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zacd0 da pesquisa “Avaliacdo de Politicas Sociais. Fundamentos

Metodol6gicos para um Plano de Avaliacdo do Programa Favela
Bairro”. Esta pesquisafez parte de Projeto de Cooperacdo Interinstitucional entre
varios centros de pesquisa localizados no Rio de Janeiro e Niterdi. Seu objetivo
foi a elaboracdo de um Plano de Avaliacéo da primeira fase do Programa Favela
Bairro da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro (1993 a 1996), contando com
recursos da FINEP e da Prefeitura

Uma primeira reflex@o deste esforgo de avaliar aformulago e a execucdo de
um programa governamental foi apresentada durante alll SEMANA IPPUR, na
Mesa “Rio de Janeiro: uma metropole sob vivissecgdo”, em dezembro de 1996
(IPPUR/UFRJ, Rio de Janeiro) e uma versdo revisada e aperfeicoada foi
publicada pela revista GeoGraphia, do Departamento de Geografia da UFF em
2001 (Randolph, 2001).

Estamos retomando este trabal ho porque atemética nada perdeu —nestes cinco

anos desde a finalizag@o da pesquisa— em sua pertinéncia e relevancia; muito ao
contrario, € preciso, hoje, novamente refletir o andamento e a adaptacdo do

O presente trabalho baseia-se em experiéncia adquirida durante a reali-
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de Janeiro, atualmente seu diretor. Fisico, com pés-graduagdo em economia e administragdo e Doutorado em
Ciéncias Econdmicas e Sociais pela Universidade de Erlangen, Alemanha. Pesquisador do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnol6gico (CNPQq).
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Programa Favela Bairro em conjunto com o Plano Estratégico da Cidade do Rio
de Janeiro (PECRJ) formulado no mesmo periodo.

Neste sentido, ndo vamos meramente retornar aguel a discussao de cinco anos
atrés, mas abordar mais explicitamente os processos politicos que levaram a
formulagdo do Programa e dar especia énfase a comparagéo com o mencionado
Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro.

Politica, plangjamento e estado-contexto da r eflex&o

A questdo da“racionalizacd0”* daintervencdo do poder publico em sociedades
capitalistas é objeto das nossas preocupagdes ha bastante tempo —em salade aulae,
também, em reflexdes conceituais. Porém, raras foram as oportunidades de realizar
investigacBes que tivessem estes processos como objeto —a pesquisa acima
mencionada foi uma delas. E importante saientar que essa quest&o —com base em
diferentes maneiras de entendimento da racionalidade, é claro— estd absolutamente
no centro da formag&o do Estado moderno, seja na sua compreensdo cléssica,
liberal ou mesmo critica (marxista). Uma “nova racionalidade” —mais
explicitamente capitalista— vai ser propagada a partir do advento do Estado Liberal,
no seu desdobramento posterior no Estado de Providéncia e no atua Estado
(Neo)Liberal. Sgjatécnico-burocrético-administrativa, sgjafuncional, orientada por
tarefas e objetivos, ou preocupada com a proprialegitimacéo da atuagdo do governo
e de seus 6rgaos executivos, a raciondidade —expressa nas formas de racionalizaggo
ex-ante e ex-post da atuagdo governamental— sempre € politica e nunca apenas
burocratica, funcional ou estratégica. Ela representa, enquanto condicdo e
resultado, uma forma determinada de lidar com os conflitos entre interesses que
atravessam a sociedade e se fazem presentes no Estado. Chamamos o exercicio
desta racionalidade plangjamento.

Diante da progressivainstrumentalizaggo das rel agdes entre Estado e sociedade
(capitalistas) no século XX, a histéria deste Estado pode ser compreendida, em
boa parte, a partir da sua “razdo instrumental” —o plangjamento. Nos paises
capitalistas, o plangjamento surge, explicitamente, a partir dos anos 30 (sendo aqui
negligenciadas determinadas experiéncias planificadoras anteriores) e torna-se
central para alegitimacdo do Estado apos a Segunda Guerra Mundial —tanto no
mundo desenvolvido como “ subdesenvolvido”.

Diferentes discursos do plangamento (modelos, teorias) sdo produzidos
conforme diferentes necessidades de intervencdo e legitimacdo do Estado
capitalista desde entdo —mesmo o anti-discurso do ndo-plangjamento neo-liberal
constitui apenas um periodo que vem mostrando suas limitac6es desde meados do
década 90 do século passado. Em verdade, sO ao nivel do Estado nacional
observa-se um certo “enfraquecimento” das formas de intervencdo e
planejamento.
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A0 mesmo tempo, surgem novas propostas e formas do planejamento —muitas
vezes em niveis sub-nacionais— que, desde o inicio da década de 90, buscam se
aproveitar de transformagdes que ocorreram (real ou supostamente) na relagcdo
entre Estado e sociedade (e economia). Desloca-se 0 exercicio da racionalidade e
muda-se sua qualidade, sendo cada vez mais questionadas as formas liberais de
distinguir o momento da articulacdo da vontade politica dos momentos
posteriores, onde esta se concretiza na atuacdo dos governos:.

Na década de 90, o plangjamento ao nivel mais local e regiona toma, entao,
dois rumos diferentes, que procuram dar respostas ao histérico problema de
contemplar (ou mesmo gerar) uma nova relagdo entre governo e publico, Estado
e sociedade: encontramos experiéncias que se autodenominam de “ participativas’
ou “democraticas” —0 exemplo paradigmético no Brasil é o Orgcamento
Participativo da Prefeitura de Porto Alegre, que preferimos denominar de
“comunicativa’?; por outro lado, foi sendo adotado, por vérias prefeituras do pais,
um outro modelo denominado “Plangjamento (ou Plano) Estratégico”, que esta
igualmente —mas de maneira diferente— voltado para uma nova relagdo entre
Estado e sociedade num patamar “local” (geramente entre prefeituras e
moradores de uma cidade). Esta forma de plangjamento, mesmo quando cita o
“patriotismo da cidade”, apenas aparentemente se refere a relacdo da sociedade
com seu ambiente (cidade). Na verdade, busca conduzir a uma relagéo distinta
entre governantes e governados.

Neste ensaio, devido a sua abordagem e as condi¢des of erecidas pelo préprio
objeto dainvestigacao, restringimo-nos a discussdo deste segundo caso, inclusive
para mostrar que, por detras de uma série de discursos e préticas, encontramos
uma nova forma de corporativismo, ampliado e adotado por determinadas elites
locais por permitir gerenciar a cidade e lidar com seus habitantes. Este modelo
estratégico esteve, em certamedida, em oposi¢do, por alguns momentos, com um
padrdo mais comunicativo* de planejamento adotado num periodo anterior (ver,
para maior detalhamento, Randolph, 2001).

Formulacao e articulacao do Programa Favela Bairro

Ao nivel do discurso dleitoral e da suadivulgacdo pelamidia, o Programa Favela
Bairro da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro foi sendo identificado, desde
suas primeiras formulagdes em 1993, como uma proposta de integrar afavelaao
bairro. Seria, inclusive, esta intencdo de integracdo que o distinguiria, como
dizem os politicos e escrevem os jornais, de inlmeras tentativas anteriores de
urbanizar as favelas do Rio de Janeiro. Constitui o tema deste item aforma como
essa meta, ou objetivo, foi formulada e até que ponto realmente perseguida pelo
Programa.
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Formulacéo do Programa

Antes de procurar as origens, julgamos importante caracterizar rapidamente o
Programa Favela Bairro e introduzir os seus objetivos, consolidados ap6s uma
primeira fase de “experimentacao” (concurso publico).

O Programa surge em 1993, no ambito do governo municipal do Rio de
Janeiro, como um dos elementos da politica habitacional, conforme formulada
nas “Bases da Politica Habitacional da Cidade do Rio de Janeiro”, pretendendo
“complementar ou construir a estrutura urbana principal (saneamento e
democratizag@o do acesso) e oferecer condi¢fes ambientais de leitura da favela
como bairro”. Este Programafoi consolidado como Programa de Urbanizacéo de
Assentamentos Populares do Rio de Janeiro (PROAP), instituido pelo Decreto N°
14.332 de 7 de novembro de 1995, que articula o Programa Favela Bairro (cuja
base legal foi estabelecida pelo Decreto 12.994, de 16/6/94) ao Programa de
Regularizacdo de Loteamentos, aém de tomar outras providéncias. A parte
relativa ao Favela Bairro reproduziu exatamente os objetivos que constaram nos
documentos anteriores.

O contrato de empréstimo entre Prefeitura e BID® consolida os recursos
necessarios para sua execucdo. O PROAP e o contrato de empréstimo com o BID
determinam o porte das favelas que podem ser contempladas pelo Programa: néo
sendo atendidas favelas com menos de 500 e mais de 2.500 domicilios®. Dentro
desta faixa —e excluindo favelas que fazem parte dos maiores complexos da
cidade (Maré e Morro do Aleméo)— encontram-se 100 favelas, com 410.781
moradores distribuidos entre 100.853 domicilios, conforme calculo provisorio
realizado com base em dados do IBGE (Censo Demogréfico de 1991). Este
conjunto corresponde a, aproximadamente, 43% de todos os domicilios em
favelas no municipio do Rio de Janeiro.

