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Marcos conceituais para a analise das determinacées estratégicas e potencialidades
de transformacio’

A elaboracdo dos fundamentos metodologicos de uma avaliagao do Programa Favela-Bairro -
um programa de urbanizag¢ao de favelas, iniciado em 1993/94 pela entdo administragdo municipal
do Rio de Janeiro -, obrigou-nos a analisar os processos de formulagdo e reformulagdo de suas
metas, objetivos, proposi¢cdes, medidas etc.. Tal analise levou-nos a questionamentos cada vez
mais profundos e abrangentes, ao mesmo tempo em que apontou para uma séric de
inconsisténcias e contradicoes.

Questionamentos

Nao ¢ que as contradigdes ou inconsisténcias entre discurso politico e pratica administrativa
nos surpreendessem’, mas sio dignas de nota pois podem oferecer a chave de acesso aos
processos politicos, via de regra, pouco transparentes. Despertaram, portanto, nosso interesse em
buscar responder as seguintes indagagoes: como lidar com o fato de que, ao nivel do discurso dos
politicos, o Programa foi anunciado como politica de “integracdo das favelas aos bairros”, quando
a orientacdo concreta e administrativa do Programa parece ser melhorar as condigdes de vida da
populacdo favelada e propiciar uma leitura da favela como bairro?; como compreender a
coincidéncia surpreendente da “intencdo integradora” como aquela encontrada no Plano Diretor
da Cidade, quando a Prefeitura esteve empenhada em criar um novo “pacto municipal” (entre os
citadinos cariocas) por intermédio de um Plano Estratégico?; como entender a centralidade
politica atribuida ao Programa pela antiga e a nova administracdo do municipio (a partir de 1997),
quando se observa a inser¢do nada destacada do Programa nas estratégias, acdes e projetos do

* Uma primeira versdo deste ensaio foi apresentada na III. SEMANA IPPUR, na 1* Mesa “Rio de Janeiro: uma metrépole sob
vivissec¢ao”, 9 a 12.12.96, IPPUR/UFR]J, Rio de Janeiro; sofreu modificagdes no decorrer do tempo com a incorporagao parcial - ndo
sistematica - das proprias transformagdes do Programa.
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1 0 atual trabalho ¢ um dos resultados do projeto “Avaliacdo de Politicas Sociais. Fundamentos Metodologicos para um Plano de

Avalia¢ao do Programa Favela Bairro”, que fez parte de uma cooperagéo interinstitucional que contou com recursos da FINEP e da

Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro e resultou em um extenso relatorio (Vide RANDOLPH, 1996a).

2 Os autores criticos ao sistema capitalista ja deixaram claro o suficiente que isto ¢ uma conseqiiéncia funcional (e ndo
disfuncional) de o Estado legitimar-se para TODOS os segmentos sociais da sociedade - vide em particular a discussdo de Offe
(1994: 140-177) - porém, a incoeréncia e inconsisténcia podem criar problemas para o poder, na medida em que lhe retiram sua
credibilidade e legitimidade.



Plano Estratégico?

O atual trabalho originou-se, entdo, de nossa curiosidade em “compreender” o Favela Bairro
para além de suas “realizacdes” imediatas. Pretendiamos situd-lo dentro de um quadro politico
mais geral que facultasse desvendar suas determinagdes e importincia estratégicas e sua
potencialidade para uma transformag@o “real” do tecido social e urbano da Cidade do Rio de
Janeiro.

Para encararmos este desafio, necessitamos de poderosos instrumentos de analise que
permitam articular nossos questionamentos especificos com uma visdo conceitual do Estado
contemporaneo. E, mesmo quando os conceitos ndo se adaptam integralmente a realidade
brasileira, podem nos dar pistas para descobrir as especificidades de nossa realidade. No caso em
pauta recorremos a abordagens da sociologia politica e, em particular, a conceituagdo de Offe.

Projetos politicos e arenas de disputas

Como sabemos, desde Offe (1994), o capitalismo (minimamente) organizado, em sua fase
ainda incipientemente globalizada, ndo prescindia de um “Estado” como lugar de articulacao de
um projeto “global” (nacional) das diversas correntes, faccdes e setores do(s) capital(ais) que
tanto “disciplinavam” seus proprios correligionarios, como serviam de bastdo contra
reivindicagdes de seus opositores - da classe trabalhadora - que podiam colocar em risco o
proprio sistema (OFFE, 1994: 140-177). O exercicio do poder como politico - € ndo de classe - o
obrigava a desmentir seu verdadeiro carater através de um mecanismo sofisticado de
“seletividades” institucionalizadas e baseadas numa teia intransparente de relacdes entre
interesses, forcas e arenas politicos que, por sua vez, “neutralizava” as contradi¢des socio-
politicas através de mecanismos formais de exercicio democratico, em poucos momentos, € da
lealdade a este sistema de representacdo por amplos setores da populacdo durante os periodos
intersticiais. O atendimento - seletivo e parcial - as prerrogativas das classes e segmentos sociais
subalternos® fazia parte de uma estratégia de legitimagdo deste poder.

E lugar comum que o Brasil jamais experimentou o Estado social em moldes europeus;
obviamente as propostas neoliberais que surgem entre nds nos ultimos anos estdo inseridas num
contexto bem diverso daquele dos paises industrializados. Mesmo assim, parece interessante
observar a historia alheia por estarmos confrontados com alternativas que se discute também para
o caso brasileiro.

Offe propde que os processos politicos poderdo “ser melhor compreendidos, se os
imaginamos compostos de trés niveis ou trés arenas de conflitos, dispostas uma sobre a outra”
(OFFE, 1991: 128):

1. “A primeira e mais facil de reconhecer ¢ a arena dos processos politicos das decisées no
interior do aparato estatal. Os seus protagonistas sdo as elites politicas que concorrem
entre si pelas vitorias eleitorais e pelos escassos recursos. Elas decidem sobre programas
politico-sociais, legislacdo e orcamentos. Este é o nivel superficial e visivel da politica,
aquele que chega as massas, e que sempre esta em jogo, quando os cidaddos sdo instados
a agir em seu papel politico, como, por exemplo, no de eleitor’(idem: 128 e ss);

2. Na medida em que o espago disponivel para as decisdes das elites politicas ¢
determinado por forgas sociais, existe um outro nivel (por baixo do mencionado) em que
se produz, distribui e institui o poder politico. As mencionadas forgas sociais, de uma
forma bem menos visivel, “influenciam as opinides dos politicos e as suas percep¢des da

3 Segundo Offe, a paz social nas democracias capitalistas desenvolvidas foi conquistada, primeiro, através do mecanismo estatal de
proporcionar assisténcia e apoio (em dinheiro ou em servigos) aos cidaddos que caem em miséria ou sofrem riscos especiais” e,
segundo, mediante o “reconhecimento do papel formal dos sindicatos tanto nas negociagdes coletivas entre capital e trabalho
quanto no processo de formagdo da vontade politica” (1991:113).



realidade e, assim, as alternativas que estdo abertas as decisdes politicas e as
conseqiiéncias que podem ser esperadas de cada uma das alternativas”. E aqui que se
determina tanto a agenda politica e prioridade relativa dos temas politicos, como também
as solugdes dos problemas e a durabilidade dos pactos e compromissos. Apesar de uma
certa intransparéncia na identificagdo de individuos que manipulam estas determinagdes,
ha “uma matriz do poder social, segundo a qual certas classes sociais, atores coletivos e
outras categorias sociais t€m chance maior do que outros para formar ¢ mudar a realidade
politica e assim cunhar a agenda e o espaco das decisoes das elites politicas” (idem: 129).
A distribuicdo desigual dentro da estrutura social do acesso aos meios de produgao,
organizagdo e comunicagdo e seu controle serd aplicada, com diferentes graus de eficacia,
para formar aquilo que os politicos visualizam como seu campo de decisdo;

3. Por baixo deste segundo nivel da politica, existe um terceiro no qual ocorrem as
mudangas no interior da propria matriz social; sdo transformagdes que alteram os “pesos”
relativos que os atores coletivos possuem na formagao do campo de decisdo (dos temas
politicos); trata-se aqui das posi¢des de poder social que sdo questionadas, objeto de
mudangas e redistribui¢do. “O que ocorre no terceiro e mais importante nivel da politica,
¢ a luta pela redistribui¢do do poder social. O poder do mercado, a legitimidade politica
ou a forca de organizacdo que um grupo ou uma classe usufrui, durante certo tempo,
podem, por exemplo, ser reduzidos (...), ou outro grupo pode abrir para si novos canais de
influéncia, formar novas aliangas ou conquistar posi¢cdo hegemodnica mediante referéncia
a valores, ideais e visdes novos” (idem: 130).

