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APRESENTACAO

Damos seqiiéncia. com este numero, ao esforgo do IPPUR, de divulgar a
produgdo cientifica da area de planejamento urbano e regional. Neste, como
nos ultimos nimeros, sdo publicados artigos de pesquisadores do IPPUR e de
outros centros de pesquisa do pais ¢ do exterior.

José Luis Corraggio trata, cm scu artigo, da estruturagio de processos
econdmicos auto-sustentados, como estratégia para a consolidagdo da
democracia ¢ o desenvolvimento humano. Ele propde uma economia popular,
baseada na reprodugdo ampliada da vida bioldgica ¢ cultural de seus
membros.

O texto de Suzana Finquelievich aborda aspectos relativos a gestdo do
espago urbano, tais como provisao ¢ distribuigdo de infra-cstruturas ¢
servigos, conservagdo do meio ambientc ¢ desenvolvimento sustentavel, sob a
oOtica da articulagdo entre o publico ¢ o privado. Os redutos dc classe média
no meio urbano brasileiro constituem objeto do estudo de Fany Davidovich. O
texto destaca recortes urbanos especificos ¢ as estratégias que certos
segmentos da classe média empregam para defender o bem-cstar ¢ a qualidade
de vida.

A urbanizagdo de favelas, com base em uma pesquisa realizada pela
Escola de Servigo Social da UFRJ, € o tema do artigo de Maria Durvalina
Bastos ¢ Maria de Fatima C.M. Gomes. Por sua vez, Eduardo Cesar
Marques investiga a estruturagdo metropolitana do Rio de Janeiro, colocando
em questdo a articulagio do tipo centro-periferia.

José Anténio Gomes Pinto descreve as relagdes do capital imobiliario de
Salvador com o Estado ¢ o capital financeiro no periodo de 1975 a 1985. A
claboragdo do Plano Diretor de Angra dos Reis, em suas diferentes ctapas, a
partir da analise dos diversos instrumentos motivadores da participagdo
popular ¢ descrito por Ana Claudia de Miranda Dantas. A autora mostra
como valores ¢ conhecimentos até entdo dominados pelos plangjadores foram
apropriados por parte da populagio, contribuindo para uma nova forma de
relagdo entre governo e sociedade.

O Conselho Editorial
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ARTIGOS

La construccion de una economia popular: via para el
desarrollo humano!

José Luis Coraggio*

RESUMO

O texto analisa a estruturagfio de processos econdmicos auto-sustentados como
estratégia para a consolidagio da democracia ¢ o desenvolvimento humano. Frente
aos elfcitos sociais dualizados do processo de globalizagdo. o autor propde a constru-
¢Ao dc uma “economia popular” baseada na reprodugfio ampliada da vida biologica ¢
cultural de seus membros. Para este projeto de cconomia popular. o sctor informal da
economia ofercce potenciais para construir os novos sujeitos politicos populares.

ABSTRACT

This article analyses the organization of sustainable economic processes as a strategy
to consolidate democracy and human development. In face of the social effects which
make the globalization process dual. the author proposes the creation of a “popular
cconomy”™ bascd on the enlargement of the biological and cultural lives of its members.
To implement this project. the informal sector of economy offers potentatialitics which
enable the formation of new popular political citizens.

“Una economia y una sociedad de progresiva aperiura internacional implican
que distintos sectores productivos de bienes y servicios vavan asimilando
tecnologias modernas v pautas de pensamiento y accion que los vinculan a los
sectores equivalentes de las sociedades desarrolladas, mientras que la mavoria de
la produccion y de los servicios no solo permanecen en un piso tecnologico inferi-
or sino. también, en uno similar de organizacion social y de capacitacion de los
recursos humanos” (CODICEL/CEPAL. 1990)

1. Introduccion

Efectivamente. si no s¢ procede desde instancias extracconémicas para evitarlo. ¢l
proceso de globalizacién. que cs mas amplio que la apertura de los mercados. tendera
a dualizar socicdades ya altamente polarizadas ccondmica y socialmente. Esto afcctara
no sélo la equidad sino la estabilidad de las instituciones democraticas r¢almente

*Diretor do Instituto Fronesis (Equador).
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existentes. de por si ya seriamente limitadas desde la perspectiva de una democracia
sustantiva.®

Sin embargo. no cs posible revertir ¢sas tendencias exclusivamente mediante
procesos politicos o idcologicos voluntarios. Entre otras cosas. porque la correlacion
de fuerzas politicas cs en general adversa a un provecto de signo popular. Se necesita
entonces una estrategia de largo plazo. de consolidacion de nuevos sujctos politicos
populares. sin los cuales la democracia resulta deformada. La tesis principal de este
trabajo es que csa consolidacion requicrc a su vez la estructuraciéon de procesos
autosostenidos contrarrestantes desde /a misma economia. nuevas estructuras
cconomicas aulosostenidas que scan congrucnics con los valores. identidades. actitudes
y comportamicntos que propugnan los grandcs objctivos de democratizacion y
desarrollo humano.' En América Latina. la accion en el terreno de la cultura - donde
sc suele postular que la educacion cs lo central - debe ser tambicn una accidn sobre las
bascs ccondmicas de la socicdad. *

Pcro, por un lado. ¢l proceso de globalizacion deja en suspenso la posibilidad de
un autocentramicnto de los sistecmas nacionales comandado por la inversion capita-
lista privada o cstatal. como propugnaba cl paradigma desarrollista ¢. Por otro lado.
las politicas sociales que se vienen implementando no pucden llenar ¢l vacio dcjado
por la ausencia de un vigoroso crecimicnto economico porque. dada la insuficiencia
de los recursos destinados a tal fin. tienden a focalizarse ¢n ¢l mero alivio de la
pobreza extrema. habiendo abandonado incluso ¢l objetivo de compensar por los nuevos
cfectos de la crisis v las politicas de ajuste (cn particular en lo que respecta a los
scctores medios urbanos). reproducicndo asi dualizacion ~

Ante cl plantco dc una politica social dirigida a aliviar la pobreza extrema. cl
mundo dc las ONGs pucde sentir que su tarca historica de abogar por lo pobres ha
sido reconocida, y que nuevos recursos vendran a extender v potenciar su trabajo,
sobrc todo cn cl contexto de tendencias a la transferencia de la gestion de politicas
sociales del estado a la sociedad. Sin embargo. los ticmpos cxigen una revision a
fondo decl modo dc actuar de las ONGs. cntre otras cosas porque la cscala de los
problemas y su contexto sc ha modificado substancialmente.

Por lo pronto. atin si la pobreza sigue sicndo cl objetivo. habra que enfrentar un
fendmeno crecientenicnte urbano. sobre todo en grandes metropolis.® Esto supone
que ¢l modclo de accion comunitaria. implicitamente inspirado por situacioncs dc
pobreza rural localizadas. debe ser profundamente revisado. En particular. implica
quc cs necessario superar intervenciones “cualitativas™. puntuales. dependicntes dc la
continua inycccion de recursos y voluntades externas en un contexto siempre adverso.
y pasar a otra cscala y calidad dc la accidn para cl desarrollo popular, promovicndo
transformaciones cstructurales de esc contexto. desde la soctedad y también desde cl
cstado cuando sca posible. Esto requicre tener un marco estratégico comun que dé
sentido y eficacia a la multiplicidad de intervenciones e iniciativas dc desarrollo.

Un posible clemento constitutivo de cse marco estratégico. que aqui vamos a
presentar esquematicamente. ¢s intentar la integracion y autocentramicnto relativo
del conjunto dec agentes ccondomicos populares que. en su mayoria. tiecnden a ser ex-
cluidos. o corrcn un alto ricsgo de scrlo. por las nucvas dinamicas de produccion y
comercio a escala mundial.

Sc trata de un conjunto inorganico. atomizado y poco articulado. pcro como agre-
gado cuenta con niveles de actividad ccondmica y recursos materiales importantes
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aunque con niveles técnicos y organizativos que pucden ser sensiblemente mejorados.
Para referirse a (una parte de) este conjunto ha predominado cl término “sector infor-
mal” que se define como negacion de lo dominante (lo “formal™) y no como afirmacion
positiva de una légica ccondémica distinta.

2. Del sector informal a la economia popular

El “sector informal™ sucle delimitarse conceptualmente yuxtaponiendo - con
ponderacion variable - diversos criterios: actividad cconomica ilegal: establecimicntos
de tamano pcqueno: tecnologia intensiva cn mano de obra: baja productividad del
trabajo: trabajo por cucnta propia. con bajos ingresos. comercio callcjero, artesanias.
servicio doméstico: baja o ninguna capacidad dc acurnulacién: predominio de relaci-
ones pre-modcrnas, como las rclaciones de parentesco o las de maestro-aprendiz,
valores solidarios: etc. etc.

El resultado termina siendo un conglomerado ad-hoc, que no responde a ninguna
“macro-logica” especifica. Esta vision cadtica se complementa con la idea dc que
¢stos agentes actan cn los intersticios. fucra de la légica de la cconomia ~formal™ -
privada o publica - y que sc expanden o contraen para compensar el movimiento da
ésta.

Todos esos critcrios se aplican a trabajadores individuales o a pequcnos
emprendimicntos que participan independicntemente en ¢l mercado. El trabajo do-
meéstico no mercantil queda afuera de esta categorizacion. Asimismo. los trabajadores
asalariados que trabajan cn las empresas “modernas” - privadas o cstatales -. cualquiera
sca su ingreso. no son vistos como parte de cste conjunto econdémico. pues operan bajo
la direccion inmediata de funcionarios que representam la logica de la ganancia pri-
vada o del poder estatal.

Esta vision - basicamente cmpirista - de la economia informal. da lugar a tres
corrientes de pensamiento respecto al qué hacer con clla:

La corriente neoliberal ”. propone acabar con las regulaciones que ahogan la
iniciativa dc estos agentes cconomicos. Segun csta corriente. el desmantclamiento del
sistema legal que pretendid controlar la libre iniciativa privada. haria que estos agen-
tes salgan de la informalidad (que para esta corriente se identifica con “ilegalidad™).
Su congruencia con las versiones mas radicales del “ajuste estructural” es evidente.

La corriente empresarial-modernizante, presente en los mas diversos programas
de gobierno. agencias internacionales y ONGs dedicadas a cste sector. asume una
concepcion evolucionista de la empresa. Segun ésta. a partir de millares de
emprendimientos individuales o familiares se generarian - mediante la seleccion por
la competencia. cientos de empresas medianas y decenas de cmpresas grandes. todas
cllas modernas. Esta corriente s¢ propone acelerar esa evolucion. y para cllo evalia
con parametros dc la cmpresa tipo-ideal (alta capitalizacion. propietarizacion legal.
acceso al crédito. alta productividad del trabajo. organizaciéon burocratica. etc.) la
situacion actual y ¢l sentido de los cambios deseados a partir de los precarios gérmencs
pre-empresariales. Incrementar la eficiencia (imedida segin cstandarcs modernos) s
el leit motiv que oricnta las inyecciones de recursos para csa modernizacion. Esta no
resultaria va del libre juego del mercado (en esto se diferencia de la corriente anteri-
or). sino de programas de desarrollo de las actividades informales - concebidos e
implementados desde “arriba™: desde cl Estado y las agencias internacionalcs. con la
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mcdiacion operativa de las ONGs. Esta corricnte admite dos variantes: i) la variante
individualista. que ve al empresario y la microempresa como germen del autodesarrollo.
y ii) la variante asociacionista, que ve como condicion del desarrollo la aglomeracion
de lucrzas productivas como cooperativas o formas similares.

La corriente solidarista, asociada principalmente a grupos de cristianos catolicos.
ve las estrategias familiarcs y comunitarias de sobrevivencia de los probres como
suelo social y cultural para extender horizontalmente - desde. “abajo”. desde lo local.
desde las comunidades primarias. con ¢l apovo facilitador de las ONGs valores de
reciprocidad y solidaridad. encarnados cn instituciones como la ayuda mutua. la coo-
perativa. la minga. la fiesta. la asamblea popular. etc. Esta corrientc s¢ proponc
asimismo contrarrestar los efectos negativos del mercado. ¢l estado. y el poder politi-
co.