E interessante notar que a popul agio esté distribuida quase eqliitativamente entre
favelas de grande e menor porte: aproximadamente 25% nas 15 favelas e complexos
de grande porte e 27% nas inimeras pequenas favelas (mais do que 440).

O PROAP pretende atender cerca de sessenta favelas, beneficiando
aproximadamente 220.000 pessoas, 0 que corresponde a quase 60% do universo
das favelas de porte médio. Uma breve andlise das favelas que ja foram
selecionadas para integrarem as quatro fases do Programa mostra que o critério
do tamanho foi sendo seguido com raras excecfes (basicamente, quando se
tratava dos assim chamados “ complexos’ de favelas, incluia-se também favelas
de menor porte, situadas junto as de tamanho médio).

Os objetivos do Programa

Toda a atuac@o por parte das entidades envolvidas' esteve orientada pelos
objetivos, propésitos e componentes do Programa®. Em relagéo as suas metas, o
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PROAP-RIO e outros documentos principais —inclusive os elaborados
“coletivamente” por diferentes secretarias da Prefeitura— referem-se, claramente,
a melhoria das condicGes de vida, sociais e ambientais da populacdo de baixa
renda do Municipio do Rio de Janeiro; ou, no maximo, realizam comparagtes
entre favelae bairro, onde “o bairro” pode ser compreendido como padréo normal
(standard) para a intervencdo, tanto em termos objetivos como subjetivos. O
Programaindicava, como principal meio para o alcance do padréo de bairro, o
aumento da oferta de infra-estrutura bésica e de servigos sociais a populagéo
residente em favel as e |oteamentos irregul ares.

Como principais el ementos, o Programa procuramodificar: condi¢des do bem
estar individual, da convivéncia coletiva e da organizagdo social, tanto ao nivel
dos proprios moradores como de suas articulagdes coletivas, condicfes gerais de
habitabilidade que se referem aos equipamentos e servigos disponiveis junto a
moradia de cada familia; condigdes estruturais de sobrevivéncia nos mercados
formais, na medida em que preocupa-se com 0 patriménio imobiliario da
populacéo; condigdes de circulagdo e encontros publicos; condices ambientais e
de seguranca; condictes dos equipamentos coletivos a disposi¢éo da populacdo
favelada e acesso a servigos publicos como educacdo e salde; e, finamente, as
condic¢des de regulagéo da vida plblica e privada, no que se refere a regulagdes
urbanisticas, reconhecimento de direitos de propriedade e de trabal ho.

E preciso distinguir entre os objetivos principais, que sio explicitamente
atribuidos ao Programa, e objeti vos complementares.

Expressdo de uma fase j& mais institucionalizada, a viabilizag8o operacional
do programa é assegurada por um “Caderno de Encargos’ que desdobra estes
objetivos em regras bastante especificas, a serem seguidas na elaboracdo dos
projetos para cada favela.

Os critérios de selecdo das favelas, para inclusdo no Programa Favela Bairro
(na sua articulagdo com o BID), podem ser compreendidos como outra
determinacdo estratégica, que limita sua atuacdo e significa prudéncia com
relacdo a um desafio que, por exagerado, poderia trazer riscos de fracasso.

Eis a mera superficie do Programa—seu discurso politico-administrativo— que
demonstra uma série de aparentes inconsisténcias e contradi¢des, particularmente
entre as esferas publicas e as técnico-administrativo-gerenciais. Sera nossatarefa,
lancando mao do recurso da comparacdo com o Plano Estratégico da cidade,
descobrir por detrés das inconsisténcias a “ verdadeira l6gica’ (racionalidade) do
Programa.

Arenas politicas e articulagdes entr e agentes

Percebe-se, desde j4, que o Programa teve e tem uma importancia que néo se
mede ao nivel das transformacfes que provocara nas favelas. De fato, o Programa
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faz parte de uma “trama politica’, onde o discurso daintegracéo parece ter outros
significados. Portanto, este trabalho decorre da curiosidade em “compreender” o
Favela Bairro para além de suas realizagoes imediatas. Desgjamos situa-lo num
quadro politico mais geral que possa permitir desvendar que “tipo” de
transformac&o o Programa pretende verdadeiramente implantar.

Diz Offe (1991: 128) que estes tipos de processo poderdo “ser melhor
compreendidos, se 0s imaginamos compostos de trés niveis ou trés arenas de
conflitos, dispostas uma sobre a outra’:

- “A primeirae maisfécil de reconhecer é a arena dos processos politicos das
decisdes no interior do aparato estatal. Os seus protagonistas sdo as elites
politicas que concorrem entre si pelas vitérias eleitorais e pelos escassos
recursos. Elas decidem sobre programas politico-sociais, legislacdo e
orcamentos. Este € o nivel superficia e visivel da politica, aquele que chega
as massas, e que sempre esta em jogo, quando os cidaddos sfo instados a agir
em seu papel politico, como, por exemplo, no de eleitor” (Offe, 1991: 128);
- Na medida em que o espaco disponivel para as decisdes das elites politicas
€ determinado por forcas sociais, existe um outro nivel (por baixo do
mencionado) em que se produz, distribui e institui o poder politico. As
mencionadas forcas sociais, de uma forma bem menos visivel, “influenciam
as opinides dos politicos e as suas percepcles da redidade e, assim, as
alternativas que estdo abertas as decisdes politicas e as consequiéncias que
podem ser esperadas de cada uma das alternativas’. E agui que se determina
tanto aagenda politica e relativa prioridade dos temas politicos, como também
as solucbes dos problemas e a durabilidade dos pactos e compromissos.
Apesar de uma certa intransparéncia na identificacdo de individuos que
manipulam estas determinagdes, ha “uma matriz do poder social, segundo a
qual certas classes sociais, atores coletivos e outras categorias sociais tém
chance maior do que outros para formar e mudar a realidade politica e assm
cunhar a agenda e o espaco das decisdes das €elites politicas’ (Offe, 1991.:
129). A desigual distribuicdo na estrutura social de acesso aos meios de
producdo, organizagdo e comunicagdo e seu controle sera acionada, com
diferentes graus de eficacia, na formacdo da leitura dos politicos do seu
campo de decis&o;

- por baixo deste segundo nivel da politica, existe um terceiro no qual ocorrem
as mudangas no interior da propria matriz social; sdo transformacdes que
alteram os “pesos’ relativos que os atores col etivos possuem na formagéo do
campo de decisdo (dos temas politicos); trata-se, aqui, das posi¢des de poder
socia que sdo questionadas, objeto de mudancas e redistribuicdo. “ O que ocorre
no terceiro e mais importante nivel da politica, é aluta pela redistribuicéo do
poder social. O poder do mercado, a legitimidade politica ou a forca de
organizagdo que um grupo ou uma classe usufrui, durante certo tempo, podem,
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por exemplo, ser reduzidos (...), ou outro grupo pode abrir para s novos canais
de influéncia, formar novas aliancas ou conquistar posicdo hegembnica
mediante referénciaavalores, ideais e visdes novos’ (Offe, 1991: 130).

O autor finaliza sua reflex@ com o alerta de que as interrelaces entre os trés
niveis ndo sdo estritamente hierdrquicas, mas circulares; “embora o espaco de
acdo do primeiro nivel (‘politicaformal’) sgja em grande parte, determinado pela
matriz do poder socia (‘segundo nivel’), é ele proprio, capaz de facilitar e
promover uma revisdo das bases normativas e das interpretacdes da distribuicdo
do poder socia (‘terceiro nivel’). E, por isso, o palco da politica democrética
deveria ser concomitantemente considerado como determinado pelo poder social
e como determinante dele” (Offe, 1991: 131).

Nos termos da abordagem habermasiana dos diferentes “poderes’ na
sociedade e no Estado (vide Habermas, 1996), as trés arenas correspondem a
articulagdes de poder especificas: na primeira arena, encontramos aquilo que o
autor denomina de poder administrativo articulado com o poder palitico; ja na
segunda arena, o poder politico esta articulado ao, denominado por Offe, poder
social, que expressa, de algumaforma, a estratificacdo de uma sociedade (e pode,
portanto, abranger também o poder econdmico); Offe parece estar mais
preocupado com os processos subjacentes a distribuicdo do poder social. Assim,
ndo aprofunda a andlise de um outro poder, que Habermas denomina, recorrendo
a Hannah Arendt, de poder comunicativo. Parece-nos que, ha concepcdo de
Habermas, este Ultimo poder ndo necessariamente precisa da mediacdo dos
poderes socia e politico para ser “administrativamente” —ao nivel do poder
administrativo— relevante e eficaz.

Desta maneira, para Habermas, uma verdadeira transformag&o pressupde uma
passagem direta da terceira a primeira arena. Apesar de ser teoricamente
interessante, ndo identificamos esta possibilidade na investigac&o sobre o Programa
Favela Bairro —talvez como sinal da propriaracionalidade que o oriente.