Finaliza o autor sua reflexdo com o alerta de que as interrelagdes entre os trés niveis ndo sao
estritamente hierarquicas, mas circulares: “embora o espaco de acdo do primeiro nivel (‘politica
formal’) seja em grande parte, determinado pela matriz do poder social (‘segundo nivel’), é ele
proprio capaz de facilitar e promover uma revisdo das bases normativas e das interpretacdes da
distribui¢ao do poder social (‘terceiro nivel’). E, por isso, o palco da politica democratica deveria
ser concomitantemente considerado como determinado pelo poder social e como determinante
dele” (idem: 131).

Acreditamos que a importancia da ultima gestdo municipal do Rio de Janeiro - e em particular
uma das suas politicas carro-chefe: o Programa Favela Bairro - pode ser analisada dentro de um
marco conceitual proximo a proposta de Offe. Mais ainda, partimos do pressuposto de que suas
determinagdes estratégicas e suas potencialidades de transformag¢do apenas podem ser
compreendidas quando observado o Programa nas trés arenas ha pouco referidas.

Plano diretor e formulaciao do programa Favela-Bairro

Ao nivel dos discursos eleitorais ja de duas eleigdes seguidas e da divulgacao pela midia, o
Programa Favela-Bairro da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro estd sendo identificado
enquanto proposta de integrar a favela ao bairro. Seria, inclusive, o projeto de integracdo que o
distingue, como dizem os politicos (e escrevem os jornais), de inimeras tentativas anteriores de
urbanizar as favelas do Rio de Janeiro. De onde vem este objetivo e até que ponto ele esta sendo
realmente observado pelo Programa ¢ o assunto do atual item.

Formulacao do Programa

Antes de procurar as origens, julgamos importante caracterizar rapidamente o Programa
Favela-Bairro e introduzir os objetivos como foram se consolidando ap6s uma primeira fase de
“experimentagdo” (concurso publico).



O Programa surgiu em 1993, no governo municipal do Rio de Janeiro como um dos
elementos da politica habitacional, conforme as “Bases da Politica Habitacional da Cidade do Rio
de Janeiro”, e pretendia “complementar ou construir a estrutura urbana principal (saneamento e
democratizagdo do acesso) e oferecer condigdes ambientais de leitura da favela como bairro”.
Consolidou-se como Programa de Urbanizagdo de Assentamentos Populares do Rio de Janeiro -
PROAP -, instituido pelo Decreto 14.332 de 07/11/1995, que articulava o Programa Favela Bairro
(que teve sua base legal estabelecido pelo Decreto 12.994, de 16/06/94) com o Programa de
Regularizacdo de Loteamentos, além de tomar outras providéncias. A parte referente ao “Favela-
Bairro” reproduz exatamente os objetivos que constaram nos documentos anteriores.

O contrato de empréstimo entre Prefeitura ¢ BID* consolidou os recursos necessarios para sua
execucdo. Conforme o Anexo A deste contrato, seus trés componentes seriam a urbanizagdo de
favelas”, a “regularizagdo de loteamentos” e o terceiro componente dividia-se em “(i)
monitoramento ¢ avaliagdo, (ii) educagdo sanitaria ¢ ambiental ¢ (iii) desenvolvimento
institucional”’.

O PROAP e contrato de empréstimo com o BID determinam o porte das favelas que podem
ser contempladas pelo Programa: nao serdo atendidas favelas com menos de 500 e mais de 2.500
domicilios’. Dentro desta faixa - excluindo favelas que fazem parte dos maiores complexos da
cidade (Maré e Morro do Alemido) - encontravam-se 100 favelas, com 410.781 moradores
distribuidos entre 100.853 domicilios, conforme um calculo provisorio realizado na base de dados
do IBGE (Censo Demografico de 1991). Isto corresponde a aproximadamente 43% de todos os
domicilios em favelas no municipio do Rio de Janeiro.

E interessante notar que entre favelas de grande e menor porte, a populacio esta distribuida
quase eqiitativamente: aproximadamente 25% nas 15 favelas e complexos de grande porte e 27%
nas inumeras pequenas favelas (mais do que 440).

O PROAP pretende atender cerca de sessenta favelas, beneficiando aproximadamente 220.000
pessoas, o que corresponde a quase 60% do universo das favelas de porte médio. Uma breve
analise das favelas que ja foram selecionadas para integrar as quatro fases do Programa mostra
que o critério do tamanho foi sendo seguido com raras excecdes (basicamente, quando se trata
dos assim chamados “complexos” de favelas s@o incluidas também favelas de menor porte junto a
outras de tamanho médio).

Os objetivos do Programa

Toda atuacdo por parte das entidades envolvidas® estd orientada pelos objetivos, propositos e
componentes do Programa’. Em relagdo a suas metas, o PROAP-RIO e outros documentos
principais® (inclusive de elaboragdo “coletiva” entre as diferentes secretarias da Prefeitura) falam
claramente na melhoria das condi¢des de vida, sociais e ambientais da populacdo de baixa renda
do Municipio do Rio de Janeiro; ou, no maximo, referem-se a comparacdes entre favela e bairro
onde “o bairro” pode ser compreendido como padrao normal (standard) da intervencdo; tanto em
termos objetivos como subjetivos. Aponta como principal meio para o seu alcance o aumento da

4 As negociagdes com o BID dao origem a alguns documentos que sdo basicos para a compreensdo do Programa; particularmente, o
esfor¢o conjunto da Prefeitura com consultores do Banco em elaborar o MARCO LOGICO teve grande influéncia na consolidagdo do
Programa.

5 Existem outros critérios de “pré-elegibilidade”, que ndio serdo explicitados aqui (vidle RANDOLPH, 1997).

6 A unidade executara do PROAP-RIO e de todas as articulagdes inter-setorias entre diferentes 6rgdos setoriais da propria
Prefeitura ¢ a Secretaria Municipal de Habitagdo; ela realizara a coordenagdo intenrinstitucional do Programa, com o apoio
permanente do GEAP.

7  Vide a discussdo mais explicita em uma outra analise nossa (RANDOLPH, 1997) sobre os objetivos do Programa.

8  De maior importancia mostrou-se o assim chamado Marco Légico, que foi elaborado como sintese dos principais objetivos do
Programa por ocasido de uma reunido entre todos as secretarias municipais envolvidas e consultores do BID.



oferta de infra-estrutura basica ¢ de servigos sociais a populagdo residente em favelas e
loteamento irregulares.