Hay una cuarta propucsta posible. que sc distingue por su sentido de las anterio-
res. aunque pucde tomar clementos de ellas:

La construccion de una economia popular. a partir de la matriz de actividades
econdmicas cuyos agentes son los trabajadores del campo y la ciudad. dependientes o
independientes. precarios 0 modernos. propictarios 0 no propictarios. manuales o
intelectuales. Esta propuesta no idealiza los valores ni las préacticas populares actuales.
ni tampoco proponc superarlas teniendo como meta alcanzar la modernidad capita-
lista. No supone la desconexion del mercado capitalista ni plantca su proyecto como
fase para integrarse a ¢l cn plenitud. Es una propuesta abierta. en tanto no prefigura
de mancra definitiva qué actividades. qué relaciones. qué valores, constituirn esa
cconomia popular. Tampoco acepta la opcidn excluyente entre sociedad y estado. sino
que propone trabajar cn su interfase. previendo quc el actual proceso de
desmantelamicento dara paso necesariamenic a la gencracion dc nuevas formas
estatales.'®

Esa construccion debe reconocer los puntos de partida econdmicos. politicos y
culturales (la “matriz sociocondmica basica de la economia popular™). que son a la
vez sus puntos dc apoyo y su objeto de transformacion. El objetivo cs lograr la
solidaridad organica cntre estos clementos. donde el desarrollo de unos clementos
contribuya al de otros. Esto supone propiciar la constituciéon de rclaciones de
interdependencia, materializadas en intecrcambios mediados por relaciones mercantiles
o bien directamente sociales. entre unidades domesticas de una misma comunidad y
entre comunidades. creando las bases para nucvas identidades colectivas y para la
crecicnte sustentabilidad del desarrollo popular.

A diferencia de un enfoque limitado a mejorar la situacion de segmentos partici-
pantes en un proyeclo puntual. aqui se apunta ademas a la constitucion dec nucvas
macroestructuras que estimulen y sostengan su proceso de desarrollo.

3. La posible construccion de una economia popular

El punto de partida economico

Cualcs son los componentes de esa matriz basica? Incluye. como elemento cen-
tral. las actuales economias domésticas - unipersonales. familiares. comunitarias,
cooperativas - cuyo sentido inmediato esta dado por la utilizacion de su fondo de
trabajo!" con e/ objetivo de lograr la reproduccion transgeneracional de la vida -
biologica y cultural - de sus miembros. Esto no sc reduce a los segmentos mas pobres
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de cada socicdad. sino que abarca a todos los “trabajadores™. desde scctores pobres.
pasando por scctores medios de alta vulncrabilidad (propensos a cacr bajo la linea de
pobreza) hasta otros scctores medios cuya reproduccion sigue dependicndo de la
rcalizacion ininterrumpida de su fondo de trabajo.

Los recursos de la cconomia doméstica incluyen no sélo ¢l posible desplicgue de
encrgia de trabajo y sus elementos intangibles - destrezas. habilidades y conocimientos
técnicos. organizativos. ctc. -. sino también activos fijos - ticrras. vivienda/local dc
habitacién. produccion o venta: instrumentos ¢ instalacioncs: artcfactos de consumo:
ctc. Esos activos y capacidades son formados o apropiados en funcion del objetivo de
la reproduccion de la vida. cn condiciones tan bucnas como sea posible. evaluado esto
dentro de cada marco cultural.

Esta “acumulacién™ no responde a las leves de la acumulacion capitalista de valor.
Aunque algunos de sus clementos puedan tener un valor redimible en ¢l mercado. lo
que predomina en su configuracion es su valor de uso o su caracter de reserva de valor
para cventuales cmergencias. A nivel de la comunidad de economias domésticas, se
agregan otras relaciones y recursos colectivos: ticrras de uso comun, infracstructura
fisica. centros y redes de servicios. organizacioncs corporativas y sociales en general,
clc.

Un balance de los recursos y flujos internos y externos de csta agregacion de
cconomias domgsticas. base de una posible cconomia popular. mostraria que: i) Aunque
su principal rccurso es el capital humano. incluye también importantes medios de
consumo durable y medios dc produccion acumulados: ii) El principal rubro de su
contribucidn a la economia nacional cs la reproduccion y oferta de fucrza de trabajo a
cambio dec un salario '*; iii) También produce y pone en circulacion una considerable
corricnte de bienes y servicios producidos para ¢l mercado. destinados a otras cconomias
domésticas (dentro dc la cconomia doméstica agregada) o al resto de la economia
{cconomia cmpresarial capitalista o cconomia publica). Asi mismo pucde ser impor-
tante el porcentaje internacional de estos flujos. sobre todo en zonas de frontera abicrta.
1% jv) Sus transacciones con ¢l resto de la economia nacional o internacional - sc
hacen scgun cicrtos términos del intercambio. uno de cuyos clementos principales cs
cl salario real. Sin embargo cste precio relativo (¢l salario monetario en relacion al
valor de una canasta de bicnes de primera necesidad) no ¢s ¢l principal determinante
de los resultados de ese intercambio. En efecto. las variaciones en los precios de los
medios de produccion. del crédito. ctc. respecto a los de los bienes y servicios que
ofrece. ticnen gran influcncia sobre la calidad de vida de sus integrantes. v) Ademas
de sus relaciones con cl resto de la cconomia. la cconomia doméstica agregada tienc
dos niveles de intercambio internos: a) ¢l ya mencionado. entre unidades domésticas.
fundamentalmente mercantil. pero que incluye también trueques ¢ intercambios dircctos
de trabajo social cooperativo. solidario. y b) intra-unidad doméstica. que incluye
intercambios fundamentalmente no mercantiles entre micmbros de la misma.

Las relaciones de produccion en la economia doméstica v los alcances de la comunidad

Las formas dc trabajo doméstico suponen una division “técnica’™ del trabajo (cs
decir: no mediada por ¢l mercado) en el interior de la unidad doméstica. entre unida-
des domésticas de una misma comunidad y eventualmente entre comunidades. Las
rclaciones de produccion domésticas estan organizadas como una sobreconformacion



dc las relaciones de parentesco (de afinidad y consanguinidad). étnicas. de vecindad u
otras. constitutivas de cada nivel de la economia doméstica. '

Cuando algunas dc cstas unidades son tratadas por los agenles cxternos como
“microempresas” atrasadas '*. se ocultan las difcrencias cualitativas respecto a esa
forma dc organizacion denominada “empresa”: las relaciones interpersonales son
determinantes. y ticnen un gran peso las relaciones afectivas. de parentesco, étnicas.
de vecindad. idcologicas, ctc.: las relaciones de produccion no sc objetivan en una
burocracia: su objctivo no cs la acuinulacion ilimitada. ctc.

La apropiacién de recursos en ¢l interior y entre cconomias domésticas - medios
de produccion o de consumo. conocimicntos. etc. - 1o csta entonces regida exclusiva-
mente por las leyes del mercado. aunque csté articulada con éstas: incluye mecanis-
mos como cl de la distribucion de recursos scgun cicrtas reglas de reciprocidad. la
ocupacion de hecho dc ticrras y espacios publicos. las conexiones ilegales a redes de
clectricidad. la organizacion reivindicativa ante el estado. cl clientelismo. la inendicidad
o, esporadicamentc. la “recuperacion” popular de bicnes para satisfacer necesidades
clementalces. etc.

Estas accioncs individuales o colectivas pueden scr ejercidas también contra los
intereses de otras unidades igualmente populares. En todo caso. lo quc los agentes
economicos populares consideran un acto cconomico legitimo y de acuerdo a usos y
costumbres - gencralmente asociados a la necesidad de reproduccion de la vida biolo-
gica y cultural de sus micmbros - pucde no coincidir con las reglamentaciones juridi-
cas dc la socicdad '¢

El peso de las relaciones ccondmicas (mercantiles y no mercantiles) intra-economia
popular es relativamente alto. y muchas de las actividades que alli se realizan cumplen
a nivel macrosocial un papcl mds redistribuidor que creador de riqucza (la
intermediacion informal “socialmente innccesaria™. por cjemplo). En cualquier caso.
no pucde postularse que este agregado sca una “economia de solidaridad”. en el sen-
tido dc que sus relaciones internas son predominantemente solidarias y no competiti-
vas V. El grado y las formas de solidaridad deberdn scr determinados en cada caso y
coyuntura local o nacional cspecifica.

Es nccesario diferenciar que. en lo que hace a sus reglas de distribucion del producto.
hay dos niveles distintos: a) cntre los micmbros de una dada unidad: basadas en la
reciprocidad mds que en la productividad individual o en relaciones de poder: b)
entre los micmbros de una dada comunidad y de diversas comunidadcs: basadas en la
combinacion dc una fucrte concurrencia y ciertas reglas de reciprocidad. vigentes
dentro de ciertos ambitos mas o menos limitados.

Las relaciones de reciprocidad. debicndo ser objetivamente reconocidas. no dejan
demasiado espacio para la idcalizacion de que han sido objcto por algunas corrientes
de la educacion o de la promocion popular. Asociar automaticamente comunidad con
las formas mds gencrosas y solidarias de reciprocidad cs un crror usual. inspirado por
un pensamicnto ideologico. '

Para contribuir a la construccion de una economia popular serd necesario analizar
mds objetivamente la rclacion entre “solidaridad™ ¢ interés. relacion que puede
cfcctivamente estar matizada vy regulada por reglas morales que tienden a mantener la
existencia de la comunidad como tal. También serd necesario analizar otras relacio-
nes quc pucden sostener los intercambios materiales, como las de autoridad. o las de
poder politico, reflcjadas en diversas formas de clicntclismo y compadrazgo.
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La fascinacion moral por la comunidad sé6lo puede sostenerse racionalmente si sc
picnsa en cl modelo de comunidad aislada. Entre otras cosas. la categoria de comunidad
implica loégica y realmente el concepto de “los no pertenccientes a la comunidad™. o
“las otras” comunidades. para las cuales no se aplican los mismos valores v reglas de
comportamiento. Pueden aplicarscles reglas de intercambio muy lgjanas de la
rcciprocidad generalizada o incluso ser vista como enemigas. Esta reglas pucden in-
cluir la apropiacion por el robo o la ocupacién. o la competencia por recursos de
inversion publica o privada.

Pcro la cuestion de fondo es que. en las sociedades en desarrollo. hay diversas
formas y niveles de integracion. que van mas alld de la sumatoria. enfrentamiento o
coexistencia de comunidades diferenciadas. Asi. la sociedad es una superacion mo-
derna de las limitaciones de la comunidad - basada cn relaciones “locales™ de paren-
tesco. territoriales. o incluso culturales en sentido mas amplio (idioma. ancestros
comunes. ctc.). Pero se basa en la relativa subsuncion de las otras identidades y for-
mas de cxistencia. asi como en su reconformacidn y adccuacion para los valores y
normas de vivir cn sociedades heterogencas. ¥

Las tensiones de la economia popular

El referente empirico del concepto propuesto de “cconomia popular” sélo ha sido
hasta ahora su posible matriz generadora: un segimento economicamenie inorganico
del sistema capitalista. En csto diferimos de quienes utilizan ese termino para referirse
a las actividades econémicas populares en su estado actual.

En esc sentido. cuando hablamos de ECONOMIA POPULAR nos referimos a una
posible pero aiin no constituida conliguracion de recursos. agentes y relaciones que.
mantenicndo algunas caracleristicas cualitativas centrales del conjunto de cconomias
domesticas. institucionalizaria a cse nivel agregado nuevas reglas de regulacion del
trabajo y dc la distribucion de sus resultados. articuldandose como subsistema en relacion
al conjunto de la economia.

En contraposicion con la economia del capital. cuyo sentido estd dado por la
acumulacion. el sentido de esta verdadera economia del trabajo estaria dado por la
reproduccion ampliada - mediante el trabajo - de la vida biologica v cultiral de sus
miembros. Considerando la tendencia a excluir una parte significativa de la poblacion
del acceso a recursos para su reproduccion. y dado cl vacio de alternativas ccondmicas
mtegradoras. hay una mayor probabilidad de construir esc subsistema cn la época
actual.

