim, os espacos

6 Um dado bastante revelador dessa mudanca é o niimero de liderangas de bairro que disputaram a eleigfio
para a Cimara de Vereadores na eleigio de 1985. O trabalhe comunitario passa a ser uma referdncia
importante, uma atividade que credencia as pessoas para ¢ ingresso no mundo da "grande politica”.
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politicos foram alargados, o que representava um enorme salto qualitativo na

dire¢dio do exercicio da cidadania.

No plano mais geral, ndo podemos esquecer a forga que estas
experiéneias participativas tiveram para a revitalizagio da politica Iocal ¢
regional. Em Pernambuco, ¢ impressionante a reviravolta operada no plano
das identidades ¢ das alteridades politicas, nfio somente no contexto urbano,
mas no estado como um todo. A esquerda, na medida em que apostou na sua
historia de vitorias e a transformou num dogma, nfo modemizou o seu
discurso, passando gradativamente a ser identificada como o "velho", em
confraposi¢do ao "movo" representado pelo discurso moderno dos novos
governantes. Em Natal, o processo inverso se opera. Na auséncia de uma
tradicdo politica de esquerda, o discurso govemista, tomado emprestado
aquela, na medida em que valoriza um novo modo de fazer politica, pouco a

pouco, vai abrindo espaco para a atuagio dos novos partidos de esquerda.

Neste trabatho, queremos ressaltar a importncia de todo esse
processo para o surgimento ¢ o fortalecimento de uma nova elite politica no
Nordeste. Uma elite que, mesmo surgindo no interior do partido governista,
que expressava, de forma bastante direta, o conservadorismo e o "atraso” da
politica nordestina, ao conduzir o processo de implementagdio de politicas

_publicas, concebidas sob um novo formato, ¢ levada a elaborar um novo
discurso e a atuar segundo um novo coédigo de praticas politicas. Com isso,
vai-se modificando, pouco a pouco, a imagem tradicional das elites locats,

colocando a politica regional num outro patamar.

Com isso, nfo estamos querendo afirmar a idéia da politica
como algo unidirecional, que parte do Estado para a sociedade, nem a
democratizacio como resultado somente de um plano politico. Os planos,
assim como as politicas propostas por eles, produzem, muitas vezes,

resultados ndo esperados, principalmente quando dizem respeito a mudangas
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de fundo na realidade politica, ¢ quando estas ndo podem ser realizadas

atraves de medidas de forga Isso se adequa bem aos planos de

redemocratizagdo. Como afirma LECHNER:
"Para construiy a democracia ndo basia um plano
como os tragados pelo arquiteto (...} delinear um
programa de mudangas ¢ uma condicdo necessdria
mas ndo suficiente. As medidas concretas se inserem
em um horizonte de sentidos do qual se depreende o
valor cognitive ¢ a identificacdo afetiva que

impulsionam oy impedem tais mudancas” (LECHNER,
1986:154).

E preciso pensar que a politica niio tem somente uma ética, mas
também uma logica propria. E que a atacdo do ator - Estado ndo pode
obedecer a um script pré-determinado nem se dé na forma de um mondlogo
politico. A sua acéo supde uma grande diversidade de possibilidades que vio
se realizando ao sabor dos acontecimentos e conforme a for¢a que cada
personagem joga em cena, num processo continuo de construgdo da trama,

que € a politica.
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