Procuramos organizar os objetivos, a fim de poder representa-los sistematica~e
sinteticamente, em dois eixos: por um lado serdo identificados certas esferas ou setores de
intervengdo do Programa; por outro, procura-se atribuir as medidas algum nivel ou escala socio-
espacial de suas possiveis conseqiiéncias (seus destinatarios). A constru¢do de uma matriz a
partir destes dois eixos mostra, na pagina seguinte, uma gama relativamente ampla e complexa
das pretensdes do Programa Favela-Bairro.

Concluimos que o Programa procura modificar as

i. condigdes do bem estar individual, da convivéncia coletiva e da organizagdo
social tanto no patamar dos proprios moradores como de suas articulagdes
coletivas;

ii. condigOes gerais de habitabilidade que se referem aos equipamentos e servigos
disponiveis junto a moradia de cada familia:

iii. condi¢des estruturais de sobrevivéncia nos mercados formais na medida em que
se preocupa com o patrimonio imobilidrio da populacéo;

iv. condigdes de circulacdo e encontros publicos;

v. condi¢Ges ambientais e de seguranga;

vi. condi¢Ges de equipamentos coletivos a disposi¢do da populagdo favelada e
acesso a servicos publicos como educagao e satde; e, finalmente, as

vii. condi¢des de regulacdo da vida publica e privada que se refere a regulagdes
urbanisticas, reconhecimento de direitos de propriedade e de trabalho etc.

E preciso distinguir entre os objetivos principais, que sdo explicitamente atribuidos ao
Programa, e objetivos complementares, que constam na acima mencionada terceira componente
do PROAP.

A viabilizacdo operacional do programa ¢ assegurada por um “Caderno de Encargos” que
desdobra estes objetivos em regras bastante especificas que precisam ser seguidas na elaboragao
dos projetos para cada favela.

Os critérios de selecdo das favelas, que podem entrar no Programa Favela-Bairro (na sua face
de articulagdo com o BID), podem ser compreendidos como outra determinagdo estratégica que
limitam sua atuagdo e significam uma previdéncia prudente contra um desafio exagerado que
aumentaria o risco de seu fracasso.

Comparagao com o Plano Diretor

O Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro foi aprovado como Lei Complementar
n° 16, de 04/06/1992, ainda na gestdo anterior aquela que cria o Programa Favela-Bairro, e
contém uma série de disposi¢des relativas & politica urbana. Entre os programas prioritarios da
politica habitacional do municipio, consta um explicitamente a respeito da urbanizacdao e
regularizacdo fundiaria de favelas (dentro do Art. 146, o inciso 1, e os paragrafos deste artigo).

Favela, conforme o Art 147, ¢ uma area predominantemente habitacional, com ocupagao por
populagdo de baixa renda, precariedade da infra-estrutura e de servigos publicos, vias estreitas e
de alinhamento irregular, lotes de forma e tamanho irregular ¢ constru¢cdes ndo licenciadas em
desconformidade com os padrdes legais. A intervencdo sera orientada por estudo da situagdo
fundiaria e projeto urbanistico que deverao observar as seguintes orientagdes (Art. 152):

* “integracdo da favela ao bairro e ao aglomerado de favelas onde esta situada” (sic!!);

» “preservagdo da tipicidade da ocupagao do local,



* previsdo da implantag@o progressiva e gradual da infra-estrutura

O paragrafo 1° deste artigo versa sobre a regularizagdo urbanistica e estabelece instrumentos
de sua realizacdo; ja os paragrafos 2° a 5° estabelecem normas, regras, campos de intervencao
etc. da propria urbanizagdo. Confere prioridades a implantagdo de abastecimento de agua,
esgotamento sanitario, remocdo de residuos solidos e a “eliminacao dos fatores de risco”. Prevé
acOes complementares (em relagcdo a vias, drenagem, iluminacdo, projetos de alinhamento e
reflorestamento) e equipamentos complementares (satde, educacdo, lazer e outros), bem como a
instalacdo de escritorios técnicos locais que poderdo, apds o término das obras, prestar assisténcia
técnica e social aos moradores.

Ao nivel das propostas concretas de urbaniza¢do, uma comparagao mais detida, mostraria que
uma série destes dispositivos mais especificos do Plano Diretor encontra-se quase identicamente
no Programa Favela-Bairro. Ja a regularizacdo urbanistica ndo mereceu a mesma prioridade por
parte do Programa.

Principais Elementos do Programa Favela Bairro (Objetivos primarios e complementares)
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* cuidados as
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através de
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- vacinagdo,

educagio,
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* documentos
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registro
(direito civil)

Ou seja, por um lado, encontramos na formulacio do Programa Favela-Bairro uma
apropriacdo aparentemente “incoerente” do Plano Diretor na medida em que mantém o discurso
da “integracdo” ao nivel dos pronunciamentos politicos. mas negligencia uma parte substancial de
uma possivel integragdo - a regularizacdo urbanistica’ - e, relacionada a esta, a regulariza¢do
fundidria. Por outro lado, assegura, ao nivel da administracdo politica do Programa, sua
operacionalidade na medida em que produz para as intervengdes de urbanizagdo, ja previstas no
Plano Diretor, um discurso “coerente” - mais “realista” - da melhoria das condi¢des de vida da
populagdo favelada.

Como compreender, entdo, esta complexa trama de continuidade/descontinuidade ou
coeréncia/incoeréncia? E nossa hipotese de que nela se expressa uma “logica” de uma
modificagdo da matriz do poder social entre o periodo da elaboragdo e aprovagdo do Plano
Diretor e a formulagdo do Programa Favela-Bairro. Acreditamos que melhor se pode identificar
esta reformulagdo a partir do estudo do Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro (PECRYJ)
que foi sendo desenvolvido paralelamente ao Programa (de 1993 a 1995).

Programa Favela-Bairro e Plano Estratégico

Parece-nos, portanto, a elaboracdo do PECRJ o momento chave para investigar a matriz de
poder social, um novo “acordo estratégico” (vide nossa analise em RANDOLPH, 1996), de um
projeto politico que se pretende hegemdnico e que incorpora o Programa Favela Bairro na sua
“ageada”, seu campo de decisdes, selecionando uma determinada parcela das determinagdes
previstas no Plano Diretor.

Localiza¢do do Programa Favela-Bairro dentro das estratégias do PECRIJ

O Plano Estratégico estabelece um objetivo central como marco de referéncia globalizador
que traduz o “acordo de todas as instituicdes-membros no sentido de avangar numa mesma
direcdo”. E objeto deste acordo uma compreensdo “consensual” que pretende “tornar o Rio de
Janeiro uma metropole com crescente qualidade de vida, socialmente integrada, respeitosa da
coisa publica e que confirme sua vocacdo para a cultura e a alegria de viver. Uma metropole
empreendedora e competitiva, com capacidade para ser um centro de pensamento, de geragdo de
negdcios para o pais € sua conexao privilegiada com o exterior” (grifo nosso) (Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro 1996: 23). Procurou-se, conforme se explicita neste objetivo, buscar o
compromisso entre /dgica da cidadania e logica do mercado.

Desdobrado o objetivo central em sete estratégias, estas representam os temas-chave da
cidade; por sua vez descompostos em objetivos e agdes.

Uma dessas estratégias ¢ do “Rio integrado” que tem como um de seus objetivos a
“normalizagcdo urbanistica”: uma das acdes para realizar este objetivo chama-se “normalizar a
situacdo urbanistica” e tem o Programa Favela Bairro como um de seus projetos. Estamos,
portanto, diante de uma hierarquia de relagdes meios - fins (cada objetivo a nivel inferior torna-se

9 O primeiro documento - as “Bases da Politica Habitacional” - ainda falava da regularizagio urbanistica como meio de integragdo.



meio para o superior) que podemos visualizar da seguinte maneira:

Ou seja, o Programa aparece aqui como ultimo de uma cadeia de elementos dentro da
estratégia do “Rio Integrado” que contribuird a transformac¢do do Rio de Janeiro numa cidade
competitiva internacionalmente. Partimos do pressuposto de que transparecem aqui acordos que
vao muito além (ou “aquém”, conforme a idéia das arenas) do patamar politico formal, que
constituem o projeto de uma determinada articulagdo de forcas sociais.