Articulagdes, ar enas e agenciamentos no ambito do Programa
Favela Bairro

Os momentos e arenas que acabamos de mencionar sdo, é obvio, de dificil
identificagdo num caso empirico-concreto. E necessario, muito mais, construir
essas arenas do que meramente encontréa-las na “realidade” *°. A segunda parte do
nosso ensaio sera dedicada ao esforgo de identificar e sistematizar aquelas
“influéncias’ —agentes, arenas, articulacbes— que até certo ponto sdo responsaveis
pelas caracteristicas do Programa Favela Bairro. Sera privilegiada, como é de se
esperar, a primeiradas trés arenas, que apresenta a maior visibilidade. Assim, sd
indiretamente identificaremos o poder comunicativo (Habermas) ou social (Offe),
naterceiraarena
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Para tal, aprofundaremos minimamente observacfes ja realizadas sobre o
Programa. Nesta direcéo, sera necessério considerar, ainda que de forma rapida,
0 processo politico-administrativo de sua formulago e inicio de implementacao;
acompanhar —sinteticamente- sua trajetoria, comparando-a, no seu contexto, com
outros planos anteriores (Plano Diretor) e contemporaneos (Plano Estratégico);
identificar os momentos de consolidacdo dos seus objetivos, meios e
instrumentos, como resultados da “ pactuacdo” entre diferentes forgas politicas e
institucionais, que culminanum gquadro sintético inspirado no “Marco Logico” do
Programa; e observar, ao nivel operativo do processo de gestéo, a aplicagdo dos
instrumentos normativos que orientam a elaboragéo de projetos para o Programa
(Caderno de Encargos)*.

Pautamos nossa investigacdo num “modelo” dos processos politicos que
distingue trés patamares bésicos:

- aformulacdo de projetos politicos (estratégias) de grande repercussdo para
0 governo (projeto hegeménico das forcas que o ap6iam); cabendo aqui
observar, também, o envolvimento externo de agentes que ndo devem ser
confundidos com simples “fatores externos’. A atuacdo destes agentes pode
ser tdo importante —ou até mais— do que outras determinagfes estruturais. O
patamar de seu envolvimento € supra-ingtitucional, como demonstra a
influéncia nos governos estadual, federa e organizagdes internacionais
—particularmente em determinados 6rgéos setoriais, que ndo sdo do dmbito
municipal. Estes 0rgdos sd0 responsaveis por servigcos urbanos,
financiamentos nacionais e internacionais etc;

- a ingtitucionalizagdo dos projetos (programas) através da atribuicdo de
responsabilidades aos 6rgdos da administragdo (ou sua remodelagem para
atender aos objetivos gerais) e

- a gestdo operacional, onde sdo definidos os cronogramas, as tarefas, as
normas de contratagdo, a execucdo operacional e seu acompanhamento.

Na préximatabela, resumimos os trés patamares de negociacdo que constituem o
principa objeto deste estudo.
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Quadro |
Patamares de andlise
Patamares da Anélise Breve Caracterizagéo
Estratégias Politicas Debate politico do projeto de um governo; sua importancia em cada

projeto politico; lugar no embate entre os diferentes projetos;
visibilidade pablica (midia, opinido publica);

articulacdes com:

- outros niveis de governo e 6rgdos setoriais;

- 6rgéos de financiamento externo (no caso, BID).

Programa Politico Articulagdo e consolidagdo de proposta hegemdnica e, na medida de
(Institucionalizado) sua institucionalizacéo, dominante; processos de modificagdo e
reformulac@o; envolvimentos e procedimentos institucionais.

Modo de Gestdo Regras operacionais de elaboragdo de projetos para o Programa;
critérios e exigéncias explicitas e implicitas de qualificacéo para a
realizagdo/contratacdo de servi¢os de projecdo, superviso e controle
operacional da implantagdo de medidas; controle orgamentario.

Ao considerar estes patamares, ndo devemos partir do pressuposto equivocado de
gue apresentam uma perfeita e coerente hierarquia entre objetivos, onde os mais
especificos podem ser deduzidos dos mais gerais. N80 existe, na pratica, essa
simples “deducdo l6gica’ ou técnica de um patamar mais geral para um mais
especifico, em decorréncia da natureza eminentemente politica da passagem entre
patamares. Mudanca de patamar significa mudanca de arena politica de debate e
negociacdo, como ja assinalamos anteriormente.

Noutras palavras, o novo patamar abre a possibilidade de que se manifestem
forcas e vontades politicas que ndo foram especificamente contempladas no
patamar superior; portanto, deve-se esperar que o resultado de cada uma destas
negociacdes ndo seja apenas uma definicdo mais precisa, mas que implique, a partir
dos acordos num nivel, uma certa reinterpretagdo dos objetivos mais abrangentes;
podendo ocorrer, inclusive, inconsisténcias entre patamares (Offe, 1984[a)).

Tedrica e tecnicamente, caberia a instancia politica superior rejeitar acordos,
gquando estes ultrapassem uma certa margem de tolerancia, e reestabelecer a
coeréncia; porém, como ja apontamos antes, a geracdo de “incoeréncia’ entre
diferentes niveis de exercicio de poder expressa, geralmente, conflitos mal
resolvidos em arenas superiores e constituem, portanto, uma eficaz estratégia
para reabrir a negociacdo e redefinir 0 acordo. Sem ter origens técnicas, mas
sendo expressdo do processo politico, a “(in)coeréncia’ entre objetivos reflete,
entdo, o grau de “penetracdo’ que o poder hegeménico possui em Orgaos
governamentais?; quando estes 6rgdos sdo frageis, possibilitam amanifestacéo de
reacdes entre aqueles que ndo conseguiram se impor no nivel superior.

Portanto, metodol ogicamente, € preferivel conceber a “ordem” de definicdo
dos objetivos gerais e especificos, bem como 0s meios para 0 seu alcance, ndo
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como hierarquia, mas como rede, que pode comportar elementos contraditérios.
Mesmo com este pressuposto mais “liberal” —em relagdo a hierarquia coerente—
a identificagdo dos “nos’ e das “linhas’ jamais pode ser realizada tedrica ou
tecnicamente; essa rede de objetivos-meios é estabelecida durante o processo
prético e empirico das negociagdes e renegociagdes politicas.

Em sintese, a natureza do processo ndo € logica, mas, histérica, como ja
mencionamos antes.

Apesar da suaimportanciafundamental paraacompreensdo daformulagéo de
um projeto hegemdnico pelas forgas dominantes e da sua imposicéo as forgas
dominadas, como forma de preservacdo da dominagdo ao nivel simbdlico, o
patamar politico-parlamentar da influéncia exercida pela sociedade civil e pela
esfera publica é de dificil acesso a andlise e exigiria investigacdo prépria. As
manifestacdes de destacados politicos e administradores na midia poderiam dar
indicios dos rumos tomados pel o processo. Particularmente em épocas de el eicdo,
prevalece no discurso (de todos os lados) uma tendéncia a simplificago do
posicionamento politico, o que reflete a busca de legitimag8o. Esta constatagdo
ndo exclui a possibilidade de tirar conclusdes gerais com base nas manifestages
das principais liderangas e das (re) orientacBes de maior acance ao nivel das
politicas e da estrutura do governo.

Trajetoriaecritériosda primeira fase

A propria formulagdo do Programa Favela Bairro representa um momento da
articulagdo (ou da desarticulacéo) de determinadas forgas sociais. I1sto se percebe
guando o Programa é observado em suarelacdo com o: Plano Diretor Decenal do
Rio de Janeiro, que contou com a ampla participacdo de segmentos da sociedade
civil; Plano Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro (PECRJ), que expressa um
outro momento e uma nova constelacdo de forcas. Apds a apresentacdo da
primeirafase, retornaremos a estes dois Planos para situar os objetivos do Favela
Bairro no contexto de lutas politicas maiores.

Ainda no caso mais especifico do Programa Favela Bairro, € preciso
interpretar, por exemplo, a criagdo da Secretaria Extraordinéria de Habitagfo e
sua posterior transformagdo numa Secretaria Municipal como expressdes de
forgas sociais que pretendiam fortalecer determinadas fragdes no poder. Esta €
uma andlise que ndo cabe redlizar agui. Uma investigagdo mais profunda
mostrarg, certamente, a existéncia de outros momentos de embate das forcas
sociais ao nivel da sociedade politica. De forma complementar, toda a negociagdo
desta Secretaria com os 6rgaos de financiamento internacionais (BID) acrescenta,
sem dlvida, outros elementos estratégicos ao Programa.

Privilegia-se, na identificacdo de objetivos minimamente consolidados, a
arena da elaboracdo das politicas no ambito do préprio governo e suas diferentes
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instancias institucionais. E agui que podemos encontrar indicios de
“seletividades’ (Offe, 1984[b]), que tornam possivel a avaliacdo do Programa. E
€ este patamar que permite um melhor acesso a processos muitos vezes pouco
transparentes.