No cs entonces ¢l tainano de sus clementos.20 ni la ausencia de control por parte
del estado. ni su productividad. ni ¢l tipo de bicnes o servicios que produce, sino la
calidad dc sus relaciones y ¢l sentido de sus productos lo que caracteriza a la cconomia
popular. Desde su perspectiva. cl capital humano 110 es visto como recurso externo
que s¢ puede explotar subordinandolo a una légica de acumulacion. sino como un
acervo inscparable de la persona. de la unidad doméstica v. por extension. de la
comunidad y la sociedad. cuyo desarrollo clicaz incluye immediatamente la mejoria
en la calidad de vida de sus miembros.!

Tampoco caracteriza a la economia popular ¢l cardcter no mercantil de sus
actividades. El peso relativo de actividades mercantiles v no mercantiles no es perma-
nente. sino que depende de los costos y ventajas alternativas del uso de la capacidad
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de trabajo. Por lo demas. su dindmica - como anticipa cn su estado de agregado aun
inorgadnico - puede ser contradictoria. Por ejemplo. si1 sc logra aumentar los ingresos
salarialcs. puede aumentar el consumo de mercancias de origen capitalista. reducirse
cl trabajo independiente mercantil y no mercantil y en consecuencia reducirse el gra-
do dc autonomia relativa. Del mismo modo. un aumento de los ingresos “externos™ de
csle agregado inorganico no siempre tracria una dinamizacion interna acumulativa.
al producirse fuertes filtraciones hacia el scctor cmpresarial y la economia publica
(impuestos). ”’

Igualmente. un aumento de la demanda por sus productos puede llevar a un
desarrollo de las unidades productivas, pero ¢so en algunos casos pucde sacarlas del
ambito popular y pasarlas al empresarial capitalista. Normalmente, cl “desarrollo del
sector informal™ implicara un proceso de diferenciacion - mediante la concentracion
y centralizacion de recursos acompanada del desarrollo de relaciones capitalistas -, es
decir. una fuga de recursos del mismo scctor informal. El punto de partida es, entonces.
un agregado basicamente inorganico. subordinado ¢ inestable que, librado al juego de
fuerzas del mercado. no podria ir colectivamente mas alla de la reproduccion inmediata
y desigual de sus micmbros.

Por otra parte. la atomizacion, la baja generacion de excedente econémico. una
alta competitividad y un bajo umbral de entrada. son caracteristicas que impiden una
concentracion y centralizacion en grandes unidades dentro del scctor. tendencias
propias cn cambio del desarrollo econdémico capitalista. Esto 1o obsta para quc se den
procesos dec solidaridad mecanica. con comportamicntos cuasi-monopolicos, como
puede ser ¢l caso de las asociaciones de transportistas urbanos o cicrtas redes de
comcrcializacion de productos agricolas o artesanales.

4. Algunas precondiciones para la construccion de una economia popular y el
desarrollo humano

Las especificidades del punto de partida de la produccion cn la cconomia popular
sc¢ expresan so6lo muy parcialmente cn la baja productividad. medida con los criterios
del scctor moderno. Su diferencia cualitativa sc expresa mejor en la alta proporcion
dc insumos de energia humana fisica respecto a los insumos de conocimicnto que
rcquieren sus procesos de produccion y circulacion y. dentro de los insumos de
conocimiento. en el mayor peso rclativo del conocimiento comin. basado cn la practica.
respecto al teorico-cientifico. Sostencinos que, siendo su mayor recurso cl capital
humano. un cambio ¢n estos indicadores no nccesariamente requicre ¢l paso a una
empresa capitalista.

En otros términos. sicndo un subsistecma ccondémico regido no por la acumulacion
del capital monctario sino por la reproduccion ampliada de su capital humano, su
constitucion y desarrollo - y su contribucion al desarrollo de los otros sectores de la
cconomia - dependeran del cambio de calidad de cste ultimo capital. mantenicndo su
centralidad.

Pero ¢l crecimiento y cambio de calidad de este sector no puede resultar de acciones
aisladas. locales. cualitativamente significativas pero insignificantes para lograr um
cambio cstructural. Por cllo s¢ requerira de un esfuerzo coordinado fundante. que
incluye. entre otras cosas: a) una reorganizacion de sus relaciones, comportamientos
y expectativas internas. equivalente por sus alcances a las que sc estan produciendo
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cn la economia empresarial moderna y en la administracion publica: b) lograr relaci-
ones de intercambio mds equitativas con los otros sub-sistemas econdmicos - la
economia empresarial capitalista y la economia publica: ¢) una adicion substancial de
aqucllos recursos productivos externos - €s decir. no reproducibles actualmente en su
interior - que limitan su desarrollo: entre otros: tierra v servicios de infraestructura,
crédito. tecnologias y recursos educativos. de salud. etc. dirigidos a este nuevo
desarrollo.

La apropiacion de esos recursos podra ser hecha através de: i) la reduccién o
anulacion de las actuales transferencias de este sector hacia el resto de la economia
(sistema fiscal en general. socializacion de la deuda externa): ii) la regulacion de un
intercambio mercantil justo. incluidos justos salarios por la fuerza de trabajo; * iii)
las donacionces de agencias de ayuday ONGs. iv) la redireccion y coordinacion sinérgica
de las politicas sociales publicas remanentes, v) la transferencia de recursos a partir
de procesos politicos (reivindicaciones de tierras publicas. reforma agraria, tasas de
crédito preferenciales, subsidios a los servicios publicos utilizados, etc.), vi) el desarrollo
¢ internalizacion de su reproduccion (en la medida que vaya haciéndose cargo de una
mayor parte de los servicios de salud. educacion, fondos de seguridad social. crédito,
investigacion tecnologica. construccion de infraestructura fisica, etc. etc.), lo que a su
vez puede crear otras limitantes 2vternas que deberdn ser encaradas a su tiempo.

Es posible lograr un consenso para movilizar los flujos econémicos fundantes que
requiere construir una economia popular? Estdn, por supuesto, las justificaciones
morales en nombre de la equidad y la calidad de vida de las mayorias. Pero esta
aproximacion tiende a desembocar en la focalizacion para aliviar la pobreza. perpetu-
ando una situacién conflictiva ¢ inestable en tanto depende de una continuada voluntad
politica. Por ello interesa explorar la posibilidad de una transformacion estructural.
que pueda crear bases de autosustentacion popular v en el mediano y largo plazo
convenir incluso a las ecomias capitalista y publica. Entre otras razones. pueden
argumentarse las siguientes:

En primer lugar. el sector empresarial capitalista debe. encualquier caso, derivar
una parte del excedente del que se apropia para sustentar una politica asistencialista.
porque su propia viabilidad econémica requiere mantener dentro de niveles soportables
la exclusion econdmica permanente de masas urbanas y rurales. Pero las necesidades
bésicas no tienen limite - lo que las convierte en una cuestion continuamente politizable-
, ¥ los costos de satisfacerlas de manera permanente y dindmica pueden reducir la
competitividad y la capacidad del sector capitalista para seguir generando excedentes
suficientes para cubrir a la vez su propio desarrollo y esa cuota de compensacion
social. Si existe la alternativa de una inversion inicial que ponga en marcha un proceso
de reproduccion de las mayorias que las haga mas directamente responsables de su
situacion, y que no requiera un flujo continuo de transferencias, puede ser mas conve-
niente para el capital.

En segundo lugar. la reversion inicial de recursos puede verse como un aporte
estratégico de excedente. no por razones morales o politicas. sino para desarrollar
otro polo econémico interno. también moderno. de alta calidad. cuyo proceso de
produccion entrara en relacion no sélo con ofertas y demandas del sector empresarial
capitalista sino con los mercados internacionales, contribuyendo asi directamente a la
dinamica del desarrollo nacional.
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En tercer lugar. el subsistema dc cconomia popular no solo produce bicnes sino
que reproduce el capital humano. de cuya calidad depende también la competitividad
dindmica del sector cmpresarial capitalista.

Como punto de referencia para eventuales calculos, cabe plantear un modelo de
flujos econdmicos basado en el criterio de transparencia y justicia fiscal. Esto va de
acuerdo con el principio tedrico - impulsado hoy por el Banco Mundial y el Banco
Interamericano de Desarrollo en nombre dc la eficiencia del mercado -. de que cada
quien debe pagar por lo que recibe (que implica recibir un equivalente de lo que sc
paga). Esto suponc revisar las politicas fiscales. de modo que los aportes agregados de
los sectores populares secan revertidos en obras y servicios eficientes. dirigidos a
potenciar y articular la misma economia popular. en particular en relacién a su capi-
tal humano. Segun esto. no debe adinitirse ninguna transferencia oculta de recursos
desde la economia popular a la economia empresarial capitalista o estatal. Esto supone.
por el otro lado. que los costos de las obras de infraestructura y los servicios publicos
que requiera para su competitividad cl sector empresarial capitalista scan socializa-
dos dentro de ese mismo sector, sin hacer recaer la carga sobre los sectores populares.

Pero esto no seria suficiente: ya hay mucha expoliacion acumulada. y el punto de
partida mismo debe ser corregido. Una rectificacion indispensable es revisar la
socializacion del pago de la deuda externa. Quienes se bencficiaron con ella deberian
pagar lo que reste de clla. y lo que han pagado injustamente los sectores populares
deberia revertirse a ellos a través de operaciones especiales en su beneficio (swaps.
ctc.).” Posiblemente asi el sector capitalista se intercsara mas en la renegociacion de
una deuda que debera pagar con sus propios recursos. Los sectores populares no deben
contribuir a pagar la deuda de otros en nombre de la competitividad del sector capita-
lista. en base a la promesa dc que luego vendra cl rendimiento de esa inversion en
términos de derrame, pues un derrame capaz. de reintegrar la sociedad esta fuera de
las posibilidades que abren las nuevas tecnologias. atin en ¢l caso de que hubiera una
normalizacion de la inversion capitalista. Por lo demas. los scctores populares ya
estan haciendo un aporte forzado a la compeltitividad. a través dc las bajas
remuneraciones que reciben por su trabajo.

Es importante destacar que, por mas que sc descentralicen los servicios sociales a
nivel local y autogestionario, una parte de la politica social debera siempre permane-
cer en la esfera publica nacional. sca por razones de eficiencia cconomica o de equidad
distributiva. Una vez medida la efectiva contribucion de la economia popular al erario
publico. se pueden redimensionar las politicas sociales. y las ganancias en eficiencia
que se registren por la reforma administrativa del estado seran en beneficio de estos
sectores. lo que hara que la reforma del estado sea una cuestion de interés directo de
las mayorias. )

Igualmente. como se dijo. es indispensable dotar a la economia popular de recur-
sos productivos, a través de la asignacion de tierras u otros recursos publicos. Una
parte del crédito y la ayuda para el desarrollo debe ir a cstos sectores. que deberan
pagar por ella cuando sea reembolsable (y otro tanto hara el sector capitalista). En la
medida que los subsistemas econdmicos y sus infra-estructuras estén ya relativamente
articulados o compartidos, no sc trata de hacer diferenciaciones fisicas sino de impu-
tar las responsabilidades y usos correspondientes. No se esta hablando entonces de
dualizar estructuras fisicas o administrativas. sino de hacer claras imputaciones de
ingressos y gastos. y de disenar programas diferenciados, aunque complementarios
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desde una perspectiva nacional. admitiendo que la economia esta compuesta por tres
subsistemas que responden a logicas distintas.

Con este recomienzo. la economia popular puede dejar de ser un agregado infor-
me y desarrollarse como un polo integrado e integrador de la economia nacional. con
su propia logica pero abierto, con intereses colectivos que pueden diferenciarse de los
intereses del capital. si bien estableciendo relaciones de mutuo beneficio con ese sector.
Por o pronto, el desarrollo del capital humano se traduce en la disponibilidad de una
fuerza de trabajo con las habilidades que requiere la competitividad internacional y.
por otro lado. a partir de las actuales circunstancias. un crecimiento del sector empre-
sarial capitalista no necesariamente es negativo para la economia popular. El conflicto
surge si se pretende fundar la acumulacion privada en el sacrificio del sector popular,
o si se compite por dotaciones originarias de recursos naturales o bienes publicos.