Objetivo Central Estratégias  Objetivos Agdes Projetos

Tornar o Rio de
Janeiro uma

matrannala o | e

Rio integrado:

n nracacon Aa

Normalizacdo urbanistica: | ........

Normalizar a situagdo

Programa
Favela Bairro

E nossa hipotese que a importancia, que lhe foi atribuida pelos politicos e pelo piiblico em
geral, tem sua origem na constelagdo dos novos acordos (uma nova matriz do poder social) que ja
ndo se preocupa mais em elaborar um projeto universal pelo menos aparentemente coerente -
como se viram obrigados os “governos modernos” -, mas aposta em agdes pontuais, porém,
acompanhadas por um intensivo esforco de “publicizacdo” através de uma atuagao sistematica de
presenca e divulgacao nas midias de massa.

A formula¢do do PECRJ e indicac¢des da matriz de poder social'®

Nao nos pretendemos alongar no estudo das justificativas daqueles que propagam o
planejamento estratégico. Interessa dentro do nosso tema a elaboragdo do Plano que revelard a
matriz de poder social que o sustenta.

A retomada de um projeto “desenvolvimentista” . do fortalecimento da competitividade da
cidade enquanto resposta aos desafios da globalizac@o, como se diz hoje . faz-nos suspeitar que o
“novo modelo estratégico” possa ser mais antigo do que gostariam aqueles que o (re?) inventaram
(idem). Apesar de uma nova estrategia de marketing e de todo um discurso democratico e social''
(parte do marketing), apresenta uma série de ‘“ingredientes” bastante conhecidos quando
recordamos as experiéncias dos “grandes” planos da época de euforia planejadora.

10 Vide sobre este assunto Randolph (1996 b)

11 “A organizagio do Plano teve como principio basico a vontade expressa de abrir um dialogo direto com os cidaddos e com as
instituigdes que os representam. Essa comunicagdo direta é que vai permitir responder aos anseios da cidadania e colaborar para
que esta realize esfor¢os e assuma os compromissos para a execugdo do Plano. Néo se trata de um plano de governo. Néo sdo
diretrizes impostas, agdes descoordenadas ou isoladas, necessidades abstratas ou desejos impensaveis. S3o estratégias assumidas,
programas de consenso, agdes com objetivo, definindo necessidades expressas e consensuais, sdo projetos exeqiiiveis” (Prefeitura
da Cidade do Rio de Janeiro, 1996: 11-12)



A historia da formulagdo do Plano Estratégico demonstra tais caracteristicas: “No dia 22 de
novembro de 1993, o governo da cidade do Rio de Janeiro assinou um acordo com a Associa¢do
Comercial (ACRJ) e a Federacdo das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN) para promover um
Plano Estratégico para a cidade do Rio de Janeiro (PECRJ)” (VAINER, 1996: 1 .a tradugdo ¢
nossa). Estas duas entidades de classe e a Prefeitura constituiram os assim chamados Promotores
do Plano. O Consorcio Mantenedor do PECRJ, onde ACRJ e¢ FIRJAN lideraram mais 40
empresas, foi instalado em 4.2.1994 com a responsabilidade de levantar fundos para a realizagdo
de todas atividades, especialmente para a contratagdo de uma firma de consultoria da Catalunha,
profissionais que assumiram o Comité Executivo do PECRIJ e outros consultores particulares.
Como 6rgdo de mais alta representacdo e autoridade da cidade foi, em 31.10.94, instalado o
Conselho da Cidade.

A “concretude real” dessa “participacdo” pode ser mostrada através dos seguintes dados: o
Conselho da Cidade contava com 305 pessoas, 109 pessoas ajudaram na elaboragdo do assim
chamado Diagnéstico da Cidade, 323 na analise de propostas para a cidade e 25 especialistas
elaboraram estudos.

Observando os Promotores, a orientagdo politica da Prefeitura e os segmentos sociais que
foram mobilizados para sua elaboracdo, o Plano “pode ser visto, sem questdo, como uma
sistematizacdo da visdo e do projeto da cidade de um expressivo setor da sua elite”(idem: 2). Pela
sua aparéncia, poderiamos até qualifica-lo como uma grande “farsa”; mas acreditamos que nossa
analise deve ser mais profunda. E possivel dizer que a “novidade” do Plano - se o ha - nio se
localiza na 1* Arena do discurso politico, mas na articulagdo entre as diferentes forcas sociais, na
formacdo da matriz dominante (2 Arena) onde se encontram novidades do discurso das
tradicionais e corporativistas associagdes empresariais que permitem uma substantiva ampliagdo
das forgas sociais que apoiam o Plano (uma boa parte da sociedade civil organizada preocupada
com as condigdes de seguranga ¢ qualidade de vida “cariocas”); é com estes agentes - na auséncia
dos partidos politicos e de outras forgas sociais - que se articula uma nova matriz do poder social:
a das elites (idem).

O Plano torna-se, entdo, o principal instrumento da afirma¢do de uma nova matriz do poder
social; da construcdo e/ou consolidagdo de uma hegemonia ideologica que passa por uma ampla
retérica social e participativa. Participacdo, que, por sua vez, segue o caminho “estratégico” do
Plano com sua alta seletividade, que apenas admite como interlocutor legitimo aquele que
negligencia a existéncia de conflitos e contradigdes que dificilmente serdo superados pelas
medidas propostas'’.

Politicamente, o Plano ¢ um acordo estratégico entre grupos da elite, limitado as condi¢cées
gerais da “competitividade carioca”, que - para legitimar sua domindncia a nivel local - precisa-
se projetar como um suposto “consenso” amplo da sociedade carioca inteira - alids, por sua vez,
uma velha estratégia ideoldgica.

A politica como elemento da afirmacdo da matriz do poder social

A investigacdo das “relacdes” entre PECRJ e Programa Favela Bairro mostra uma
constelagdo de acordos que incorporam o Programa como parte de estratégias de sua legitimacao
perante classes e segmentos sociais excluidos destes acordos. Dai, pelo menos ao nivel do
discurso politico publico, a necessidade de insistir, anacronicamente, na promessa da
“integracdo” das favelas aos bairros.

Nao obstante, a importancia do Programa ndo se esgota aqui; era crucial o discurso ser

12 Vide a troca de cartas entre o Secretario Geral do Plano e o diretor do IPPUR apés o desligamento do Instituto do Conselho da
Cidade:



acompanhado por uma atuagdo ¢ secus resultados imediatos. Pois, conforme Castells ¢ Borja
(1996: 152-166), existem trés fatores relacionados ao proprio processo de implementacdo que
muitas vezes nao sdo, como dizem, levados suficientemente em consideracdo. Para nossos
propositos, ¢ suficiente observar o primeiro fator apesar de que o segundo guarda relagdo com o
Programa Favela Bairro (questdo da imagem da cidade que ela tem de si mesma):

Em primeiro lugar, a definicdo de um Projeto de Futuro so serd eficaz se mobilizar, desde o seu momento
inicial, os atores publicos e privados e concretizar-se em agdes e medidas que possam comegar a implementar-
se de imediato. Somente assim, verificar-se-d a viabilidade do plano, gerar-se-a confianga entre os agentes que
0 promovem e poder-se-da construir um consenso publico que derive numa cultura civica e num patriotismo de
cidade. Esta serd a principal for¢a de um plano estratégico. (destaque nosso)