Comegamos a partir dasimples listagem dos principais eventos da formulacdo
e do inicio de implantagcdo do Programa Favela Bairro. O ja mencionado Plano
Diretor representou um marco da atuacdo governamental também junto aos
segmentos populares. Por outro lado, a aprovacdo do PECRJ ndo altera téo
profundamente as condi¢cdes do Favela Bairro, ja que este aparece destacado
como uma das linhas prioritarias de atuacdo estratégica do governo e da
“sociedade”.

Mesmo assim, os documentos que instituem o Programa Favela Bairro
continuam apoiando-se, pelo menos no discurso, nos termos do Plano Diretor. O
préximo quadro indica os momentos e documentos mais rel evantes relacionados
a0 Programa

Quadro 2
Momentos e documentos relacionados ao Favela Bairro
N° Data Defini¢do Contetido
01 1992 Plano Diretor A politica urbana para o Municipio integra um

conjunto de normas, diretrizes e instrumentos. Em
relagdo a politica habitacional, assegura o direito
social de moradia e a redugéo do déficit
habitacional. Para esse fim, pressupde a
“urbanizagdo e regularizagéo fundiaria de favelas e
de loteamentos de baixa renda” declaradas e
delimitadas como “AEIS” (Areas de Especial
Interesse Social) [art.107, II; art.138]

1.1.93 Novo Governo

02 mai 93  Doc. int. SMU Base para a formulacéo de uma politica habitacional
para o Rio de Janeiro

03 jun 93 “Programa apresentado N&o tivemos acesso a este documento
a COFIEX”

04 nov93  Convénio entre Traca o Planejamento Estratégico Participativo da
PCRJ/FIRJAN/ACRJ Cidade do Rio de Janeiro

05 dez 93 Bases da Politica Cria diferentes programas de Regularizacéo
Habitacional da Cidade Fundiéria, de Urbanizacéo de Favelas (Favela Bairro)
do Rio de Janeiro e para implementar a politica habitacional.

06* mar 94  Programa de Urbanizacdo  Metodologia de Classificagdo de Favelas (proposta
de Assentamentos preliminar). Proposta apresentada pela PMRJ ao BID
Populares (PUAP)

07 ago 94  Instrucdes para Padrdes desejaveis do Projeto quanto a implantacéo
implementagdo do da infraestrutura e das competéncias [Iplanrio]
Programa Favela Bairro
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Quadro 2 (continuagao)

N° Data Defini¢do Contetido
08 jun 95 Marco Légico Matriz de Marco Légico do Programa PROAP/RIO
09 jun 95 Projeto BR-082. Parte |: Critérios de sele¢éo de favelas e loteamentos
Critérios de sele¢do a serem incluidos no Programa: Perfil
e Instrumentos de socio-econdmico da populagéo beneficiaria
monitoramento e e utilizacdo de indicadores estratégicos.
avaliagdo - p/ Marcia Parte |1: Avaliacdo e monitoramento do Projeto.
L. Arieira (consultora)
10 ago 95  PROAP/RIO BR-182: Anexo Ill-1 - Quadro Sintese de Classificagdo de

Favelas; Anexo Il1-2 - Sistema de Analise Ambiental
e Analise Ambiental da Amostra de Projetos; Anexo
V-1 Rio de Janeiro Urban Improvement Project -
Analisis de los Proyectos de la muestra; Anexo V-2
Summary Results of Survey on Child-care.
Alternatives in Favelas of Rio de Janeiro.

11 set 95 Relatorio Final
do Plano Estratégico

12 nov95  Decreto n® 14.332 Cria 0 PROAP RIO, aprova o seu Regulamento
Operacional e da outras providéncias, com anexos.

Uma melhor ilustragdo da complexidade do processo de articulacéo, nada linear,
entre as diferentes etapas de articulagdo do Programa poderia ser realizada sob a
forma de um “fluxograma’, que, no entanto, ndo cabe apresentar aqui (vide, neste
sentido, Randolph, 1996[4]).

Com relagdo ao terceiro patamar da estrutura acima apresentada, torna-se
necessario identificar as restrigdes, normas e regras introduzidas no momento da
execucdo do Programa.

S30 elementos importantes, na medida em que representam um filtro nada
“neutro” ou apenas “técnico” posicionado na passagem do nivel politico-
institucional para o institucional-operacional ou administrativo, como jativemos
oportunidade de destacar.

Enfim, sabemos que existem redes de relacionamentos ndo formais, de
informacbes e influéncias a0 lado dos caminhos oficiais que podem ser,
politicamente, tdo ou mais importantes do que os encaminhamentos e regulamentos
oficiais (vide Knoke, 1990). Porém, ndo acreditamos que estes relacionamentos
segjam reflexo de posturas individuais ou arbitrarias, ao sabor das circunstancias e
gostos pessoais dos agentes que ocupam lugares no sistema (érgaos) —pelo menos
em sistemas politicos minimamente consolidados. Nestes sistemas, essas redes sd0
expressdo de uma necessidade estrutural da prépria reproducdo do sistema de
dominagdo politica. Em analises empiricas realizadas nos EUA e noutros paises
industrializados mostrou-se a possibilidade de relacionar essas redes a um niimero
reduzido de pessoas das classes atas daquel as sociedades.
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No nosso caso, lidamos, é o6bvio, com todas as particularidades e
instabilidades de sociedades como a brasileira. Portanto, podera haver uma
relativamente grande dose de voluntarismo individual nestas redes, cuja eficacia
parece-nos bastante duvidosa. Apenas em situacbes de crise e precariedade
extrema dos canais formais, estas articulagbes podem gerar resultados mais
visiveis, que sdo também, em parte, imprevisivels.

Como j& mencionado acima, apropriamo-nos, no decorrer dainvestigagéo, de
informagdes de diferentes fontes. Objetivos, pressupostos, propésitos, resultados
esperados encontram-se descritos nos principais documentos definidores do
Programa. Com relacdo, especificamente, a indicagdes metodoldgicas
—determinacfes contratuais, procedimentos, etc.— utilizamos como fontes: o
Marco Légico; o documento do BID (BR-0183) que representa a Proposta para
Empréstimo; o Decreto que cria 0 PROAP e as diferentes regras operacionais que
orientaram a execucdo do Programa nas suas diferentes fases.

Os “objetivos’ do Programa Favela Bairro podem ser pensados de diferentes
maneiras, em diferentes patamares. A partir de diferentes fontes de informacéo
poderiam ser construidas visdes diferentes do Programa. Nesta direcdo, talvez a
diferenca mais dramatica possa ser encontrada entre o discurso publico dos
governantes e o tratamento do Programa ao nivel das instituices administrativas
e de gerenciamento.

Porém, o que interessa, neste momento, ndo € mostrar uma possivel apropriacdo
ideoldgica do Programa por parte da clpula do Governo, o que ndo seria
surpreendente e nem deixaria de ter sua“legitimidade” partidariaem momentos de
confronto politico, manifestos em periodos eeitorais. Concretamente, o que
importa é compreender os meandros do Programa através de sua apresentaco mais
ou menos distintas nos documentos oficiais, a que atribuimos uma
representatividade que vai aém de expressdes meramente conjunturais.

Existem, no PROAP, critérios para selecionar aquelas favelas que podem se
tornar objeto das intervengdes do Programa (vide a breve apresentacéo realizada
acima). Esta selecdo —iniciada com o conjunto de 15 favelas da primeira fase—
determina a pré-elegibilidade de uma &rea. Os critérios compdem dois grandes
grupos e expressam duas correspondentes preocupagdes do poder pablico, gestor
do Programa.

Delimita, num universo heterogéneo de situacdes apresentadas pelas favelas
do Rio de Janeiro, a magnitude da problemética e das caréncias que o Programa
esta disposto a enfrentar: assim, devem ser reconhecidos tanto o déficit de infra-
estrutura quando a caréncia socio-econdmica; mas, devido ao tamanho dafavela,
estes precisam manter-se em limites que ndo sobrecarreguem a capacidade de
implantacdo e acompanhamento dos diferentes projetos.

Na mesma direcdo, e de forma complementar ao tamanho ndo exagerado dos
problemas, utiliza-se, ainda, como critério de sele¢do: o grau de facilidade de
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urbanizacdo, avaliada em termos de existéncia de infra-estrutura préviae do custo
e complexidade em complementé-la; a existéncia de programas complementares,
ja plangados e implementados na favela ou em suas redondezas. Com esta
exigéncia, o Programa poderia aproveitar contatos e articulacbes estabelecidos
anteriormente, facilitando a penetragdo dos técnicos na favela e também,
tendencialmente, a aceitagdo das intervencdes.

E patente que todos estes critérios vao na mesma direcdo, ou sga, a do
controle do grau de dificuldade que o Programa possa enfrentar nas favelas e,
com isso, do aumento das chances de uma intervencdo bem sucedida.

Esta limitacdo demonstra, claramente, que o Programa Favela Bairro ndo
pode ser visto como uma proposta genérica de intervencdo em favelas. Ao
contrério, precisa ser compreendido como um Programa dirigido a favelas de
meédio porte, cujos problemas ndo ultrapassavam um certo (um tanto quanto vago)
patamar.