3. El sentido politico-democrdtico de construir una economia popular

La definiciéon amplia que adoptamos de esa posible economia popular y de su
matriz socioecondmica basica (mucho mas abarcadora que los segmentos de extrema
pobreza o que el sector informal) tiene motivos politicos, en un doble sentido:

Primero, por estar pensada desde el proyecto de ampliacion de la capacidad de los
sectores populares para determinar las condiciones de su vida, sea por su gestion
directa, sea por su peso en el sistema democratico que determina las politicas estatales,
Segundo. porque, con una mayor autonomia material, las mayorias populares pueden
contribuir a una democratizacion y estabilizacion efectiva del sistema politico,
convertiéndose en un componente basico de la autodeterminacion nacional. sin la
cual es practicamente imposible incidir en las necesarias transformaciones en el orden
internacional.®

Por el contrario. aceptar la focalizacion en los sectores indigentes. implicaria que
“lo popular” excluye a las capas de sectores medios. a los técnicos y profesionales, a
los obreros calificados. etc. Esa segregacion llevaria de hecho a reducir la accion
popular a la reivindicacion frente al estado, a continuar su dependencia de donaciones
y servicios “externos”. o al acceso a créditos limitados dificiles de reembolsar.
Equivaldria, sobre todo. a renunciar al desarrollo de formas de solidaridad organica.
que superen la mera agregacion mecanica de intereses similares y por tanto potenci-
almente competitivos, y que provean un suelo firme para la constitucion de sujetos
colectivos autonomos.

Para que del campo popular surja un proyecto alternativo de desarrollo o
transformacion societal es necesario que previa o simultaneamente gane autonomia
relativa en su reproduccion material y cultural. para lo cual debe constituir una
economia popular capaz de autosostenerse y autodesarrollarse en vinculacion abierta
con la economia capitalista y la piblica. Tal opcion es imposible para el estrato sepa-
rado de los informales o los indigentes. Y, sobre todo. no podria ser una contribucion
a una alternativa civilizatoria como la del desarrollo humano.

Para ser dinamica. la economia popular debe incluir elementos social. organizativa
y tecnoldgicamente heterogéneos pero complementarios. Debe incorporar, por gjemplo.
y en lo que hace a lo econémico. a las universidades nacionales y sus centros
tecnoldgicos, a las ONGD. a movimientos reivindicativos - como los movimientos

barriales y sindicales. de la juventud, de liberacion de la mujer, de consumidores™ -,
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a movimientos con fundamentos ideologicos distintivos - como las comunidades
cclesiales de base. ete. Debe incorporar redes de subsistencia y redes de intercambio
cultural y cientifico. a organizacioncs usualmente reconocidas como productivas y a
otras generalmente no reconocidas como tales (como ¢l movimicnto de educacion
popular. o los clubes deportivos).

La economia popular debe apelar no sélo a la movilizacion y direccion dc recursos
mercantiles, sino a la generacion y movilizacion de recursos - como la energia de los
jovenes para alfabetizar o vacunar. o de los vecinos para darse scguridad o para sane-
ar ¢l medio ambiente - que requicren no de precios estimulantes sino de una lucha
cultural para compatibilizar motivaciones personales o grupalcs con objctivos
comunitarios y socictales. Sin embargo, no ¢s posible sustituir al mercado totalmente.,
y la cconomia popular debe buscar formas de accion mercantil eficiente. congrucnte
con sus metas, asi como de regulacion social de las relaciones de mercado.

La autonomia total es imposible. y hasta indeseable. de modo que se trata de
articular niveles de autonomia popular domestica, comunitaria. local. nacional, con
niveles de heteronomia provenientes del sistema capitalista nacional y, cada vez mas.
mundial. En todo caso. la autonomia no puede ponerse como condicién previa de la
eficacia, sino que debe ir construyéndosc sobre la base de propucstas cficaces. que
constituyan una alternativa a la dependencia del derrame proveniente de crecimiento
del capital mundial.

Pecro para avanzar cn esa autonomia relativa. que implica un control cada vez
mayor de las condiciones de reproduccion de la vida biolégica y cultural. cs
indispensable superar el inmediatismo y la fragmentacion. plantcar proyectos de
desarrollo social desde la comunidad. Proycctos que superen la vision de que el prin-
cipal medio de control es la propicdad dec medios de produccion. advirtiendo la
importancia de incidir democraticamente sobre las politicas del estado u otras agenci-
as que asignan recursos, asi como de ¢jercer una fuerza cconomica unificada cn cl
mercado.

Dado el caracter proyectivo pero a la vez politico de esta propuesta. se instala aqui
una tension entre la presion de las necesidades urgentes y la prefiguracion de nuevas
relaciones. Esa tension sucle aparccer representada. por un lado. por los agentes po-
pulares particulares ¢ incluso por sus organizaciones de base. y. por ¢l otro. por teori-
cos. investigadores o politicos y sus organizaciones - desde ONGD hasta movimientos
y partidos politicos -, que pretenden orientar estratégicamente las acciones populares.
Conjugar ambos clementos es fundamental para avanzar en ¢l desarrollo humano.

Conjugando cn un mismo proceso la accion v la reflexion. se puede dar ese proceso
colectivo de aprendizaje de unos y otros. sin el cual siempre volverad a repetirse la
dicotomia cntre masas rcactivas y dirigencias poseedoras de “la verdad”. En csto
ayudard un proceso de ampliacion de la gama de situaciones practicas que. al ser
problematizadas. cuestionan el mundo de la vida - es decir. lo inconsciente y por tanto
incuestionable -. enriqueciendo la concepcion del mundo por parte de los scctores
populares y suscitando cl planteamicnto de objetivos cada vez mas ambiciosos, sin
por ello abandonar ¢l pragmatismo caracteristico de la vida cotidiana.”

Pero esc proceso sc acelera si cabalga sobre experiencias econdmicas exilosas. que
vayan dando scguridad a los participantcs para empreender otras tarcas. En todo
caso. los aspectos subjetivos. la constitucion de un sujeto popular heterogéneo. inter-
namentc democratico. no pucden ser presupuestos. sino que son un resultado posible
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que solo puede lograrse junto con el arduo proceso de comprension y resolucién de los
problemas inmediatos que sean capaces de ir plantcando los sectores populares.

La dificil tarca que ticne la accién politica es partir del interior de esa matriz
socio-econémico-cultural, para desarrollar una cultura popular no subordinada pero
abicrta al mundo. combinando la lucha simboélica y la lucha por la reproduccion ma-
terial. Es esencial entonces no admitir la separacién entre lo simboélico y lo material.
Porque entre otras cosas se trata de participar. ideolégica pero sobre todo practicamente,
en la definicion del sentido de las nuevas politicas estatales, de las agencias
internacionales. de las ONGs. pero también de los mismos actos econdomicos que
constituyen la experiencia generalizada de los sectores populares latinoamericanos.

Cultura popular y economia popular deben entonces pugnar por autonomizarse
articuladamente. No se trata de crear instituciones e imponer valores superiores. segun
una racionalidad préctica. en el “frente cultural”. mientras se trabaja instrumental-
mente en el “frente econdémico”. para lograr la sobrevivencia material, sino de ir
avanzando c¢n un proceso multivariado de aprendizaje y formacién. donde nucvos
valores e instituciones vayan surgicndo también de la practica de reproduccién
econdmica.

Esta tarea solo puede ser emprendida por multiples agentes (politicos, promotores
del desarrollo. dirigentes sociales y corporativos. asistentes sociales, investigadores,
pastores. técnicos y profesionales. artistas. educadores. ctc.) incluidos en un amplio
movimiento cultural. que abarque multiples formas organizativas - tradicionales y
nuevas - y dimensiones de la accion social. que incluya maltiples identidades de lo
popular. que tolere ritmos no sincronizados de avance - admitiendo numerosos puntos
de iniciativa. que puedan incluso turnarse en mantener el dinamismo, sin apelar a
una prematura y tal vez inconveniente centralizaciéon - mientras la experiencia se va
decantando y la reflexion va haciendo inteligible el movimiento de conjunto y
desarrollando un nuevo paradigma social.

NOTAS

! Adaptacion y ampliacion del capitulo X1 de: Desarrollo Humano, economia popular y educacion. Papeles
del CEAAL Nro.. Santiago, 1993. A ser publicado en: Economia y Trabajo. Programa de Economia y Trabajo,
Santiago.

* En: CODICEL/CEPAL. Ensenanza primaria y ciclo basico de educacion media en el Uruguay,
Administracion Nacional de Educacion Pablica del Consejo Directivo Central/CEPAL. Montevideo, 1990.

4 La preocupacion por los efectos politicos de la crisis econdmica y una aplicacion cerrada de politicas de
ajuste macroecondmico se trasluce en el reciente encuentro organizado por el PNUD y el Banco Interamericano
de Desarrollo. Ver: Reforma social y pobreza. Hacia una agenda integrada de desarrollo, BID/IPNUD. Nueva
York. enero 16 1993.

' Ver: PNUD. Human Development Report 1993, Nueva York. 1993,y los tres informes anuales anteriores.
Alli se define el desarrollo humano como el proceso de ampliacion de las opciones reales de la gente, lo que
supone la formacion de capacidades individuales y colectivas y un medio que brinde equitativamente la
oportunidad de ejercerlas, incluido el acceso a recursos materiales.

% La educacién, por ejemplo, ademas de ser una inversién algunos de cuyos electos son de larga maduracién, en
tanto intervencion para impulsar el desarrollo autosostenido del capital humano, debe dar también resultados
economicos inmediatos a los educandos v a la sociedad. creando desde un comienzo las condiciones para su propia
sustentabilidad. La motivacion inicial de los educandos para entrar al sistema educativo debe ser sostenida con los
resultados logrados en la vida cotidiana como consecuencia de esa decision. Igualmente, si no hay suficientes
recursos para financiar la educacion, es necessario generar nuevos recursos para ampliar el fondo inicial, algo que
ni la escuela ni las familias empobrecidas pueden brindar si no se logra dinamizar positivamente la economia.
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6 Ver: Coraggio. José Luis. *Contribuciones posibles al planteamiento de un modelo de desarrollo alternativo
desde la perspectiva de la economia popular urbana”, TEXTOS de CIUDAD. N°18. Quito, 1992.

7 Ver: Banco Mundial. Horld Development Report 1990. Poverty, Banco Mundial, Washington, 1990.

8 Ver: CEPAL. “El pertil de la pobreza en América Latina a comienzos de los anos 907, en Notas sobre la
economia y el desarrollo, n° 536. CEPAL. Santiago, noviembre 1992: “Panorama social de América Latina
edicion 19917, en Notas sobre la economia y el desarrollo, n° 517/518. CEPAL. Santiago. noviembre 1991.

? Ver: De Soto. Hemando. £/ otro sendero. La Oveja Negra. Colombia. 1987: De Soto, Hemando y Stephan
Schmidheiny (Eds.), Las nuevas reglas del juego. Hacia un desarrollo sostenible en América Latina. Ed.
Oveja Negra. Bogota. 1991.

10 Esta propuesta ha sido avanzada en varios trabajos del autor, utilizados parcialmente para elaborar este
capitulo: Ciudades sin rumbo. SIAP-CIUDAD. Quito. 1991: “Contribuciones...” (op.cit.). “Del sector infor-
mal a la economia popular: un paso estratégico para el planteamiento de alternativas populares de desarrollo
social”. PONENCIAS del Instituto Fronesis. # 1. Quito., 1992; “Economia popular y vivienda (Entre el sistema
global y ¢l barrio)”, PONENCIAS del Instituto Fronesis. # 3. Quito, 1992.