Temos aqui o caso ja mencionado anteriormente, onde a “hierarquia” entre as trés ARENAS
vai sendo substituida por um processo circular: procura-se obter a afirmagdo de uma matriz de
poder social (2% Arena) através de ag¢des bem sucedidas dos proprios aparatos do Estado (I
Arena). O Programa revela uma verdadeira “vocacdo estratégica” de fornecer elementos chaves
para esta matriz de poder social (vide RANDOLPH, 1996b):

* 0s autores apontam a questdo da temporalidade do plano como questdo verdadeiramente
estratégica para a consolidagcdo de uma matriz; neste sentido, o Programa Favela-Bairro,
que ja tinha passado por uma primeira fase de experimentacdo em 1994/95, ofereceu-se
como medida que prometeu resultados rapidos;

* a area de atuacdo do Programa (favelas) é igualmente estratégico na medida em que
representa uma atuag@o junto a uma populagdo excluida da formulag@o do Plano; fornece
uma certa sustentacao material ao conteudo ideoldgico do objetivo central - “tornar o Rio

de Janeiro .... socialmente integrada ... ” - que permite sua apropriagdo na construgdo de
um discurso - até certo ponto - hegemonico como assistimos durante a ultima campanha
eleitoral;

» constroi-se, assim, uma confian¢a no minimo questionavel entre aqueles que promovem o
Plano com aqueles que ndo foram consultados; chega a criar-se um certo consenso e uma
nova “leitura” da cidade - e da favela como bairro; parte da cidade - uma identificacdo
que os autores chamam de “patriotismo de cidade”;

* seu carater quase que instantdneo (“learning by doing”) e ‘“obreiro” - de propor
intervencdes com imediata visibilidade - tiveram certamente uma consideravel
contribuicdo para seu rapido reconhecimento;

+ enfim, apesar da auséncia quase completa, com exce¢do de poucos casos, da “participagdo
das comunidades”, uma ampla mobilizacdo da qual participam setores de profissionais até
entdo pouco envolvidos na solugdo concreta dos problemas de urbanizagdo de favelas,
renova o interesse da universidade e de camadas da intelectualidade (mesmo a critica)
como agentes de divulgagdo e legitimacdo do Programa e seus contribuigdes “indiretas”
(para a matriz de poder social).

Cidade competitiva ou cidade da inclusao/exclusio social

Como ja mencionamos anteriormente, a formacao da nova matriz do poder social faz-se na
base de uma perspectiva compartilhada entre seus integrantes a respeito da agenda politica e da
representagdo da realidade urbana. No atual item procuramos explicitar esta visdo da “cidade
competitiva” - presente no Plano Estratégico - e confronta-la com uma percep¢do que procura
realcar seu carater conflitante e segregador que elaboramos para poder avaliar as potencialidades
do Programa Favela-Bairro.



A cidade como bem estratégico

Retomamos aqui uma discussdo encetada em Randolph (1996b). A definicdo de cidade que
se expressa no projeto politico hegemonico e que possibilitou os acordos estratégicos entre os
diferentes agentes que sustentam o Plano Estratégico é a de um bem estratégico. E sobretudo a
revalorizagdo da cidade dos negocios, do terceiro setor superior (servigos avancados para as
empresas', “business parks”, areas de C&T, oferta cultural de qualidade etc.), que permite o “city
marketing”, a atragdo de investimentos ¢ “citizen users” solventes (vide BORJA, 1994: 7-8). Uma
cidade para o consumo global para uma populagdo que, em parte, ndo vive nela, quando muitos
dos residentes sdo excluidos dela.

A grande metropole latino-americana representa potencialmente um “bem estratégico” para
atrair nao apenas o consumo sofisticado, mas também os setores estratégicos da nova produgio
pos-fordista (os mencionados setores de servigos pos-industriais, industria cultural etc.); mas, ndo
esta plenamente capacitada para exercer estas fungdes; portanto, encontra-se em crise: por um
lado uma crise de suas fungoes, por outro, da governabilidade e de integracdo socio-cultural
(idem: 8).

Revela-se, assim, uma posi¢ao relativamente fragil do Programa, compensada certamente, por
ora, pela presenga do Orgdo internacional de financiamento, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), que vem assegurando sua continuidade. Porém, o Programa podera
sofrer o conhecido processo de esvaziamento e desaceleracdo quando perde ainda seu “apelo
popular”, na medida em que os resultados que a populagdo realmente sente, ficam, a médio prazo,
atras das expectativas geradas pelos objetivos publicamente anunciados - a “integracdo” das
favelas aos bairros. Uma ampla e publica insatisfagdo zelaria, certamente, o destino de mais uma
tentativa de melhorar as condigdes de vida nas favelas cariocas.

A cidade como lugar de exclusdo/inclusdo social

A busca por uma compreensdo “alternativa” da realidade urbana, da segregacdo social e
espacial, dos processos de exclusdo e da violéncia tem, portanto, ndo um fim tradicionalmente
académico; mas, esta visdo so fard sentido se tiver “eficacia politica”; isto é, se ir de encontro
com perspectivas de forgas sociais que poderdo travar concretamente a luta pela definigdo na 3*
Arena politica.

Nosso esfor¢o de sistematizacdo precisa ser visto desta maneira; parte de um ponto de partida
diferente ao qual atribui alguma “capacidade politica” de articulacdo em torno do Programa
Favela-Bairro. Nao pretende, entdo, oferecer uma conceituacdo geral da problematica da
exclusdo. Considera-se necessario e suficiente, neste contexto, sistematizar algumas idéias ja
relativamente elaboradas sobre este fendmeno que mantém relagdo mais proxima com as
intengdes do Programa. Sem, entretanto, ficar por demais preso a ele.

Sera particularmente importante, portanto, elaborar uma visdo sintética' que possa qualificar
melhor a ordem da grandeza e profundidade da interveng¢do proposta pelo Programa Favela-
Bairro. Uma perspectiva que, apesar do cardter amplamente retérico, como varias vezes
repetimos, do discurso da “integrag¢@o”, procura ndo apenas identificar as diferencas em termos
aparentes de condi¢oes materiais da vida da populagdo, mas também entrar no debate sobre os

13 Os assim chamados servigos pos-industriais (“producer services”), vide Lash e Urry (1994: 193 ss).

14 De preferéncia em forma de um quadro sistematizado, semelhante ao dos elementos do Programa Favela Bairro, que possibilita
uma comparag@o com suas esferas da intervengao.



mecanismos sociais de exclusdo/inclusdo” que estdo por detrds das manifestagdes mais
superficiais. Optamos, para isto, por uma perspectiva da “cidade excludente”.

Inicialmente, exclusdo social pode ser vista como “impossibilidade de poder partilhar da
sociedade .. [que] leva a vivéncia da privacdo, da recusa, do abandono e da expulsdo, inclusive
com violéncia, de uma parcela significativa da populag@o. Ndo se trata de um processo individual,
embora atinja pessoas, mas, de uma logica que esta presente nas varias formas de relagdes
econdmicas, sociais, culturais e politicas da sociedade brasileira. Esta situacdo de privacdo
coletiva é que se esta entendendo por exclusdo social” (SPOSATI, 1996: 13).