O “Marco L 6gico”

Neste contexto, o ponto de partida para a andlise de pressupostos e objetivos do
Programa é constituido pelo Marco Légico, nas suas duas formas de
apresentacao®. Sua prépria forma de elaboracdo articula-se, inclusive, quase
organicamente, com nossa visdo das diferentes patamares envolvidos no
Programa Favela Bairro: atribui ao Programa, ao nivel das estratégias politicas,
um objetivo geral e, a0 mesmo tempo, aponta alguns pressupostos que deveréo
ser satisfeitos para o seu pleno éxito; desdobra a meta geral em uma série de
objetivos que deverdo ser realizados nos nivels politico-institucionais e
operacionais e aponta, novamente, parainfluéncias fora do controle do Programa
gue poderdo afetar seu sucesso.

Em vez da apresentacdo do Marco Logico, discutiremos pressupostos
(constraints) e objetivos do Programa em dois passos separados.

Os pressupostos mostram simultaneamente: as proprias limitagbes do
Programa Favela Bairro, a0 ser reconhecida a sua dependéncia do éxito de
medidas suplementares e o possivel envolvimento de diferentes esferas politicas
(publicas) na reducdo do risco do Programa ndo alcancar os objetivos esperados.
No préximo quadro, sintetizamos as influéncias apontadas pelo Marco L égico,
conforme os patamares nos quais se localizam.

286



Rainer Randolph

Quadro 4

Condicionantes do Programa Favela Bairro

Condicionamento estrutural
e influéncia de longo prazo

Condicdes de médio prazo
que podem afetar o
desenrolar do Programa
Favela Bairro

Condicoes de
operacionalidade da
execucéo (imediatas,
a curto prazo)

Gov. Federal
Nacional

sustentagdo do crescimento
econémico;

Implantacéo de medidas para
inibir ou eliminar o impacto
do tréfico de drogas;

Gov. Estadual
e relagdo com
0 Gov. Municipal

Medidas contra o trafico de
drogas nas favelas;
Compatibilidade politica entre
governos e legislativos
municipal e estadual;
Convénio com CEDAE

Cooperacéo entre 0s
governos na
coordenagéo de
projetos, propriedade
fundiéria e outros
assuntos

Gov. Municipal

Controles urbanos e
ambientais para assegurar
densidade populacional
adequada;

Melhorias das condigdes de
trabalho dos servidores
publicos

Estabilidade
financeira e fluxo
regular de recursos
financeiros no
projeto.

Padrdes e
instrumentos efetivos
para o planejamento
urbano e controle;
Legislacéo
complementar em
relagdo aos artigos
156 e 182 do Plano
Diretor; aprovacdo de
uma nova lei de
zoneamento

Condicionamento estrutural
e influéncia de longo prazo

Condicdes de médio prazo
que podem afetar o
desenrolar do Programa
Favela Bairro

Condicdes de
operacionalidade da
execucdo (imediatas,
a curto prazo)

Comunitario
Local

Participacéo da populagdo
para a supervisao
(assessment) das melhorias

Alto grau de
envolvimento da
comunidade na
definicéo e execucéo
do programa e da
manutencéo de
equipamentos

N&o h& como ndo admitir, 0 que € quase senso comum, mas aqui explicitado pelo
préprio BID, que o pleno sucesso do Programa Favela Bairro foge, em parte, da
responsabilidade da esfera municipal e/ou do escopo do préprio programa,
alojando-se ou na esfera do Governo Federal ou de outros mecanismos que
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interferem globalmente no desenvolvimento econémico e no combate as drogas.
Também, mesmo ao nivel municipal, seriam recomendéaveis a melhoria da
situagdo do funcionalismo, a garantia da estabilidade nos investimentos para
assegurar uma competente gestdo e alguns “gustes’ legais. Da mesma forma,
seria desgjavel, finalmente, o envolvimento tanto imediato como alongo prazo da
populacdo local.

Além da atribuicdo de responsabilidades a cada um destes niveis de
governo/sociedade, existe uma série de interrelagdes que podem —ou néo—
contribuir para o &xito do PROAP. So elas: em relagéo ao continuo crescimento
econdbmico e a0 combate a0 narcotrafico, seria necess&ria uma ampla
orquestragcdo de todos os niveis de governo; hg, particularmente, interfaces
criticas entre governos estadual e municipal; o envolvimento da “comunidade”
exige uma certa “mobilizaggo” de fora; porém, tem limites, na medida em que a
“mobilizacdo” néo estd adisposicdo incondicional daintervencdo governamental.
Ao contrério, passa por outros mecanismos de articulagdo, como demonstra a
velha quest&o dos movimentos sociais: identidade vs. reivindicagdo por recursos.

N&o queremos, por ora, investigar esses condicionantes do Programa Favela
Bairro. Sabe-se que, ao nivel municipal, estdo sendo tomadas providéncias que
podem ser vistas como complementares a0 Programa. Citamos nesta diregdo
apenas 0 exemplo de possivel presenca permanente do poder publico —através de
um “posto avangado” ou uma mini sub-prefeitura— como medida que pode
permitir os controles urbanos e ambientais de que depende o sucesso do
Programa alongo prazo.

Interessante, talvez, seja notar as duas formas de responsabilidade atribuidas ao
envolvimento local da representacdo dos moradores (associacfes): sua participacdo
€ considerada essencial tanto no momento da prépria execucdo do Programa como
alongo prazo, para assegurar a manutencao das condi¢des al cancadas.

No ambito dos objetivos propriamente ditos, realizamos uma certa
simplificag8o da apresentagdo do Marco Légico para melhor compreender sua
“l6gica’. Quando diferencia objetivo geral, propésitos e resultados, este
instrumento nada mais faz do que estabelecer uma hierarquia entre niveis de
especificacdo dos objetivos.

Primeiro, ao nivel politico-programético, do objetivo geral, estda anunciada
uma situagdo — melhoria das condic8es de vida da populagéo de baixa renda’—a
ser alcangada pelo Programa em termos mais estruturais e, a nosso ver, a longo
prazo. N&o se espera verificar esta situagdo em todos os projetos, mas, na
totalidade do Programa. Também esta situagdo ndo é estabelecida para
imediatamente ap6s a finalizagdo da execucdo do Programa e das intervencgdes
em todos os projetos, mas, alongo prazo. Por fim, ndo necessariamente beneficia
a populacdo atualmente residente (!) nas favelas, mas, aguela de baixa renda que
estara morando nestes bairros futuramente.
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Neste nivel, encontramos as seguintes determinacBes para o Programa
Como estratégia politica geral, temos a melhoria da qualidade de vida da
populagdo de baixa renda e o incremento da disponibilidade de servicos urbanos
e sociais para favelas e loteamentos irregul ares. Espera-se como resultados do
projeto: transformacdes espaciai s/ambientais; reducéo das doencas (diseases)
originadas pelas mas condigdes sanitarias; reducdo do nimero de casos de
diarréia em criangas.

Como mecanismo de verificacdo do alcance desta meta geral, propde-se medir:
grau de aprovacdo do programa pela populacéo (pelo menos 60%); incremento de
indicadores educacionais (em 40%); incremento de indicadores socio-
econdmicos: 20% em relagéo a renda média familiar; com 30% das mulheres
economicamente ativas.

Segundo, ao nivel dos propdsitos e dos resultados, encontramos a formulagéo
de objetivos concebidos de tal maneira que possam ser vistos COmo SUCESSIVOS
desdobramentos do objetivo geral: ao determinar as &reas de intervencdo e sua
forma e a0 apresentar operacionalmente a situagdo que se pretende atingir
(resultados). N&o se trata aqui de um processo de mera dedugéo |6gica —onde o
nivel superior determina o inferior. Acontecem certas escol has entre os patamares
que serdo objeto de nossa reflexdo mais adiante. De qual quer forma, apropriamo-
nos dos niveis como expressao de diferentes graus de operacionaidade dos
objetivos (politico-institucionais), conforme o quadro apresentado a seguir.

Quadro 5
Estruturacao logica do Programa Favela Bairro

Propdsito Variaveis (Operacionalizagao) Indicadores ** (Quantificagéo)

Infra-estrutura Urbana

melhoria e incremento da abrangéncia - 4gua, esgoto 100%
da cobertura de saneamento basico e
outras infra-estruturas essenciais

facilitar 0 acesso para e dentro do - acesso; 70%
assentamento - pavimentago; 90%

- iluminagéo pdblica
- riscos geoldgicos
- érea de lazer e esportes

100/60% (dependendo)
riscos eliminados 100%
pelo menos uma area/fav.;
70% da pop. praticando
regularmente esportes

Servigos Urbanos

vide melhoria servigos urbanos - coleta de lixo

100%

Servigos Sociais

melhoria da cobertura de - creche p/ criangas
servicos de cuidados para - infeccdo de criancas

100% com pelo menos uma

Criancas - nutricéo, desenvolvimento 100%
motor e emocional de criangas
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Quadro 5 (continuag&o)

Propésito Varidveis (Operacionalizagio) Indicadores * (Quantificag&o)

incremento da consciéncia sanitaria 100% de atendimento
e ambiental através de adequada

educacdo da comunidade

Aspectos Legais e Fiscais

regularizagdo da propriedade fundiéria 50% incremento
50% incremento na coleta de
impostos sobre

a propriedade (IPTU)

- propriedade (escritura)
- impostos sobre propriedade

Enfim, em terceiro, ao nivel das regras operacionais da gestdo e execucdo do
Programa, foram elaboradas regras e normas operacionais —com 0 avango do
préprio Programa e que ndo fazem parte explicitamente do Marco Logico— nas
esferas mais executivas do governo, que condicionam a diagnose e o desenho das
medidas concretizadas nos projetos.