1t El fondo de trabajo esta formado por el conjunto de las diversas (en cantidad y calidad ) capacidades de
trabajo de los miembros de la unidad doméstica. ninos, jovenes. adultos y ancianos, hombres y mujeres.

12 Una parte de estos flujos de trabajo y salario pueden ser de orden internacional. con un peso creciente segin
se viene reconociendo (un emigrante rural mexicano envia un promedio de 1000 dolares al ano a su familia; en
1989 ¢l conjunto de paises en desarrollo recibio cerca de 25.000 millones de dolares por este concepto. lo que
puede alcanzar al 5% del PNB en algunos casos); ver: PNUD, Human Development Report 1992, PNUD.
Nueva York, 1992.

13 Por gjemplo, ya ha sido demostrada la capacidad competitiva de la produccion campesina centroamericana
de productos exportables. Igualmente, en Colombia se estima que un 32% de la produccion agricola exportable
es producida por campesinos; ver: Proyecto Regional para la Superacion de la Pobreza/PNUD., La economia
popular en América Latina - una alternativa para el desarrollo - PNUD. mimeo, Bogota. julio 1991.

!4 El hecho de que no sean relaciones capitalistas de produccion no excluye la existencia de explotacion sobre
bases de género, generacionales o étnicas.

13 Por ejemplo. un leit motiv de los programas de capacitacion para microempresas del BID es lograr que los
alumnos aprendan a “‘separar familia de empresa”, visto como requisito para que pasen a ser parte del sector
formal.

16 Ver: Hardoy, Jorge E. y David Satterhwaite. La ciudad legal y la ciudad ilegal. Grupo Editor
Latinoamericano, Buenos Aires, 1987.

17 Ver: Razeto, Luis, “Sobre la insercion y el aporte de la economia de solidaridad en un proyecto de
transformacion social”, en Haak. Roellien y Diaz, Javier (editores), Estrategias de vida en el sector urbano
popular, FOVIDA/DESCO.s.1.. 1987, Economia Popular de solidaridad. Identidad y proyecto en una vision
integradora. Programa de Economia del Trabajo, Santiago, julio 1990.

18 Ver: Sahlins, Marshall, Stone Age Economics, Tavistock Publications, Londres, 1972.

1% Ver: Heller. Agnes, Sociologia de la vida cotidiana, Ediciones Peninsula, Barcelona, 1977, también:
Coraggio. José Luis. “Participacion popular y vida cotidiana”, en Cindades sin rumbo, CIUDAD-SIAP, Quito,
1991.

2 Hay casos como “MANOS del Uruguay” que incluye mas de 1000 productoras y exporta buena parte de su
produccion. -

2 Siendo rigurosos. no quisiéramos utilizar ¢l término “capital humano” de esta manera, sino sélo para
referimos a las energias y capacidades humanas cuando son incorporadas como luerza productiva del capital.
Sin embargo, dado que se ha dado un uso extendido del término en el sentido mas amplio, estamos usandolo de
esa manera para facilitar el didlogo.

2 A este respecto puede verse: Proyecto Regional para la Superacion de la Pobreza/PNUD, La economia
popular en América Latina - una alternativapara el desarrollo - PNUD. immmeo, Bogot4, julio 1991. Dada su
definicion de econorhia popular. los autores ven la masa salarial como demanda externa para la produccion
informal, pero en todo caso analizan el efecto de un alza de salarios concluyendo que™... ¢l comportamiento y
dinamica del llamado *fondo salarial’, se convertira en variable capaz de explicar. en buena medida. la dinamica
de la pequena produccion urbana popular y una parte importante de la indisoluble unidad existente entre ésta y
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la llamada economia salarial moderna™. ¢n particular los sectores de salarios medios y altos. Se menciona
asimismo la existencia de elasticidades ingresso negativas. lo que apoya la idea del efecto de substitucion.

2 De hecho. una parte de las transferencias de este sector al resto de la economia no son transterencias de
excedente. sino del valor de parte de sus medios basicos de vida.

# ]isto no siempre coincide con los swaps impulsados por ONGs intemacionales para promover sus propios
objetivos en los paises en desarrollo.

35 A este respecto, es fundamental revisar la oposicion hacia ¢l estado que acompana una también insostenible
idealizacion de la sociedad civil. Cuando haya condiciones favorables, las ONGs deberian considerar la posibilidad
de fortalecer la capacidad de instancias estatales para disenar politicas mas autonomamente, antes que adherir
pasivamente a las de las agencias intemacionales. De lo contrario, las politicas comienzan de hecho a ser disefiadas
aniveles globales. lo que hasta ahora no da buenos resultados para América Latina. y por otro lado resta espacio
a las mayorias para cuestionarlas y mucho menos para participar en su diseno. Para un analisis sobre ¢l caso de
las politicas educativas. ver ¢l trabajo citado en nota 1.

26 La filosofia de algunos movimientos de consumidores de orden global puede ser congruente con la propuesta
de desarrollo humano y movilizar importantes recursos econdémicos y politicos en el Norte y en el Sur. Ver, por
ejemplo: International Organization ot Consumers Unions (I0CU), E1 poder de los consumidores en la déca-
da de los noventa, Santiago. 1992.

7 Un gjemplo de este cambio cualitativo es el de una comunidad que comienza a problematizar su situacion
ambiental. planteando la necesidad de una gestion colectiva que controle extemnalidades nocivas para la salud o
para la misma produccion. O el de una comunidad que asume la problematica del machismo como problema de
mujeres y hombres, o de la comunidad en su conjunto. O ¢l de una comunidad que siente la necesidad de
tematizar lajerarquizacion de las necesidades (y derechos) compartidas. O el de una comunidad de abastecimiento
urbano que advierte la necesidad de articularse mas organicamente en sus intercambios con comunidades rurales.
asumiendo a la vez los problemas de esos interlocutores. O ¢l de una comunidad que implementa formas de
control de la competencia entre sus miembros. en tanto pueda afectar la sobrevivencia de todos. Tal vez uno de
los ejemplos autogestionarios mas destacados en la region es el de Villa El Salvador. en Lima, con 250.000
habitantes organizados en mas de 3000 organizaciones y su propio gobiemmo distrital (Equino Técnico de la
Municipalidad de Villa El Salvador. Afapa Social. Villa El Salvador y su proyecto popular de desarrollo.
Lima 1989).
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Articulaciones entre el sector publico y el privado en la
produccion y gestion del espacio urbano, un matrimonio
de conveniencia?

Susana Finquelievich®

RESUMO

Este artigo trata de aspectos relativos a gestdo do espago urbarno. tais como previ-
sdo ¢ distribuigdo de infra-cstruturas e servigos. conservagio do meio ambiente. de-
senvolvimento. sustentavel, a partir da articulagio entre o setor publico € o privado.
Fudamenta-se cm um programa do municipalidade de Buenos Aires que se volta para
as relagdes entre o publico ¢ o privado na gestdo da cidade.

ABSTRACT

This article deals with aspects related to the administration of the urban area.
such as the provision and distribution of infrastructure and serviccs. the preservation
of the environment and sustainable development starting from the articulation of the
public and private sectors. It is based on a programme carried out by the municipality
of Buenos Aires, which is concerned with the relationship between the public and the
private in the administration of this city.

1. Introduccion

La problematica de la produccion y reproduccion del espacio urbano, de la provision
y distribucion de infraestructuras y servicios, de la conservacion del medio ambiente,
de sentar las bases para un desarrollo urbano sustentable, no pasa ya por el eje
antinémico que enfrentaria a la administracion publica contra la administracion pri-
vada. Frecuentemente. los debates que se efectiian al respecto suelen ignorar los pro-
blemas reales. Si 50% de los sectores de las ciudades latinoamericanas son ilegales, si
una abrumadora mayoria de pobres urbanos no tiene acceso a los servicios basicos. la
solucion. como lo plantea Jordi Borja (1991). consiste en la extension de las redes de
infraestructura y servicios ciudadanos. en la conservacion y la mejora del ambiente
urbano, y en una gestion eficaz y emprendedora. Esta administracion puede ser pibli-
ca, privada o mixta. siempre y cuando esté enmarcada en programas. controles y
mecanismos de concesion que aseguren cl acceso de la mayoria de la poblacion a una

" Investigadora titular. Centro de Estudios Urbanos y Regionales y miembro de la Carrera de Investigador,
Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Téenicas, Buenos Aires.

25



mejor calidad de vida urbana. Es decir. se admite la utilidad y la realizacion de un
matrimonio de conveniencia. entre el sector publico y el privado. que hubieran
cuestionado los tedricos del urbanismo de hace s6lo una década atras. Ahora bien, se
hace necesario estudiar para quién resulta conveniente esta articulacion. cuales son
sus impactos para los habitantes urbanos. y bajo que condiciones puede implementarse
de modo que favorezca a la mayoria de la poblacion.

Para aportar algunos elementos al debate. que se generaliza en los paises
latinoamericanos. este articulo se apova en un ejemplo. describicndo y evaluando
muy suscintamente el Programa de Concesiones y Privatizaciones desarrollado por la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires (MCBA) desde 1989: un sistema de
articulacion entre el sector publico y el privado. explicitado por ¢l discurso de la
Municipalidad como dirigido a la extensién de los servicios urbanos. la recuperacion
de areas de la ciudad. y el control del sistema de transito. A partir de ¢l se desarrollan
algunas reflixiones sobre las nuevas formas de intervencion del sector privado en la
produccion y gestion de la ciudad. los impactos sobre los habitantes, y la necesidad de
implementar mecanismos de control social sobre este proceso.

2. Alternativas ante la descapitalizacion de la capital: nuevo ro del sector publico y
convocatoria del sector privado

Desde fines de la década de los 1980s. Buenos Aires. aparece ante el espectador
como una ciudad estancada. cuyo crecimiento ha disminuido abruptamente, y cuyo
antiguo dinamismo y capacidad de auto-transformacion parecen perdidos. En realidad,
esta decadencia comenzo en los 1970s. con la drastica transformacion del panorama
politico. Entre otros cambios. el puerto perdié importancia como punto de salida de
las exportaciones agricolas. mientras que se construyeron otros puertos privados. Por
otro lado. los planes de promocién industrial del gubierno militar (1976-1983)
indujeron una relocalizacion industrial en la periferia de la aglomeracion. La ciudad
de Buenos Aires paso entonces por un proceso de desindustrializacion. tendiente a
evitar tanto la contaminacion industrial como la concentracion de poblacion en el
area municipal. La recesion econémica y el consecuente decrecimiento de la inversion
de recursos financieros. técnicos y humanos en la ciudad resultaron en el actual dete-
rioro de la infraestructura y de los servicios.

Frente a este panorama, y debido a las evidentes limitaciones financieras. legales
y administrativas del gobierno local para enfrentar y solucionar estos problemas, las
autoridades nacionales y municipales llegaron a la conclusién de que era menester
construir nuevas articulaciones con el sector privado con el objetivo de introducir
innovaciones cn las infraestructuras y servicios urbanos, tanto en el drea de la gestion
como de la modernizacidn tecnoldgica, si se queria mejorar la calidad de vida de la
poblacion. En consecuencia, el gobierno municipal directamente designado en 1989
por la Presidencia de la Nacion (no hay que olvidar que la ciudad de Buenos Aires es
Distrito Federal. y que por lo tanto. su Intendente no es elegido por los ciudadanos,
sino nombrado por ¢l Presidente) explicito entre su objetivos ¢l de reconfirmar a
Buenos Aires en un nuevo rol de promotor del desarrollo local y articulador de los
intereses publicos y privados.
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3. El programa de privatizaciones y concesiones de la municipalidad de Buenos
Aires

En febrero de 1989. la Municipalidad de Buenos Aires comenzd su Plan de
Privatizaciones y Concesiones. dirigido a resolver las limitaciones del presupuesto
municipal y a tornar mas fluidas las relaciones existentes entre el govierno local y los
habitantes urbanos. El programa se propuso conseguir casi 500 millones de ddlares
de inversion en infraestructura y servicios por parte de las empresas privadas en un
lapso de diez anos, ademds de la creacion de 10.000 empleos directos y 20.000
indirectos.