Nao deixa de ser problemdatico compreender “exclusdo” quase imediatamente como
“privacdo”; portanto, ndo seguiremos as diferenciacdes que Sposati introduz a respeito de
diferentes formas de exclusdo (e inclusdo, pois deve ser visto como um processo gradual, de
graus). A construgdo de uma visdo (“modelo”) sintética e sistematica partira da identificacdo de
certas dimensoes (sociais) da exclusido/inclusdo'® que serdo desdobradas em determinadas
categorias como estruturantes do espago urbano

Observando as “esferas”’ das sociedades ocidentais (capitalistas) contemporaneas, pode-se
distinguir trés dimensdes da exclusao/inclusdo inerentes:

i. a relacdo entre Estado e sociedade (civil) que diz respeito aos direitos ¢ deveres dos

cidaddos e dos servicos do Estado prestados a sociedade'®;

ii. a relacdo entre sistema econdmico (mercado) e os trabalhadores e consumidores com os

quais mantém “intercdmbio” (mediado por dinheiro e poder) privilegiado; e

iii. as relagdes dentro da propria sociedade, das suas formas de articulacao e integracao.

Vejamos com mais profundidade:

(i) Cidadania liberal, democracia e atendimento as demandas sociais: Exclusdo/inclusao
(politico) ao nivel do relacionamento do “cidadio” com a autoridade estatal
Em Estados do bem estar liberal-democraticos a no¢ao de cidadania envolve os trés aspectos do
relacionamento dos cidaddos com a autoridade estatal (idem 269 e ss)":

(i) vindo da tradi¢do da teoria politica do liberalismo, os “cidaddos” constituem a principal
fonte da vontade politica coletiva, na formacdo da qual eles sdo chamados a participar
sob varias formas. institucionais;

(il) com raizes na teoria da democracia, sdo os cidadaos os proprios “sujeitos” “contra quem
essa vontade pode ser imposta e cujos direitos e liberdades civis, ao constituirem uma
esfera autdnoma de acdo social, cultural, politica e econémica ‘privada’, impdem limites
sobre a autoridade do Estado”; ao atribuir ao “povo” sua principal fonte de autoridade,
instaura institucionalmente mecanismos de governo democratico e de representacdo que
asseguram sua ‘“voz ativa”: sdo o sufragio universal, a liberdade partidaria, as eleigdes
gerais, a regra da maioria e outros;

(iii) com origens na teoria do Estado do bem estar, eles “sdo clientes que dependem dos
servigos, dos programas e dos bens coletivos fornecidos pelo Estado, para garantirem os
seus meios de sobrevivéncia e de bem-estar material, social e cultural em sociedade”; o

29 ¢

15 Ja que nos ndo conseguimos seguir a logica da “integra¢do”; pois ¢ mesmo questionavel, se uma “integracdo sistémica” da
populagdo favelada ¢ um objetivo que se deve perseguir e que esta populagdo mesma quer; temos indicagdes para acreditar que
ndo.

16 Vide a respeito da recuperagio e do debate de abordagens explicitamente relacionadas com a exclusio social o trabalho de Bessa
(1996)

17 Nao negamos, nesta “demarche”, uma certa influéncia habermasiana, vide o trabalho de Haberrnas (1989); algumas das idéias
desta teoria mais interessantes para nossos propositos sao discutidas em outro trabalho (HABERMAS, 1990: 65-103)

18 Como diz Offe (1989: 269). “os cidaddos estdo estruturalmente relacionados a autoridade estatal basicamente de trés maneiras:
eles sdo (i) coletivamente os criadores soberanos da autoridade estatal; (i) potencialmente ameagados pela forga e coercao estatal
organizada; e (iii) dependentes dos servigos e provisdes organizados pelo Estado.

19 Sabemos que o Estado brasileiro nio pode ser compreendido exatamente enquanto de bem-estar liberal democratico nos moldes
dos paises industrializados.



Estado providencia certas condigdes de “garantia civil” na medida em que os cidaddos
dele dependem devido a “perda tanto das formas feudais paternalistas de ‘bem estar’
quanto da autarquia econdmica individual que a natureza de controle pelo mercado do
capitalismo industrial ¢ incapaz de compensar totalmente”.

Nao cabe aqui questionar a estabilidade e viabilidade da “arquitetura de um sistema politico
composto destes trés componentes estruturais”, como faz Offe (idem: 271) ao apontar que ha uma
tensdo e tendéncia a instabilidade (conflitos) entre os trés elementos.

Mais pragmaticamente, para encontrar “padrdes de exclusdo/inclusdo” nesta dimensao,
buscamos identificar as manifestagdes concretas dos relacionamentos entre cidadido e autoridade
estatal em relagdo a estes trés elementos (as vezes também enunciados como os trés direitos
basicos™- civil, politico e social). A propria formulagdo dos direitos tem certamente sua propria
importancia, enquanto condicdo necessaria, para a questao da exclusdo; mas a realidade social do
exercicio do poder (em ambas as dire¢des) e de seus resultados precisa ser observada através de
componentes que explicitam concreta e empiricamente os relacionamentos.

Assim, a visdo dos trés componentes liberal, democratico e (de bem estar) social pode ser
apropriada analiticamente como “esquema formal” de formas de “convivéncia” entre sociedade e
Estado e permitir a distingdo de diferentes graus de exclusdo/ inclusdo das pessoas (que serdo
“cidaddos” em maior ou menor grau).

Em uma primeira tentativa de sistematizagdo, a “expressdo concreta” dos relacionamentos
pode ser esquematizada conforme mostra a tabela a seguir. Acrescentamos um novo componente
que surge com maior forca nas ultimas duas décadas: o direito ambiental como nova fonte de
direitos e deveres do cidadao.

O “grau de exclusdo/inclusdo” (nesta dimensdo, do/no poder social) poder-se-ia “calcular”,
entdo, a partir da verificagdo da presenca/auséncia de condigdes concretas acima esbogadas;
presenca ndo significa aqui, necessariamente, que o fendmeno precisa ser encontrado dentro da
favela; a existéncia de equipamentos fora da favela, por exemplo, e de facil acesso podera ser
contemplada como atendimento conforme os direitos citadinos.

(ii) Mercado: Exclusdo/inclusao (economico) das relagoes do mercado (dinheiro e poder)

Uma outra modalidade (dimensdo) de exclusdo/inclusdo estabelece-se em relagdo ao(s)
mercado(s). A vida moderna tem como uma das suas principais caracteristicas o avango das
relagOes abstratas mercantis em detrimento de outras formas de convivéncia social e econdmica.
Estar “presente” nos mercados ¢ um dos pressupostos mais importantes para ser considerado
“integrado” a sociedade inteira (uma parte da “integracdo sistémica”(GIDDENS, 1989). Da
mesma maneira como foi o caso dos relacionamentos entre cidaddos e autoridade estatal, a
relacdo sujeito - mercado ¢ abstrata, mediada por meios de troca também abstratas: dinheiro e
poder. Uma certa “concretizagdo” seria possivel, quando se observa até onde a vida econdmica e
social da populagdo esteja se inscrevendo nos principais mercados e suas relagdes. Mesmo sem
querer precipitar as conclusdes da avalia¢ao, pode-se dizer que a exclusdo/inclusdao da populagdo
favelada sera particularmente sentida em relacdo aos mercados.

(iii) Exclusao/inclusdo (social) nas formas de reproducdo social (tradicio, socializacdo e
formacao de personalidade)

Além  dos relacionamentos dos cidaddos/clientes como Estado e  dos
trabalhadores/consumidores com o mercado, apontamos acima as proprias relagdes dentro da
“sociedade”, expressas através de suas formas de articulagdo e integracdo, como uma outra
possivel dimensdo de exclusdo/inclusdo.

20 E necessario, portanto, investigar o sistema legal e as regras por ele estabelecido de convivio social; a lei basica, a Constituigio,
torna-se, entao, fonte primaria para nossa analise como veremos mais adiante.