O seguinte quadro sintetiza essas orientacdes, apresentadas como reafirmacéo
—ou reinterpretagcdo— dos objetivos do Programa, de seus beneficios e de diretrizes
setoriais que devem ser seguidas por aquel es que se candidatam nas licitagbes da
Prefeitura. Estas orientacbes constam do documento basico da geréncia do

Programa, com o titulo “ Especificagdo para Elaboracéo de Projetos”.

Quadro 6

Diretrizes para elaboracéo de projetos de Favela Bairro

Objetivos

Beneficios

Diretrizes

completar ou construir

a estrutura urbana principal,
através da implantacéo do
saneamento basico e do
sistema viario, permitindo a livre
circulacéo de veiculos e
pedestres, de modo a dar acesso
a todas as moradias e viabilizar
a prestacao de servigos publicos,
particularmente de salde,
seguranca e limpeza urbana

introduzir valores urbanisticos
da cidade formal, como ruas,
pracas, infra-estrutura e servigos
publicos, possibilitando a leitura
da favela como bhairro da cidade

consolidar a insercéo das favelas
no processo de planejamento da

cidade, incluindo-as na legislagao,

- o fortalecimento da convivéncia
e da organizagdo comunitaria

- o fortalecimento do sentimento
de cidadania

- a melhoria das condi¢bes
ambientais das favelas e
da Cidade

- a reducéo das enchentes na
malha urbana

- a diminuic&o dos acidentes por
desmoronamento de encostas

- a melhoria das condicGes de
salde da populagdo

- 0 atendimento a crianca em
idade pré-escolar

realocagdo do menor nimero
possivel de moradias,
privilegiando as de baixo padrédo
construtivo, devendo-se prever,
quando ela for necessaria, a
construcédo de habitag3es, que
deveréo ter 36 m?2

implantacéo de rede de aducéo e
distribuicdo de agua; implantagéo
de rede de esgoto, em sistema
separador absoluto, com
indicacéo do destino final;

no caso de inexisténcia de rede
da CEDAE, devera ser proposta
solucéo alternativa para
tratamento dos efluentes;

implantacéo de sistema de
drenagem que priorize o sistema
aberto nas éareas de encostas e
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Quadro 6 (continucacdo)

Objetivos

Beneficios

Diretrizes

nos planos e programas, mapas
e cadastros relativos ao controle
do uso e ocupagdo do solo, e na
programagéo de atividades de
manuteng¢do dos servigos e
conservacdo dos equipamentos
publicos nelas instalados

implementar agdes de carater
social, implantando creches,
programas de geragdo de renda
e capacitagdo profissional e
atividades relacionadas ao
esporte, a cultura e ao lazer,
entre outras

promover a regularizacéo
fundiaria ou prestar a assisténcia
técnica necessaria a obtencéo,
por parte dos moradores, da
documentacéo que lhes garanta
a permanéncia no local”;

canalizado nas vias, e que todos
0s sistemas encaminhem as aguas
até um destino final adequado

manutenc&o dos valores espaciais
préprios da comunidade, preservando
e, se possivel, colocando em
destaque os elementos construtivos
e urbanisticos vinculados a
histdria das favelas;

aproveitamento, preferencialmente,
dos vazios internos para as
realocagdes inevitaveis e para a
construcdo de equipamentos pliblicos;

organizagdo de um sistema
viario hierarquizado, que otimize
a integragdo com os
logradouros existentes, evitando
“couls-de-sac”, dando
continuidade, na medida do
possivel, as ruas j& reconhecidas
e possibilitando um sistema de
nomenclatura de ruas e
numeragéo de casas;

defini¢do de vias de circulacio
de veiculos que atendam a
maior &rea possivel da favela,
levando em conta, dentre
outros, o objetivo de otimizar a
coleta de lixo domiciliar;

introducdo de elementos fisicos
e a protecdo de pequenos
taludes que configurem e
delimitem o espaco das vias,
escadas e rampas, através de
pavimentacéo ou outro
tratamento adequado;

alargamento dos becos, quando
ndo implique a remog&o de um
ndmero significativo de
moradias, possibilitando a
circulagdo de veiculos de
pequeno porte e 0 acesso mais
fécil a cada moradia
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Quadro 6 (continucacdo)

Objetivos Beneficios Diretrizes

sistematizagdo e otimizagdo de
medidas que permitam a coleta
de lixo e a implantagéo da infra-
estrutura planejada

minimizag&o dos fatores de
risco existentes na area

introducéo de elementos
espaciais reconhecidamente
urbanos, como areas de lazer,
pracas e equipamentos publicos

estudo de alternativas de
pavimentagdo que leve em
consideracdo critérios técnicos,
solugdes de menor custo e de
facil manutencéo

Coeréncia e conflitos: Plano Diretor, Plano Estratégico e
Caderno de Encar gos

A primeiravista, ndo se percebe maiores inconsi sténcias e nenhuma discrepancia
significativa entre os diferentes patamares e niveis de formulag@o dos objetivos
do Programa. Precisamos, portanto, abandonar os termos de uma andlise
“intrinseca’ (do seu préprio discurso) e confronta-lo com as influéncias externas
gue foram importantes para a sua concepcdo. Noutras palavras, inseri-lo nos dois
grandes marcos do plangjamento urbano no Rio de Janeiro das décadas de 80 e
90: o Plano Diretor e o Plano Estratégico.

A recuperacdo deste percurso historico mais amplo (e em boa parte implicito)
do Programa tanto mostrard a complexidade da articulagdo dos elementos deste
processo quanto apontard para seu carater dindmico e conflituoso, confirmando
NOssos pressupostos acerca da natureza da el aboragdo de politicas urbanas.

A possibilidade de registrar empiricamente, motivos, objetivos, intengdes ou
mesmo influéncias genéricas que orientaram aimplementacdo do Programa e que
poderiam estar além das divergéncias entre discursos e agBes em cada um dos
patamares acima referidos, depende mais da prépria conjuntura politicado que da
nossa habilidade analiticas. Acreditamos que a formulagdo do Marco Logico
expressa essa possibilidade. Pois, apesar de seu nome, representa antes de tudo
um “marco histérico” na negociacdo do Programa com o seu grande interlocutor
externo. O BID, ao negociar um “pacto” (acordo) com a Prefeitura, submete o
Programa, que inicialmente surge em certos setores do governo municipal, aos
seus objetivos e a sua prépria l6gica, que exige uma certa coeréncia e maior

“coesdo” entre 0s 6rgaos envolvidos do governo municipal.
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O Marco Ldgico expressa, sinteticamente, este momento de “ pactuacdo”, que
sera desdobrado, posteriormente, numa extensa descri¢do do projeto submetida
a0 BID (vide o acima referido Contrato de Financiamento) e explicitado no
decreto do Prefeito que cria as bases legais para 0 Programa de Assentamentos
Populares (PROAP), de que o Favela Bairro faz parte, como ja dito acima.

Parece possivel, portanto, utilizar, como primeira aproximacado aidentificacéo
do “conjunto” de objetivos, meios, medidas, normas, regras do Programa Favela
Bairro, um confronto entre as disposicdes do Marco Ldgico e seus principais
contextos tanto estratégicos (arena politico-governamental) como operacionais
(arena administrativa-operacional) —isto ¢, com o Plano Diretor e o Plano
Estratégico, por um lado, e o Caderno de Encargos da SMH, por outro, conforme
apresentado no quadro seguinte:

Quadro 7
OrientacBes do Programa Favela Bairro em diferentes niveis (patamares)
Documentos | Plano Diretor Decenal Plano Estratégico da Politica Habitacional, Iniciativas da Prefeitura
Cidade do Rio de Janeiro Marco Ldgico, PROAP e Caderno de Encargos
Niveis e Convénio BID
politica Dos Programas Rio integrado FAVELA BAIRROPOPULAR - criar possibilidades da
plblica (Secéo IV): (Estratégia): leitura da favela como
sdo prioritarios, entre 0 processo de integracdo - complementar ou bairro da cidade ;
outros: programa de crescente sera alcangado construir a estrutura
urbanizacdo e através da melhor urhana principal
regularizagdo fundidria vertebracéo da cidade, (saneamento e
de favelas; do equilibrio territorial democratizacdo do acesso);
Subsecao | (Art.146 - 155): de novas centralidades
critérios de priorizagéo que facilitem a difuséo - oferecer condices
(Art. 151): da quantidade urbana por ambientais de leitura da
- participacéo da toda a cidade, a favela como bairro
comunidade; normalizagéo da habitacéo,
- viabilidade técnica; o fortalecimento do PROAP-RIO:
- existéncia de areas Centro e a melhor idéntico (vide
de risco; mobilidade dos cidadaos. FAVELA BAIRROPOPULAR)
proximidade de unidade
de conservacéo
ambiental
PROJETO | Diretrizes (Art 152, caput): Normalizagdo urbanistica CONTRATO COM O BID - fortalecer o sentimento de
POLITICO | - integragAo da favela a0 (Objetivos): (Anexo A): cidadania
METAS bairro e ao aglomerado de Criar condicGes para transformar favelas em bairros
favelas onde esta situada; normalizar a situagdo urbanistica, | (através da realizagéo de obras
favorecendo a integracdo e a de infra-estrutura basica e
reconversdo de favelas; implantagdo de servicos puiblicos)
proporcionar acesso a
moradia popular
- preservacdo da tipicidade Normalizar a situagéo Critérios de Pré-Elegibilidade
da ocupaco local; urbanistica (A¢des): (PROAP):
- complementariedade entre  incorporar as favelas ao tecido | - tamanho das favelas;
implantacdo gradual da infra-  urbanizado oferecendo condicdes | - déficit de infra-estrutura
estrutura e regularizagéo ambientais de identificacdo da | - viabilidade do investimento;
urbanistica favela como bairro - posicéo estratégica (inclusive
em relagdo a outros
investimentos publicos)
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Quadro 7 (continuagao)
Documentos | Plano Diretor Decenal Plano Estratégico da Politica Habitacional, Iniciativas da Prefeitura
Cidade do Rio de Janeiro Marco Ldgico, PROAP e Caderno de Encargos
Niveis e Convénio BID
politico - integrarao o processo de - melhoria da qualidade de vida - para isto: introduzir valores
institucional | planejamento da cidade, ambiental e social através de  urbanisticos da cidade
incluindo-as na legislacéo, mudangas espaciais, Novos formal, como ruas, pragas,
nos planos e programas, Servicos sociais e reducdo de  infra-estrutura e servigos
mapas e cadastros relativos doencas de veiculacdo hidrica;  publicos
ao controle do uso e - aumento da utilizagéo de - o fortalecimento da
ocupagao do solo, e na Servicos urbanos e sociais: convivéncia e da
programacéo de atividades de abastecimento da agua, organizacio comunitaria
manutencdo dos servigos e esgoto, lixo, riscos ambientais, - consolidar a insercéo das
conservacdo dos equipamentos circulagéo de veiculos e favelas no processo de
piblicos nelas instalados e pedestres, cuidado com planejamento da cidade,
(Art. 149); e Criangas, salde incluindo-as na legislacéo,
FINS -propsitos da regularizacto e nos planos e programas,
PROPOSITOS | urbanistica mapas e cadastros relativos
Propésitos Complementares:  ao controle do uso e
(i) TITULARIZAGAQ ocupacdo do solo, e na
(ii) GERAGAO DE RENDA programagao de atividades
(vide para estes objetivos, 0 de manutencéo dos servicos
PROAP e Contrato com 0 BID: e conservagdo dos
(i) iniciativas preliminares; equipamentos pdblicos
(if) seminérios SMDS) nelas instalados
Administrativa | urbanizacdo executada na base
de um projeto urhanistico e
contemplard a implantagdo
prioritaria:
- abastecimento de dgua; - 4gua potavel; - a reducdo das enchentes na
- esgotamento sanitario; - esgotamento sanitario; malha urbana
- remogéo de residuos solidos; - coleta de lixo; - a diminuicdo dos acidentes
- eliminagdo de fatores de risco; - contengdo de encostas; por desmoronamento de
encostas
COMPO- complementar a urbanizagao - pavimentacdo veiculos;
NENTES - tratamento de vias; - pavimentacéo pedestres
- drenagem pluvial; - drenagem pluvial;
- iluminacgo publica; - reflorestamento;

- implantacdo de projetos de
alinhamento e reflorestamento
onde couber

equipamentos urbanos

complementares:

- salide;

- educagdo;

- lazer,

- outros

(conforme escala urbana e a

sua localizagdo)

solucdo para eliminar fatores
de risco para 0s moradores;
regularizagdo fundidria

(Art. 153-55)

- iluminagdo publica

- sistema adequado de
cuidado infantil;

- educagdo sanitaria e
ambiental;

- quadras esportivas e areas
de lazer;

realizar iniciativas preliminares
de titularizacdo (vide acima)

implementar aces de carater
social, -0 atendimento &
crianca em idade pré-escolar;
implantando creches,
programas de geracao de
renda e capacitacéo
profissional e atividades
relacionadas ao esporte, &
cultura e ao lazer, entre outras—
amelhoria das condicGes de
salide da populagéo promover
a regularizacao fundiaria

ou prestar a assisténcia
técnica necessaria a obtengao,
por parte dos moradores, da
documentagdo que Ihes garanta
a permanéncia no local;
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Esse confronto entre diferentes momentos e patamares (em parte, arenas),
agentes e articulagBes mostra a heterogeneidade e os conflitos que estiveram
presentes na formulagdo do Programa.

Nota-se, por um lado, como o Plano Diretor deixou suas marcas no Programa
€, por outro, como o Plano Estratégico articula o Programa em relagdo ao seu
objetivo central como marco de referéncia globalizador de todas as estratégias e
gue vida traduzir o “acordo de todas as instituicdes-membro no sentido de
avancar numamesmadirecdo” . Ha sete estratégias imaginadas como temas-chave
da cidade, por sua vez decompostas em objetivos e acdes. Uma dessas estratégias
€ a do “Rio integrado”, que tem, como um de seus objetivos, a “normalizacdo
urbanistica’. E é agui que o Programa Favela Bairro tem o seu lugar (ver, para
maior detalhamento, Randolph, 2001).

Ou sgja, 0 Programa aparece como Ultimo €lo de uma cadeia que procura
transformar o Rio de Janeiro numa cidade internacionalmente competitiva.
Temos, portanto, a impressdo de que existem acordos que vao muito além do
patamar politico-parlamentar; acordos que constituem o projeto de uma
determinada articulacdo de forgas sociais que foge do ambito da nossa andlise.

Cabe, entretanto, no item conclusivo, explorar mais um pouco essa relacéo
entre Programa Favela Bairro e Plano Estratégico e vincul&la a discussio sobre
as diferentes arenas que introduzimos anteriormente.

Conclusdes

A investigacdo das “relagbes’ entre PECRJ e Programa Favela Bairro mostra uma
constelacéo de acordos entre forgas sociais que incorporam o Programa como parte
de suas estratégias de legitimagdo perante classes e segmentos sociais excluidos
destes acordos. Dai, pelo menos ao nivel do discurso politico publico, a necessidade
deingigtir, anacronicamente, na promessa da “integracéo” das favelas aos bairros.

Interessa, para 0 hosso tema, a elaboracédo do Plano Estratégico, que revelara
amatriz de poder social que o sustenta.

A retomada de um projeto “desenvolvimentista’ —de fortalecimento da
competitividade da cidade como resposta aos desafios da globalizacdo, como se
diz atualmente- nos faz suspeitar de que o0 “novo modelo estratégico” possa ser
mais antigo do que gostariam aqueles que o (re) inventaram. Apesar de umanova
estratégia de marketing e de todo um discurso democrético e social* (parte do
marketing), apresenta uma série de elementos bastante conhecidos, quando se
recordam as experiéncias dos “ grandes’ planos da época de euforia plangjadora.

A historia da formulaggo do Plano Estratégico para a Cidade do Rio de
Janeiro demonstra tais caracteristicas. originase de um acordo, para sua
elaboracdo, do governo da cidade do Rio de Janeiro com a Associacdo Comercial
(ACRJ) e a Federacdo das Industrias do Rio de Janeiro (FIRJAN), assinado em
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novembro de 1993. 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 de 40 empresas, foi instalado em fevereiro de
1994, com a responsabilidade de levantar fundos para a realizaco de todas as
atividades, especialmente para a contratagdo de uma firma de consultoria da
Catalunha, de profissionais que assumiram o Comité Executivo do PECRJ e de
outros consultores particulares. Como 6rgdo de mais ata representagdo e
autoridade da cidade foi instalado, em outubro de 1994, o Conselho da Cidade.

Procurou-se comprovar a “concretude real” da “participagdo” mediante os
seguintes dados: o Conselho da Cidade contava com 305 pessoas; 109 pessoas
ajudaram na elaboragéo do assim chamado Diagndstico da Cidade, 323 naandlise
de propostas para a cidade e 25 especialistas elaboraram estudos.

Observando os Promotores, a orientac&o politica da Prefeitura e os segmentos
sociais mobilizados para sua elaboragdo, o Plano “pode ser visto, sem questo,
como uma sistematizag&o da visdo e do projeto da cidade de um expressivo setor
da sua elite” (Vainer, 1996: 2). Pela sua aparéncia poderiamos até qualificalo
como uma grande “farsa’ (Vainer, 1996: 8).