Segun el discurso del Programa - sustentado en la realidad - la MCBA se enfrentaba
a la transformacion del Estado local, hiperdimensionado. endeudado y divorciado de
sus funciones basicas. El objetivo era el de reformar las areas politicas. administrati-
vas y econémicas, y mejorar las relaciones entre la MCBA y los ciudadanos. ya que el
gobierno local modificaria su imagen tradicional de organismo burocratico e inefi-
caz. reemplazandola por la de un innovador proveedor de servicios. Se garantizaba a
los ciudadanos el rol de participantes activos en el proceso de modernizacion, asi
como el de generadores de demandas.

El eje central del Programa era la decentralizacion de sectores urbanos. algunos
de los cuales fueron luego privatizados. Esta politica dc adjudicacion de bienes y
servicios - rentables a corto y mediano plazo - a empresas privadas debia supuestamente
posibilitar a ]a MCBA la resolucion de sus limitaciones presupuestarias para mejorar
la calidad de los servicios urbanos. sin perder sus propiedades. ya que éstos se
recuperarian, mejorados por los concesionarios privados. al terminar los contratos.
De acuerdo a los documentos de la MCBA. las caracteristicas principales del Progra-
ma son las siguientes:

(a) Casi en un 100%, las privatizaciones no se realizan a través de la venta de
bienes muncipales. sino de concesiones: la MCBA recibe un porcentaje de los beneficios
de las empresas concesionarias.

(b) Las organizaciones privadas que participan en el Programa son empresas,
CONSoICios, y organizaciones empresariales temporarias.

(c) El esquema de privatizaciones comprende: concesiones por licitacion directa,
en los que la MCBA define las condiciones contractuales: concesiones por licitacion
indirecta, efectuando un ilamado de proyectos dentro del actual mercado empresario.

(d) Concesion de determinados servicios a sociedades mixtas, constituidas por
cooperativas de empleados, la MCBA y el Estado central (Empresas de Propiedad
Participada).

En este trabajo se describen cinco de estas experiencias:

1. Padrinazgo de dreas verdes: mediante mas de un centenar de acuerdos entre la
MCBA y diversas empresas privadas, el gobierno local ha sido aliviado de la
responsabilidad de las tareas de mantenimiento. jardineria y vigilancia en otras tan-
tas areas verdes de la ciudad. Las empresas "apadrinan” plazas o parques, asumiendo
los trabajos de su mantenimiento. y siendo autorizadasa a colocar paneles publicitarios
en dichos espacios. Los acuerdos especifican también que los trabajadores anterior-
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mente cmpleados por Ia MCBA para estas tarcas sean contratados por las empresas
privadas apadrinadoras para continuar ¢jecutandolas.

Bucnos Aires posce menos de dos metros cuadrados de areas verdes por habitantc:
bajo la gestion municipal. Ia mayoria delos parques y plazas se veian lamentablemente
mal mantenidos. o directamente abandonados: bajo el nucrvo sistcma. varias plazas
han recuperado su aspecto original. se han reemplazado canteros de flores y se han
plantado arboles. Sin cmbargo. uno de los mayores inconvenicntes del sistema de
padrinazgo es la concentracion del interés de las empresas en espacios verdes ubicados
cn arcas residenciales de grupos socio-ccondémicos medios y altos. descuidando las
arcas habitadas por grupos de menorcs ingressos. donde la necesidad de acceso gra-
tuito a parques y plazas es mds acuciantc.

2. Recuperacion de Puerto Madero: Antes parte del vicjo puerto. esta drea de 170
Ha. (incluyendo 130 Ha. de tierra y 40 de diques) estaba abandonada. En 1989. se
cred la Corporacion Antiguo Puerto Madero. con cl fin de disenar un Plan Maestro
para el area (en colaboracién con la Municipalidad de Barcclona. Espana) v transfor-
maria cn un polo de desarrollo urbano. Este incluye funciones residenciales. terciarias.
comerciales y recreativas. Esto se ejecuta a través de considerables inversiones priva-
das nacionales y extranjeras y la venta o "leasing" de terrenos. La operacion. que
incluye ¢l reciclaje de los antiguos almacenes (edificios histéricos que marcan el esti-
lo arquitecténico de principios dc siglo) y la parquizacion del area. serviria para
extender el centro de la ciudad y revitalizar los barrios de sur, actualmente cn franco
estado de detcrioro.

3. Mantenimento de calles y veredas: La MCBA adjudico en 1991 los servicios de
mantenimiento urbano por doce anos. dividicndo la ciudad en ocho areas; seis de
cllas (casi 75% de la ciudad) estan en concesion privada con seis grupos empresarios,
y las otras dos bajo la responsabilidad de la MCBA. Las concesionarias invicrten 48
millones de délares durante ¢l primer ano, y son rcembolsadas por la MCBA en
forma financiada: por lo demds, estan exentas de impuestos municipales. En retorno,
sus deberes incluyen la reparacion y/o reconstruccion de calzadas v vercdas, cl
mantenimento de las fachadas de edificios publicos. el mantenimiento del sistema de
senalizacion en las calles, y la plantacion v poda de arboles. Durante el primer ano de
vigencia dc este modelo, 1991. se di6 prioridad a los trabajos de reparacion mas
urgentes. con el plan dc iniciar posteriormente una fasc de mantenimiento y de
implementar un sistema de "respucsta inmediata” a los reclamos telefonicos del pu-
blico.

El sistcma presenta sin embargo dos grandes problemas: uno de cllos es la falta de
coordinacion de las obras entre las empresas participantes y las empresas de servictos
urbanos. como agua y sancamiento. clectricidad, gas. etc.. lo que implica quc calles y
y veredas son frccuentemente rotas para que las empresas de servicios efcctien sus
tendidos o reparaciones: esto da como resultado que caminar por la ciudad sc ha
convertido en una peligrosa aventura de "trekking" urbano. en la que hay que sortcar
permancntcmente montanas de escombros y lagos de barro. El segundo problema es
la acentuacion de la fragmentacion urbana, ya que las arcas adjudicadas a las cmpre-
sas privadas son las habitadas por grupos dc recursos v altos. generalmente las mejor
servidasy que necesitan menos trabajos de reparacion. micntras que las mas necesitadas
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quedan bajo control municipal. y atn cn cstado de nccesitar inversiones que permitan
su reparacion.

4. Control técnico de vehiculos: De acuerdo a las cstadisticas de la MCBA, la
mayoria de los accidentes de transito se deben al mal mantenimicnto dc los vehiculos
y a [allas mccanicas. En 1991 se firmé un acuerdo cntre la MCBA y una empresa
privada para cl control (écnico de los vehiculos comerciales registrados en la ciudad
(unos 290.000 anuales. cntre taxis. camiones de reparto. ambulancias y vehiculos
cscolares) con ¢l objetivo de mejorar los standards de mantenimicnto.

La concesion incluye los siguicntes deberes de la empresa: construceion de
equipamientos para desarrollar los controles. construccion de una planta especial, y
operacion dc unidades méviles de control. En 1991 s¢ examinaron 31.000 vehiculos.
a los que sc Ics otorgd un Certificado de Aptitud Técnica. Las empresas privadas sc
comprometcn también a construir galpones de prucbas. y a adquirir unidades moéviles
para los controles callcjeros. Los examenes cubren ¢l estado mecanico. cmisioncs
contaminantes y la velocidad (y veracidad) de los taximetros. Agtualmente s¢ planca
incluir a los automoéviles y otros vchiculos privados cn los controlcs.

3. Control de estacionamiento: Los problemas de estacionamiento. fundamental-
mente en las dreas de actividad financicra y en cl centro urbano. pueden obstruir el
pesado flujo de transito vehicular y en consecuencia. aumentar significativamente los
niveles de contaminacion. La insuficiencia de playas de estacionamicnto piblicas y
de scnalizacioén contribuye a las violaciones de normas dc estacionamiento y a los
cmbotcllamicntos. La MCBA adjudico cl control de estacionamicnto de vehiculos en
las zonas centrales dc la ciudad a dos empresas privadas. que utilizan cl sistema de
parquimetros pagos. y quc opcran también playas de cstacionamiento. Las tarcas de
vigilancia. establecimicnto de multas y su cobro, acarrco de cochcs cn (alta. han sido
libradas a cstas mismas empresas. Como resultado. se han reorganizado los cspacios
de estacionamiento, y sc han provisto 2.700 espacios nucvos. que operan con un sis-
tema de parquimetros a {ichas. Estas medidas. sin embargo. no han sido bien recibidas
por la poblacion. debido cn gran parte a la (alta de informacién al publico. por parte
de las empresas concesionarias. sobre los cambios cn las normas de transito y los
sistcmas de multas. asi como a una scric dc abusos comctidos por las cmpresas con
respecto a los conductores. La intensidad y frecuencia de las quejas y la cobertura que
les otorgd la prensa. hizo que la MCBA renunciara a la idea de extender la concesion
a otros barrios dc la ciudad.

4. lentajas e inconvenientes de la articulacion del sector publico v el privado para el
desarrollo urbano

Las empresas privadas poscen modclos eficientes de gestion financicra - o al me-
nos mas cficaccs que los organismos de Estado. inhibidos frecuecntemente cn su
actuacion por pesadas estructuras burocraticas - y pucden responder a las demandas
urbanas con costos de capital y fucrza de trabajo considerablementc menores y en
plazos mas brevés que los gobiernos locales. Teoricamente. el dinero cconomizado
por las municipalidades mediante la articulacion con el sector privado podria invertirse
en dreas carenciadas v servicios urbanos que no resultan atractivos para los inversores
privados. Por lo demas. a través del sistema de concesiones. que no aliena la propiedad
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municipal. los servicios podrian retornar al patrimonio publico. mejorados por las
inversiones efectuadas por el capital privado. Las actividades del sector privado en
areas que tradicionalmente han incumbido al scctor piblico presentan sin embargo
algunas desventajas. En el caso de la ciudad de Buenos Aires. los problemas registrados
son mucho mas numerosos que los beneficios.

El Programa ha sido criticado por diversas organizaciones ciudadanas debido a
siguientes razones: por una parte. las inversiones del sector privado no obedecen a
una politica urbana integral. sino. obviamente. a criterios de rentabilidad mercantil;
la consecuencia es que solo las areas urbanas de ingresos medios y altos se benefician
relativamente con el Programa. Por outra parte. una gran parte de los espacios verdes
de uso publico - incluyendo la franja costera norte. uno de los pocos lugares de la
ciudad donde los habitantes tenian acceso al rio para pescar y pasear - han sido o van
a ser privatizados: los ciudadanos solo tendran acceso a ellos mediante el pago de
entradas. frecuentemente costosas. por lo que la poblacion mas necessitada de espacios
publicos es la que menos acceso tiene a ellos.

Sin embargo. las mayores objeciones al sistema de concesiones de dreas de
mantenimiento urbano son el alto costo real que esto representa para la MCBA y la
mads que dudosa eficacia del sistema de monitoreo de la gestion de los concesionarios,
también privatizado. Por otro lado. las empresas reparan solo lo que les resulta mas
econdémico o rentable. como las calzadas. abandonando el resto al cuidado municipal.
Desde el comienzo de la implementacion del sistema de concessiones. existen nume-
rosas quejas sobre abusos de los concesionarios. particularmente en las dreas de
control de vchiculos y de estacionamiento; se reclama también porque la MCBA no
ha provisto espacios de estacionamento mas baratos. Ademds, si bien es cierto que las
empresas privadas han transformado algunos aspectos organizativos y financieros del
sector serviclos. también lo es que no han cumplido sus promesas dc incorporar
innovaciones tecnologicas en muchos programas. o lo han hecho de forma incomple-
ta. Un punto importante a senalar es que aun no son visibles las transferencias de
fondos municipales "liberados" por la articulacion con cl sector privado a las areas
urbanas mas carenciadas o a los sectores de infraestructuras y servicios no rentables.