Salta aos olhos que ndo ¢ uma dimensdo independente das duas ja trabalhadas: ao contrario, a
histéria da modernizacdo econdmica e burocratica mostra o avango de relagdes “funcionais” para
dentro da estrutura tradicional das sociedades. Mas, apesar de poderem ser consideradas
dominantes - e, neste sentido, sdo elas as principais responsaveis pela exclusdo/inclusdo -, essas
relagdes mediadas por dinheiro e poder ndo se tornaram exclusivas; isto €, ndo substituiram por
inteiro formas de reprodugdo social que continuam a seguir uma logica diferente da instrumental-
econdmica e administrativa.

Esta outra esfera ¢ - seguindo Habermas - a cotidiana, o mundo da vida das pessoas, que
mantém uma certa autonomia como “lugar’?' da reprodugdo social; é aqui, em ultima instancia,
onde as formas de exclusao/inclusdo do poder sistémico e do dinheiro se concretizam no embate
com a loégica propria de “insercdo/exclusdo social” de cunho comunicacional, do ‘“agir
comunicativo”.

Neste “mundo da vida simbolicamente estruturado” os componentes estiveram originalmente
entrecruzados e jamais devem ser entendidos como sistemas que formam ambientes uns para os
outros. Sao a cultura (encarnada em formas simbolicas); a sociedade (encarna-se nas ordens
institucionais ou nas entrangadas de praticas e costumes regulados normativamente); e as
estruturas de personalidade (encarnadas literalmente no substrato dos organismos humanos).

Na pratica do cotidiano, “todo o sentido conflui para o mesmo ponto” (HABERMAS, 1990),
ndo ha distingdo, separa¢do. Ndo ha dualismo, no sentido de Giddens (idem)*, mas dualidade; ou,
no caso de Habermas ndo hé trés pdlos, mas triplicidade. Nao obstante, estes componentes
formam grandezas distintas por causa (ontologicarnente) dos aspectos espaciais e sociais de suas
encarnacoes.

Assim, indo além de Giddens, Habermas permite distinguir, mesmo a nivel da integracao
social, diferentes horizontes (temporais e espaciais): (i) tradigdes culturais; (ii) sociedades e (iii)
estruturas de personalidade.

Cabe, entdo, caracterizar a exclusdo/inclusdo como processo e resultado, diferentemente (mas
de maneira complementar) em distintas “escalas” tanto de articulagdo social, econdomica e politica
como de manifestagdo territorial.

(iv) A “cidade da exclusdo”: Sinteses territoriais de exclusao/inclusdo

A “cidade da exclusdao” é uma s6: ndo existem os “excluidos” sem aqueles que os excluem -
mesmo quando sdo os proprios “excluidos” aqueles que se excluem dos “incluidos”. Nao
trabalhamos, portanto, com hipoteses dualistas (formal/informal) ou de particio (“cidade
partida”) do tecido urbano. Desigualdades, segregagdo. conflitos e contradigdoes, dominagdo e
submissdo etc. pressupdem essa totalidade; mas permitem, também, operar analiticamente com
determinadas partes, parcelas.

Por ser no territdrio que todas as diferentes “formas” e “logicas” de exclusdo/, inclusdo se
articulam, a compreensdo de suas caracteristicas e dindmicas exige um quadro complexo de
categorias, componentes e elementos que possam representar tanto as diferentes logicas de
racionalidades (instrumental e comunicativa), de escalas sociais e territoriais diferenciais, de
temporalidades distintas etc. E 6bvio, que nossa reflexdo vai poder se apoiar apenas em um
modelo relativamente simples, mas que procura resgatar este carater das multiplas determinagdes
do quadro de exclusdo/inclusdo em uma 4area de cidade selecionada para a investigacdo.
Restringimonos, ainda, a consideracdo de lugares de moradia (popular) sem a presenca de
equipamentos maiores de produgio ou distribuigdo™.

Para isto, o esquema (matriz) na pagina a seguir langa mao de caracteristicas (categorias):

21 Que consiste de muitos “lugares” ou até “regides”, conforme elaborou GIDDENS em sua teoria de estruturagdo vide idem;
22 Vide especialmente o primeiro capitulo.
23 E uma restrigdo que parece oportuna na medida que nossa atencio esta dirigida para o Programa Favela Bairro.



(i) no primeiro eixo (vertical), que aponta para certas diferenciacdes sOcio-territoriais e
temporais, diferencia-se entre individuos (‘“agentes”, familias), grupos de convivio mais
ou menos proximo e permanente (comunidades menores ou maiores, sociedade local) e
relacionamentos que ultrapassam localizagbes especificas e se generalizam
(parcialmente) em espacos maiores, que transcendem as relacdes presentes também
temporalmente (o urbano e seus segmentos, as tradigoes, a cultura);

(11) no outro eixo (horizontal), distingue-se as categorias a partir de uma certa “hierarquia”
territorial-material; porém atravessada pela contemplacdo das diferentes logicas
sociais™. Assim, seguem da caracterizagdo da “autonomia cotidiana” (o nivel mais
proximo a vida social cotidiana, mas que expressa também a imposi¢ao e/ou apropriacao
de determinagdes mais abrangentes, como submissao a dispositivos legais, usufruto de
servigos coletivos etc.) e do “ambiente cotidiano” (que congrega as condi¢des materiais
e ambientais destas vidas cotidianas) a da “insercdo nos mercados” (que representa a
interface entre as logicas instrumental e comunicativa na “esfera privada” - agente e
familia).

(iii) num patamar que nado se refere mais as “unidades basicas” do agente e da familia, mas
que determina uma boa parte de seu “ambiente cotidiano”, introduzimos as categorias de
“acessibilidade e circula¢do” (que diz respeito as condigdes coletivas dos acessos) e de
“conforto ambiental-urbanistico” (caracteristicas fisico-naturais ¢ do ambiente
construido da localizagdo em geral - sitio).

(iv) na coluna seguinte, aponta-se as condi¢des fisico-materiais, econdmico-sociais do
“desenvolvimento humano-social” que estdo constituidas por equipamentos coletivos
(educagdo, saude, seguranga etc.) e servigos publicos (de ensino, medicina, policiamento
etc.) ofertados de uma forma genérica (porém, que podem ser de acesso seletivo quando
exigirem certa autonomia cotidiana para seu usufruto - vide escola, hospital etc.
privados). E, finalmente, tem-se como possivel categoria de exclusdo/inclusao a
“expressdo politica” da sociedade (e de seus “membros”) que mescla, simultaneamente,
elementos institucionais (existéncia e presenca do poder publico, manifesto em
equipamentos e servicos; de partidos politicos etc.) com outros da organizagdo coletiva
(formas de auto-organizacdo, associagdes; movimentos etc.)

CATEGORIAS, COMPONENTES E ELEMENTOS DE EXCLUSAO/INCLUSAO

Conforto Desenvolvi-
Categorias | Autonomia Ambiente Insergdo nos Acessibilidade Ambiental e mento Humano- Expressido
Patamar Cotidiana Cotidiano Mercados e Circulagdo  Urbanistico Social Politica
Urbano valores e caminhos “localiza¢do” dos | inser¢do no localizagdo do | escolas organismos do
(tradig@o, cultura) preconceitos percorridos mercados sistema vidrio  sitio. relevo, postos de saude  Estado
sociais (em diariamente urbano; vias  riscos ambulancias institutos legais
relagdo a género, (para lugares de acesso ambientais creches partidos
raga etc.); como escola. existentes ambiente postos policiais, entidades de
discriminagio  trabalho, rede de construido (incl. | bombeiros classe etc.
social (origem ~ COmPpras etc.); telefonia padrio meios de acessibilidade
social); urbanistico) no | transporte
estigmatizagio entorno. pragas, quadras
bairro etc. de esporte

24 Os eixos nio representam bem uma Unica “dimensio”; mas um aglomerado de diferentes formas de estruturacio e dinimica da
vida social e politica; uma certa “heterogeneidade” entre os componentes ¢ inevitavel numa tamanha redugdo de complexidade
dos fendmenos conceituados e observados.