Mas, na nossa opinido, esta andise fica presa apenas na primeira arena do
discurso politico. Demonstra-se o “espirito inovador” do Plano na articulagdo
entre as diferentes forgas sociais, na formacdo da matriz dominante (segunda
arena), onde se encontram novidades no discurso de tradicionais e corporativistas
associages empresariais, que permitem substantiva ampliacdo das forgas sociais
gue apdiam o Plano —uma boa parte da sociedade civil organizada preocupada
com as condigdes de seguranca e qualidade de vida “cariocas’. E com estes
agentes —a auséncia dos partidos politicos e de outras forgas sociais— que se
articula uma nova matriz do poder social: a das €elites.

O Plano torna-se, entéo, o principal instrumento de afirmagdo de uma nova
matriz do poder socid; da construcdo e/ou consolidagdo de uma hegemonia
ideol gica que passa por amplaretéricasocial e participativa. Participacdo, que, por
suavez, segue o0 caminho “estratégico” do Plano, com sua alta seletividade, que
apenas admite como interlocutor legitimo aquele que negligencia a existéncia de
conflitos e contradicdes, que dificilmente seréo superados pelas medidas propostas”.

Politicamente, o Plano é um acordo estratégico entre segmentos da elite,
limitado as condicBes gerais da “ competitividade carioca’, que paralegitimar sua
dominancia ao nivel local precisa se projetar como um suposto amplo “consenso”
da sociedade carioca o que €, alias, por suavez, umavelha estratégia ideol 6gica.

N&o obstante, a importéncia do Programa ndo se esgota aqui. Era crucial que
o discurso fosse acompanhado por atuagdo e resultadosimediatos. Pois, conforme
Castells e Borja, existem trés fatores relacionados ao préprio processo de
implementacdo que, muitas vezes, ndo sdo levados suficientemente em
considerag@o. Para nossos propdsitos, € suficiente observar o primeiro fator,
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apesar do segundo guardar relacdo com o Programa Favela Bairro, ja que
relacionado a questdo da imagem que a cidade tem de s 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 acOes e medidas que possam comegar a implementar-se de
imediato. Somente assim, verificar-se-a a viabilidade do plano, gerar-se-a
confianga entre os agentes que 0 promovem e poder-se-a construir um consenso
publico que derive numa cultura civica e num patriotismo de cidade. Esta serd a
principal forca de um plano estratégico” (Castells e Borja, 1996, destaque nosso).

Temos aqui 0 caso, ja anteriormente mencionado, em que a hierarquia entre as
trés arenas vai sendo substituida por um processo circular: procura-se obter a
afirmacdo de uma matriz de poder socia (segunda arena) através de agGes bem
sucedidas dos préprios aparatos do Estado (primeira arena); revelando, o
Programa, uma verdadeira “vocacao estratégica’ de fornecer elementos chaves
para a propria matriz de poder socia (vide Randolph, 1996[b]):
- 0S autores apontam a questdo da temporalidade do plano como questéo
verdadeiramente estratégica para a consolidago de umamatriz; neste sentido,
0 Programa Favela Bairro, que ja tinha passado por uma primeira fase de
experimentagdo em 1994/95, ofereceu-se como medida com promessas de
resultados rapidos;

- adrea de atuacdo do Programa (favel as) € igualmente estratégica, na medida
em que representa atuacao junto a uma populacéo excluida da formulagéo do
Plano; fornece uma certa sustentagdo material ao contelido ideoldgico do
objetivo central —‘tornar o Rio de Janeiro... sociadmente integrado...”— e
permite sua apropriagdo na construgdo de um discurso até certo ponto
hegem®nico, como demonstrado durante a Ultima campanha eleitoral;

- construiu-se, assim, uma confianga no minimo questionavel entre aqueles
gue promovem o Plano com agueles que ndo foram consultados; chega-se a
criac8o de um certo consenso e de umanova “leitura’ da cidade —a da favela
como bairro; parte da cidade: uma identificag8o que os autores chamam de
“patriotismo de cidade’;

- seu caréter quase que instantaneo (learning by doing) e “obreiro” —de propor
intervencBes com imediata visibilidade— contribuiu, certamente, para seu
rapido reconhecimento;

- enfim, apesar da auséncia quase completa, com excecao de poucos casos, da
“participacdo das comunidades’, uma ampla mobilizacdo que envolve setores
profissionais até entdo pouco incorporados a solugdo concreta dos problemas
de urbanizacdo de favelas, renova o interesse da universidade e de camadas da
intelectualidade (mesmo a critica) como agentes de divulgacado e legitimacéo
do Programa, com suas consegiientes contribuicdes “indiretas’ para a matriz
de poder social.
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Notas

1 Enquanto tema genérico das diferentes formas racionais tanto de preparac@o
como de implantacdo de medidas tomadas pelo poder publico; para evitar desde
jaqualquer desentendimento precisaficar claro que “raciona” e*“politico” séo
termos relacionais e articulados que geralmente implicam algum nivel de
conflitualidade entre os interesses daquel es que fazem parte da rel agéo.

2 A andlise critica tanto do Estado capitalista como das formas de sua
intervencdo (e do plangjamento) desde sempre compreendeu uma existencial
imbricacdo entre as esferas ingtitucionais do Estado liberal entre os dois
poderes em pauta: o legislativo e o executivo.

3 Vide a discussao em Randolph (1999).

4 Estamos aqui falando do Plano Diretor que foi elaborado conforme
exigéncia congtitucional, mas que ndo teve muita eficacia e repercussdo
politica e nem social.

5 As negociagfes com o BID déo origem a alguns documentos que sdo
basi cos para a compreensdo do Programa; particularmente, o esfor¢o conjunto
da Prefeitura com consultores do Banco de elaborar o “Marco Logico” teve
grande influéncia na consolidacdo do Programa.

6 Existem outros critérios de “pré-elegibilidade’ que n&o seréo explicitados
aqui; vide Randolph (1997).

7 A unidade executora do PROAP-RIO e de todas as articulagfes inter-
setoriais entre diferentes érgaos setoriais da propria Prefeitura é a Secretaria
Municipal de Habitag8o; ela realizard a coordenacdo inter-institucional do
Programa, com o apoio permanente do GEAPR.

8Vide a discussdo mais explicita numa outra analise nossa sobre os objetivos
do Programa; (Randolph, 1997).

9 O ja mencionado Orcamento Participativo tem como principa
caracteristica, a0 nosso ver, exatamente esta: a articulagdo do poder
comunicativo (“agdo social”) com o poder administrativo —intermediada,
obviamente, por um determinado projeto politico.

10 N&o precisamos entrar agui em considerac6es do cunho metodol dgico para
afirmar que o “objeto real” que nos é dado no inicio de uma investigacéo
compreende uma série de elementos que, na melhor das hip6teses, sdo
supérfluas, ndo acrescentam nada substancialmente ao nosso conhecimento,
ou, no pior, contribuem para reproduzir nossa fata de conhecimento e
aumentar nossa ignorancia dos verdadeiros processos.

11 As outras duas arenas acima mencionadas poderiam ser alcancadas por
duas vias: por um lado, poderia ser relevante observar, dentro mesmo do
ambito das arenas e instituicdes politicas da sociedade politica, articulagdes
infrarinstitucionais cuja eficacia se deve a sua ndo-consolidacdo; enquanto
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redes de poder (informal) podem ter alto potencial de facilitar ou dificultar a
execucdo dos programas politicos; por outro lado, temos articulagdes pré-
institucionais através da participagdo da sociedade civil numa forma mais
imediata (representacfes politicas das comunidades; grupos de interesse €tc.)
como, também, de formas ndo publicas da execucdo do Programa
(contratagdo de escritérios; de obras €tc.).

12 Além de sua “autonomia relativa’, cada patamar tem sua capacidade de
impor certas incoeréncias que ndo podem ser previstas teoricamente.

13 O “Marco Légico” sofreu algumas reformulacfes entre uma verséo
proposta pelo BID (consultor) e a finalmente aceita pela Prefeitura.

14 Os valores que constam a seguir apareceram em um dos documentos do
BID (ou de um consultor) e ndo foram incorporados a formulacdo final do
contrato com o banco.

15 Que, entretanto, ndo devemos esquecer; mesmo a identificagdo de uma
possibilidade historica depende da nossa reconstrucdo conceitual-analitica.

16 A organizag&o do Plano teve como principio bésico a vontade expressa de
abrir um didlogo direto com os cidaddos e com as ingtituicbes que os
representam. Essa comunicacdo direta € que vai permitir responder aos
anseios da cidadania e colaborar para que esta realize esforgos e assuma 0s
compromissos para a execucdo do Plano. Ndo se trata de um plano de
governo. N&o sdo diretrizes impostas, aces descoordenadas ou isoladas,
necessidades abstratas ou desgjos impenséveis. S80 estratégias assumidas,
programas de consenso, agBes com objetivo, definindo necessidades
eXpressas e consensuais, sdo projetos exequiveis’ (Prefeitura Municipa da
Cidade do Rio de Janeiro, 1996: 11-12).

17 Vide a troca de cartas entre o Secretério Geral do Plano e o diretor do
IPPUR ap6s o desligamento do Instituto do Conselho da Cidade.
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