A nivel general. algunos de los impactos de las privatizaciones de¢ las
infraestructuras. servicios y espacios urbanos, segin un reciente trabajo de Karol (1993),
son los siguientes:

a) Impacto sobre el nivel de accesibilidad a los servicios: la transferencia de la
produccion y gestion de infraestructuras y servicios urbanos al sector privado tiende a
reforzar la exclusion de amplios sectores de la poblacion que. debido a sus carencias
economicas o a su baja capacidad organizativa, no estan en condiciones de reclamar
0 gjercer presiones para aumentar su accesibilidad a los equipamentos urbanos. ni de
financiar los costos de la extension fisica de las redes (particularmente en los casos de
gas, teléfonos. agua y sancamiento y electricidad). ni de los servicios (espacios ver-
des. mantenimiento de calles. equipamientos de educacion. salud. etc.).

b) Debido al aumento de los precios y tarifas, el costo de los servicios publicos
aumenta su participacion en la canasta familiar, especialmente en los grupos sociales
de bajos ingresos. y expulsa de ella a los bienes y servicios de demanda mads elastica.

¢) Outro 1impacto importante es la desproteccion de los habitantes urbanos frente
al sector privado. debido a la ausencia de los instrumentos de control y regulacion que
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¢l Estadoy los organismos comunitarios podrian y deberian ejercer sobre la prestacion
privada dc los servicios publicos. Esta falta de repaldo se hace sentir epecialmente en
las areas de [ijacion de tarifas. politicas de extension territorial de los servicios, fijacion
y cumplimiento de normas de calidad en la prestacion. y defensa y representacion
orgdnica de los derechos del ciudadano.

Resulta facil. en medio dc las olas de posmodernismo. privatizaciones y
flexibilizacion que banan actualmente a América Latina. exagerar la capacidad del
sector privado para resolver problemas dec produccion. distribucion y gestion de
infraestructura y servicios urbanos y minimizar o subvalorar el rol de los gobiernos
locales. Por otra parte. ¢l poder de los ciudadanos para influir en los precios. calidad
y formas de distribucion de los servicios de los scrvicios es en la actualidad
extremadamente limitado. sobre todo cuando éstos estan em manos de monopolios.
Los modelos de privatizaciones. ya sea por concesiones o por olros mecanismos,
demandan una fuerte presencia y control del gobicrno local. no solo para su concepcion
¢ implementacién, sino también para sus cvaluaciones y monitoreos. especialmente
en aquellos scctores en los que los monopolios son "naturales".

El control y la rcgulacion estatales. combinados con control y participacion activa
de los consumidores y ciudadanos en general. resultan indispensables para desarrolar
programas de privatizacion o de articulacion entre ¢l sector publico y el privado que
no lesionen los intereses de la mayoria dc los habitantes urbanos. sobre todo de los
grupos mds carenciados, generalmente los mas perjudicados por las fallas y abusos de
las opcraciones del scctor privado en dreas urbanas.

5. La percepcion de los ciudadanos

La percepcion dec los habitantes urbanos con respccto a la privatizacion dc los
servicios publicos - y ¢l consecucnte grado dc consenso - depende en gran medida,
como lo demuestra Karol (1993) en un trabajo basado ¢n el analisis de encucstas de
opinidn. del estrato socioeconomico. que esta inevitablemente ligado a la accesibilidad
a los dichos servicios v equipamientos. Al respecto. cs posible identificar al menos
tres posiciones. que correspondem a outros tantos grupos sociales:

a) La primera. correspondiente a los estratos socio-econdmicos altos y medio-
altos, demuestra una postura critica con respecto a la administracion estatal; reclama
una accion subsidiaria de la empresa privada; un aparato de Estado modernizado y
reducido en su tamano y en sus funciones, que entre outras funciones. garantice la
libre competencia, fomente la desregulacion de las actividades productivas y atienda
al logro de eficiencia cn la accion de los prestadores publicos.

b) La segunda. que representa la opinion de los estratos medios, expresa la
insatisfaccion frente a la irracionalidad v las falencias de gestion del sector publico,
tanto en lo que se reficre a la calidad y continuidad de la prestacion de los servicios
urbanos como a sus aspectos cconémicos y financicros (falta de inversiones, corrupcion
administrativa. operaciones deficitarias, etc.). Las demandas conciernen la articulacion
con el scclor privado. pero con la intervencion controlada del Estado. a través de
funciones claras. acotadas a l4s necesidades sociales. con mayor (ransparencia y eficacia
en la gestion. pero sin desresponsabilizarse de funciones claves.

¢) La tercera posicion. correspondicnte a los sectores socio-econdémicos medios y
medio-bajos. sc gencra desde la desproteccion: se reclama la provision gratuita de
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servicios y equipamentos basicos. como los de educacion v salud. viviendas. regulacion
de precios y tarifas. distribucion. de energia. infraestructura, calidad ambiental y otros.
En sintcsis. cuanto mas desprotegida esta la poblacion con respecto a la provision del
servicio o equipamiento demandado. mas se reclama la intervencion del Estado en su
produccion y gestion.

Conclusiones

En el processo de reestructuracion del Estado local. los agentes sociales que perciben
ala ciudad como una mercaderia en vez de un tugar de produccion y consumo colectivo
han ganado un lugar importante. Sin embargo. la restringida autonomia decisional
del gobierno local y la escasez de recursos financieros imposibilitan la reversion del
deterioro urbano sin la participacion del sector privado. Los impactos han sido fuertes,
y no siempre favorablcs para los habitantes urbanos. En los ultimos anos, se han
aprendido penosamente algunas lecciones. que pueden ser utiles para la implementacion
de futuras politicas:

Procedinientos de transferencia del sector piblico al privado:

Actualmente existen diversos sistemas de privatizacion de servicios publicos: venta
total o parcial de la empresa o actividad: venta a los trabajadores: donacién a la
comunidad: concesiones: desregulacion, etc. Cualquiera sea el sistema, es importante
considerar para su implementacion: las practicas ¢ intereses de los agentes sociales
involucrados: la situacion de los usuarios mas vulnerables frente a la privatizacion: y
los costos sociales de.la misma. Paralelamente. es necesario cstablecer formas de
control de la comunidad sobre el proceso de privatizacion.

Control de los servicios colectivos privatizados:

La ausencia de control y regulacion estatal y social favorece la ineficacia de la
gestion de los servicios privatizados en lo que hace a los intereses de los usuarios. asi
como una provision y distribucion inadecuadas desde el punto de vista social y
tecnologico. Es necesario entonces establecer objetivos definidos. plazos. regulaciones,
standards. mecanismos de monitoreo y evaluacién y sahciones para las empresas
concesionarias.

Necesidad de proteger a los usuarios de empresas privatizadas:

Los usuarios de servicios colectivos privatizados estan en la actualidad
considerablemente desprotegidos frente a mala calidad de. las prestaciones. falta de
continuidad en lel servicio. facturacién inadecuada. abusos de las empresas
proveeedoras. etc. Esta situacion llama a la implementacion de instrumentos y meca-
nismos para el control social de precios y calidad del servicio. a través de entes regu-
ladores y organizaciones comunitarias - parcial o totalmente subsidiadas por el Esta-
do - a nivel central y/o local.

NOTAS

M Articulo elaborado sobre la base de los trabajos escritos por Susana Finquelievich y Susana Penalva:
Innovative Experiences of Public and Private Sectors Articulation for Sustainable Development of Mega-Cities:
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The Case of Buenos Aires, The Mega-Cities Project y The Business Council for Sustainable Development,
Buenos Arres. Julio de 1993, y Articulacion de los sectores publico v privado en la produccion y gestion de la
ciudad. Ponencia para la Reunion "O Papel do Pablico ¢ do Privado na Construgio da Cidade”, co-organizada
por la Red "Ciudades. Gobiernos Locales y Politicas Urbanas” y ¢l Proyecto "Porto Alegre Mais - Cidade
Constituinte" de la Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Porto Alegre, 4-7 de noviembro de 1993.
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Redutos de classe média, uma interpretac¢io
acerca da urbanizacio no Brasil

Fany Davidovich”

RESUMO

Partindo dos processos de urbanizagdo no Brasil em periodo recente, a autora
aborda aspectos relativos aos “redutos” de classe média no meio urbano brasileiro. O
estudo destaca recortes urbanos especificos € as estratégias que certos segmentos da
classe média adotam em defesa do bem-estar e da qualidade de vida.

ABSTRACT

Starting from the analysis of the processes of urbanization which have been taking
place in Brazil recently, this article presents some aspects of the middle class «redoubts»
found in the Brazilian urban area. It fouses on specific urban outlines and the strategies
employed by some sectores of the middle class in order to maintain their welfare and
quality of life.

A expectativa de superar os 8% de habitantes urbanos no ano 2.000 certamente
inscreve o Brasil no movimento de irreversibilidade da urbanizacdo que. j4 em nossos
dias, vem alcangando uma dimensio universal.

No vasto territério nacional. esse processo tem implicado a expansio ou a trans-
formagio de diferentes estruturas urbanas. Papel importante, nesse particular, re-
presenta a consolidacio do interior do pais, através do desenvolvimento de pélos de
crescimento econdmico, lastreados principalmente na grande produgio agricola e no
incremento da agroindustria. Parece suficiente apontar o que ocorreu no Oeste da
Bahia ¢ de Minas Gerais. no vale do Sdo Francisco, no Sul do Maranhéo, sem esque-
cer da regido Centro-Oeste. Um Brasil urbano ndo-metropolitano encontra, pois. um
reforco nesse contexto, que privilegia o processo de interiorizagio da urbanizagio,
compreendendo cidades de porte variado. ligadas ndo s6 a economia agricola, como a
mineragio, a certo tipo de industria e a determinadas posigdes geograficas.

Por sua vez, ao Brasil metropolitano correspondem. genericamente, as estruturas
de concentragao espacial. as quais, sob diversas formas, integraram a consolidagdo da
economia urbano-industrial.

4 proposta do trabalho

A proposta em pauta refere-se a um recorte urbano especifico. compreendendo
centros que apresentam determinadas formas de atuagio. Atuagdo essa que diz respei-

* Geografa do Departamento de Geografia do IBGE
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to. basicamente, a estratégias de preservacio do bem-estar ¢ da qualidade de vida. conduzi-
das por certos segmentos da populacdo. dominantemente os de classe média. Escapa aos
limites do presente texto deter-se em uma conceituagdo reconhecidamente complexa
como a que concerne ao segmento social em questdo. O referencial que esta servindo de
suporte para a interpretagdo em pauta reimete ao idedrio de homogeneizagio da socieda-
de. a partir da difusdo de valores ¢ de modos de vida atribuidos 2 classe ou as classes
médias. Tal idedrio tem se caracterizado. em paises desenvolvidos. como uma base de
sustentagio da chamada “sociedade dos dois tergos”. na qual esfor¢os sio envidados para
assegurar esta proporgio de beneficiados pelo produto da modernizagio. Assume-se,
portanto, o tergo restante como um residuo nio-assimilado.

Assim, parece valido levar em conta a idéia que tende a considerar a pobreza
como um problema insoluvel. e que vem adquirindo proporgées preocupantes. Exem-
plo ilustrativo ¢ o do acordo de Schengen. firmado entre paises da Comunidade Eco-
ndmica Européia. que visa estabelecer. a partir de 1993. fortes barreiras ao ingresso
de cidadaos precedentes de 100 paises do Terceiro Mundo.

Paradoxalmente. o idedrio em questdo. de cardter francamente excludente, tam-
bém vem sendo incorporado num pais como o Brasil. mediante estratégias que aten-
dem a aspiragdes de uma vida urbana, capaz de impor a cidade uma ordem harmoni-
osa ¢ sem conflito. visando a racionalidade administrativa ¢ a eficiéncia do trabalho.
No territério nacional, o urbano assim caracterizado reporta-se a cidades de porte
médio ou grande, que se constituem em marcos da interiorizagfo. enquanto repre-
sentagio do Brasil urbano ndo-metropolitano. Mas essa concepgdo do “reduto”. como
espaco defensivo de uma qualidade de vida. também tem lugar no Brasil metropoli-
tano.