Coletivo (comunidade, |“cultura local”:  circuitos dentro integracdo das
sociedade -identidade) | participagdo em da favela; redes com as
associagdes, padrdo redes urbanas
organizagdes construtivo (sistema geral) L
comunEanasi da§ casas e forma de protec;a% ad . representagdes
festas (“funk”);  prédios .. ocupagdo do Tnafe”?l adecd (escritorios
eve_n_tos vias internas sitio (riscos), infincia ) etc.) dentro da
religiosos; pragas quadras , pianie combate a favela:
I e A
inclusive redes g organizagdes
de infra- clubes de comunitarias
estrutura padrao esporte
urbanistico
historicamente
desenvolvido
Moradores / ) tipo de moradia  insergao nos respeito a titulo de eleitor
domicilios renda, instrugdo  titylarizagio mercados: privacidade direitos e
- familias, populagio | (grau de fundiéria - trabalho obrigagdes
- sua caracterizago escolaridade); forma de . ~ civis
chefes; construciio (qualificagdo
tamanho e 1n° de comodos profissional,
composi¢do das  yso de bens saldrio)
familias (no de  duraveis - consumo
ﬁ}ho:g); ) (domésticos) (pauta,
distribuicdo infra-estrutura
R . X gastos)
etaria incidéncia  disponivel:
de doengas; - dgua - financeiros
taxas de - esgoto (juros)
mortalidade - energia .
documentos de - telefonia - fundidrio e
identificacdo; - coleta de lixo ~ imobilidrio
atividades (renda)
exercidas - aluguel

A Matriz “Categorias, Componentes e Elementos de Exclusdo/Inclusdo” apresenta apenas
esquematicamente “variaveis” que podem vir a caracterizar a situacdo de exclusdo/inclusdo em
uma determinada area (comunidade); no nosso caso, em favelas. Pretende mostrar que um quadro
de exclusdo/inclusdo precisa ser tragado em diferentes patamares e esferas onde, inclusive,
caracteristicas de exclusdo/inclusdo podem ser antagdnicas (j& mencionamos a questdo da
“inclusdo” nos mercados e seus possiveis efeitos “excludentes” para a vida coletiva).

Portanto, “a” cidade da exclusdo muitas faces e facetas de inclusdo pode ter.

Conclusio: projetos politicos e potencial idades do Programa Favela-Bairro

Resta cumprir, entdo, o ultimo passo anunciado no inicio do presente trabalho: a partir do
reconhecimento das limitagcdes do programa - o que ndo ¢ nenhuma critica -, imaginarmos as
potencialidades que poderiam surgir com uma ampliagdo de seu escopo. Porém, como estas
mudangas dependem de condi¢des politicas (e ndo apenas de possibilidades técnicas), nada
asseguraria sua realizac@o, se ndo acharmos manifestagdes politicas e sociais que possam ser 0s
porta-vozes de uma reformulagdo substancial do Programa.

O Programa Favela-Bairro, como qualquer politica governamental que pretende modificar o
quadro de exclusdo/inclusdo em sociedades como a nossa, tem uma abrangéncia limitada. Mesmo
assim, quando comparamos as esferas da interven¢do .do Programa (Matriz no item 2b) com as
categorias e patamares da exclusdo/inclusdo social (Matriz no item 4b (iv)) fica evidente seu
carater seletivo, mas diversificado.

Em termos das categorias de exclusdo/inclusdo o Programa abrange uma série de elementos
em Autonomia e Ambiente Cotidianos, relacionado a isto, na Acessibilidade e Circulacdo e
Conforto Ambiental E ndo deixa de atingir determinados aspectos mesmo do Desenvolvimento
Humano-Social. Complementarmente prevé medidas para melhorar a Inser¢ao nos Mercados - se
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bem que os programas de renda s@o dirigidos, em boa parte, a “economia comunitaria”

Como dissemos, a relativa diversificacdo dos objetivos ¢ medidas manifesta-se de forma
bastante seletiva; restringe-se a alguns elementos e deixa de fora outros de grande relevancia. Por
exemplo, nas categorias Autonomia e Ambiente Cotidianos a referéncia a titularizagdo ¢ ténue; o
problema da propriedade (posse) tendencialmente ndo ¢ atacado; padrdes existentes de
segregacdo (inclusive discriminacdo) social ndo sdo objeto de intervengdo. Em relagdo a Insergdo
nos Mercados, as medidas Pouco devem provocar em relagdo a exclusdo/inclusdo na sua parte
formal (trabalho, consumidor, investidor, tomador de empréstimo etc.) da mesma maneira como
em Acessibilidade e Circulacdo as formas mais sofisticadas de comunicacdo (telefonia etc.) ndo
sdo contempladas

Em relagdo ao Conforto Ambiental e Urbanistico as medidas apenas podem reduzir os riscos
mais iminentes; a precariedade deste conforto tem sua origem na propria histéria da ocupagdo das
areas ¢ parece de dificil correcdo. Na categoria Desenvolvimento Humano-Social caberia ainda
uma melhor apreciacdo da disponibilidade do acesso a equipamentos e servigos no entorno da
favela - onde segregacdo e discriminagdo social, preconceitos, etc., podem tornar dificeis seu
verdadeiro usufruto; particularmente grave apresenta-se, em muitas favelas, o quadro da situagdo
da criminalidade e violéncia (p.ex. narcotrafico) que cria uma forma propria de exclusdo; seu
combate certamente ¢ o mais dificil e necessitaria uma atuacdo a longo prazo. Enfim, as
limitagcGes a Expressdo Politica da populacdo favelada restringem sua participacdo ativa nas
instituigdes democraticas; e vice versa: as restri¢gdes a participacao (desde a situacdo em relacdo a
Autonomia e Ambiente Cotidiano, sua Inser¢do nos Mercados etc.), que tém varias origens,
permitem a populagdo apenas uma restrita expressao politica.

Essas sdo apenas algumas primeiras e superficiais indicagdes que mostram as limitagdes e
lacunas, mas, a0 mesmo tempo, também as potencialidades do Programa. N&o nos parece fora de
proposito achar que podem ser, pelo menos parcialmente, incorporadas ao Programa dentro do
espirito dinamico e de sucessivas reformulagdes que caracterizam a sua trajetoria.

De fato, a histéria recente das reformulacdes do Programa apods a criagdo da Secretaria
Municipal de Trabalho e outras medidas indicam que de alguma forma se seguiu, mesmo
parcialmente, este caminho. Nao caberd mais ao presente trabalho acompanhar essas mudangas.

DETERMINACOES ESTRATEGICAS E POTENCIALIDADES DE TRANSFORMACAO DO PROGRAMA FAVELA-BAIRRO
Resumo — O trabalho procede a uma meticulosa analise das proposigdes do Programa Favela Bairro e aponta que, como
qualquer politica governamental que pretende modificar o quadro de exclusao/inclusdo em sociedades como a brasileira, tem uma
abrangéncia limitada. Mesmo assim. quando comparamos as esferas da intervengdo do Programa com as categorias e patamares da
exclusio/inclusio social fica evidente seu carater seletivo, mas diversificado.

STRATEGIC DETERMINATIONS AND POTENCIALITIES OF CHANGES AT FAVELA-BAIRRO PROGRAM

Summary - This paper makes a meticulous analysis on the Favela-Bairro Program propositions and points out that, as any
government policy which intends to modify the exclusion / inclusion framework in societies: Societies like the brazilian, has a
limited range. Even so, when we compare the Program scales of intervention with the categories and paths of social exclusion /
inclusion its selective, but diversified, character shows off.
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