Pretende-se. portanto, aludir a formas de atuagio urbana que implicam uma
territorialidade especifica e que remetem a consideragdes tedricas. bem como a colo-
cagiio em pauta de determinadas questdes.

O “reduto” no Brasil urbano ndo-metropolitano.

Empiricamente, a atuagdo de centros, assim identificados. reporta-se a articulagio
que se estabelece entre seu mercado de trabalho e aglomerados vizinhos ou proximos.
mediante deslocamentos diarios de mdo-de-obra. Tal formato espacial se constitui em
expressdo da capitalizagio de recursos que alguns centros urbanos passam a deter.
enquanto as demais localidades podem enfrentar precarias condicoes de existéncia.

Numa primeira analise, vale lembrar a associagio que esse padrio espacial revela
com modificagdes da economia local/regional, implicando a polarizagio de ativida-
des e de recursos. ¢ o esvaziamento de fungdes tradicionais em outros centros ¢ no
setor rural. i

Tais caracteristicas da urbanizagiio sdo particularmente visiveis cm importantes
cidades das regides Sudeste e Sul. No estado de Sdo Paulo, esbogcam-se tendéncias de
aglomeragdo em torno de alguns dos maiores centros, na medida que municipios
contiguos a cles articulam-se através de migragdes pendulares. Sdo exemplos: Sdo
José do Rio Preto, com respeito a Cedral, Ouro Verde e outros: Ribeirdo Preto. em
relagdo a Brodosqui, Cravinhos. etc. Bauru, com Piratininga; Presidente Prudente
com Alvares Machado ¢ Regente Feijo; Limeira em relagdo a Artur Nogueira; ou Rio
Claro com Santa Gertrudes. Citam-sc, também. no Rio de Janciro, as ligacdes de



Nova Friburgo com Bom Jardim e, em Minas Gerais. as de Juiz de Fora com Matias
Barbosa.

Mas nfo se trata. apenas. das ligagdes da cidade principal com os municipios que
compdem o anel de contiguidade imediata. E assim que cabe referéncia a articulagdes
com centros mais distanciados. como as de Sio José do Rio Preto e Nova Granada,
bem como as de Presidente Prudente e Pirapozinho. Bauru ¢ Agudos. ou as de Juiz de
Fora com Bicas e Pequeri. e de Maringd com Sarandi.

Na cidade central, verifica-se um proccsso de intensificagdo de valor no espago,
incluindo preocupag¢des com a preservagdo ambicental e a implementagio de medidas
para sanar inadequagdes do uso do solo urbano: criam-se necessidades novas. que
favorecem a expansdo de varias atividades, inclusive daquelas que formulam planos
diretores para a cidade. Verifica-se, assim, tendéncia a sua especializagiio em servigos
de nivel elevado.

Séao Jos¢ do Rio Preto, por exemplo, exibiu. em 1988. uma receita maior do que a
despesa: mais de 90% de seus quase 260 mil habitantes contam com dgua e esgoto
encanado. Um projeto especial. o Nossa Terra, logrou extinguir certo nimero de fave-
las. através da cessdo de terrenos com casas de alvenaria. situados proximo ao centro.
Por sua vez. Maringa. também na faixa dos 200 mil habitantes. ndo tem apresentado
sinais de desemprego ou de favelizagfo. tampouco uma prefeitura deficitaria a popu-
lagdo de baixa renda encontra-se. porém. em Paissandu e em Sarandi.

A idéia de uma “colonizagio urbana™ parece adequada para expressar essa orga-
nizagdo espacial. que também evoca a imagem de um “reduto do bem-estar”. em
oposig¢io aos centros satelitizados. progressivamente despojados, quer de seus simbo-
los ¢ especificidades urbanas. quer de sua capacitagdo fiscal. Agravam-se. deste modo.
as dificuldades de conseguir melhoria nos servigos publicos e na instalagdo de equi-
pamentos de consumo coletivos. Cabe, portanto. estimar que as localidades de popu-
lagdo de baixa renda niio contam com uma demanda solvavel. o que acarreta. neces-
sariamente, conseqiiéncias negativas para a produgio capitalista. Tal demanda esta-
ria, porém, assegurada na cidade central. onde o atendimento de bens ¢ servigos res-
palda-se em condigdes de salario ¢ renda mais elevadas.

Visando evitar a favelizagio ¢ a irrupgdo da pobreza naquelas cidades. € preservar
a condigdo de “reduto”. providéncias e medidas distintas tém sido tomadas. Assinala-
se, por exemplo, a influéncia da magonaria. no oeste paulista. a qual se manifesta no
empenho de zelar pelos bons costumes, mediante certo controle do ingresso de ele-
mentos considerados indesejaveis. Em Marau (RS). opera-se verdadeira triagem da
populagiio que busca emprego na cidade. a partir de critérios de qualifica¢iio e ades-
tramento. Por sua vez. a prefeitura de Nova Friburgo (RJ) estabeleceu tarifa igual de
Onibus para o percurso municipal ¢ intermunicipal (para Bom Jardim). como um
meio de evitar a proliferagdo de favelas naquela cidade. Vejam-se. ainda, os ensaios
de planejamento familiar encetados em Pato Branco (PR), visando a contengfio do
aumento de habitantes urbanos.

O crescimento populacional baixo ou moderado de grande parte dos centros faz
presumir a existéncia de uma politica de restri¢iio ao incremento demografico. ainda
que nem sempre explicita. E assim que. entre 1970 e 1980. Nova Friburgo. Presidente
Prudente e Juiz de Fora acusaram crescimento na faixa de 25 a 44.9%; enquanto
Bauru. Rio Claro. §io José do Rio Preto. Maringa ¢ Londrina situaram-se na faixa da
média nacional (43 a 64.9%).
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O “reduto” no Brasil metropolitano

Processos de uma urbanizagdo “defensiva” também se fazem presentes nesse seg-
mento do territorio nacional. Deve-se mesmo questionar se Brasilia. na sua concep-
¢do urbanistica e arquitetdnica. nfio representou. precisamente. a consagragao de um
fendmeno que ja se fazia presente no quadro urbano do pais.

Torna-se, assim. possivel verificar que o Plano Piloto apresenta-se cada vez mais
como reduto da populagdo de alta renda. dados o prego exorbitante da moradia e a
especulagiio desenfreada. que se associam ao predominio da circulagdo de veiculos
particulares e a precariedade do transporte coletivo.

A expulsio de favelas e de invasdes dessa parte de Brasilia tem representado uma
preocupagio constante do-governo local. Cabe lembrar. como exemplos. 0s progra-
mas do “Retorno com Dignidade”. apoiado na oferta gratuita de passagens de volta. e
do “Entorno com Dignidade”. propostos na administragio de José Aparecido de Oli-
veira. Paralelamente, assiste-se ao deslocamento de parcelas da populagdo de classe
média para cidades satélites. como Guard. no que se fazem acompanhar de empreen-
dimentos imobilidrios. Por sua vez, novos aglomerados vém sendo implantados a
distdncias muito maiores do nicleo central. tendo como alvo os grupos de baixa ren-
da. E assim que. desde a fundagio de Brasilia. a populagdo do Plano Piloto acusou
crescimento de 49%. enquanto nas cidades satélites o aumento foi de 189%.

Essa légica urbanistica do “reduto do bem-estar” também encontra expressio nas
grandes metropoles do pais. Na de Sdo Paulo. por exemplo, a administragiio Janio
Quadros foi claramente direcionada para a “limpeza” e o embelezamento de uma
parte da cidade. que se afirmou, cada vez mais. como a “cidade legal”. Prioridades
concedidas ao desfavelamento. a obras vidrias e a outras medidas favoreceram empre-
sas do grande capital privado. em detrimento de investimentos em satide. habitagio e
outros setores da area social. tendo como contrapartida o 6nus de uma divida publica
crescente (Szmrecsany. et al. 1989). Veja-se, ainda, o éxito conseguido com a remo-
¢io de favelas, erigidas na Cidade Jardim. para um conjunto habitacional situado a 35
quilémetros do centro, no bairro de Campo Limpo. remogo esta que havia sido ten-
tada, sem sucesso. em administragdes anteriores. A lei do solo criado. implantada no
governo Quadros. veio ao encontro dc iniciativas como essa. na medida que acertou a
troca de terrenos € a autorizagao para construgdes acima do gabarito oficial com em-
presarios que construissem conjuntos habitacionais para os moradores de areas inva-
didas. Merecem também mengio as iniciativas de revalorizagdo do centro da cidade.
estimuladas pela reducdo de 50% do imposto predial e territorial urbano (decreto-lei
n® 10.528. de 1988).

No espago intrametropolitano. cabe ainda mengio a Sio Caetano do Sul. onde se
tem evidenciado. também, uma situagio de “reduto”. Trata-se do exemplo de uma
administragio bem sucedida. que facultou 4 prefeitura um certo grau de autonomia
financeira e a possibilidade de equipar a cidade com servigos publicos de qualidade.
O controle do crescimento populacional também foi realizado com éxito. inclusive
pelo cerceamento a uma excessiva expansdo imobilidria. Assim. entre 1970 e 1980. 0
incremento da populagdo urbana situou-se abaixo de 25%.

A busca de uma condigiio de reduto também pode ser reconhecida no plebiscito
que colocou em causa a separagdo da Barra da Tijuca do restante do municipio do Rio
de Janeiro. ¢ verdade que sem lograr éxito. Tal aspiracdo transparece, possivelmente,
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na idéia. recentemente esposada pela Secretaria de Policia Civil. de criar, naquela
metropole. “ilhas dc trangiiilidade™. com vistas a realizagfio da Eco-92. Através dos
projetos “Seguranga para o Turismo” ¢ “Seguranga para o Mcio Ambiente™ objetiva-
se garantir nova imagem para o Rio de Janeiro. como capital da ecologia. capaz de
afastar a impressdo deletéria de ser a capital do crime. Na regiio metropolitana de
Porto Alegre. por sua vez. a procura de uma condigio de reduto pode ser identificada
nas iniciativas de restri¢io ao crescimento urbano, tomadas. recentemente, pela prefei-
tura de Novo Hamburgo.

Revelando-se como uma tendéncia da urbanizagio no Brasil. esse modelo urbano
excludente implica. certamente. consideragdes tedricas ¢ conceituais. aqui introduzidas
de maneira apenas sumaria.

Consideragdes de natureza teorica e conceitual.

A territorialidade produzida nesse modelo urbano relaciona-se, seguramente, a
conceitos de segregagio socio-cspacial. Com efeito. ai se manifestam mecanismos
explicitos de seletividade: a de usudrios urbanos. determinada pelos custos do merca-
do fundiario e imobilidrio, que implicam redugio da oferta de terras para a populagio
de baixa renda e favorecem a concentragiio da propriedade (Smolka. 1986): seletiva-
mente na reprodugio da forga de trabalho. através do cerceamento de acesso aos mei-
os de consumo coletivos. por vezes utilizados como instrumento de coergdo € de
cooptagdo. ou seja. como elementos de dominagao.

Torna-se. desse modo. possivel relacionar o referido “modelo™ urbano com o mo-
vimento do capital. considerando. inclusive. a associagiio que o bindmio reduto/
satelitizagdo apresenta com pressupostos do lucro capitalista.

Vale, portanto. supor que a cidade central. enquanto mercado principal de traba-
Iho. representa um “locus” de acumulagdo que encontra expressdo na concentragio
geografica da populagio, dos recursos de produgéo e de privatizagio da terra. bem
como na posi¢io estratégica frente a circulagfo. Coloca-se. assim. em causa até que
ponto esse modelo urbano vem responder a requisitos da dindmica do capital. qual
scja. o da necessidade de transformagio continua. que implica a ampliagio de espagos
destinados a produgio.

Mas, por outro lado, deve-se também considerar se esse modelo urbano. que
corresponde a uma frente de expansdo territorial do capital. facultada pelos meios de
circulagio desenvolvidos pela indistria. nio sustenta. sobretudo. o capital na sua
forma comercial e imobiliaria. Em outro trabalho. houve oportunidade de mostrar
que varios centros citados exibiram posigdes privilegiadas na produtividade média do
comércio. em nivel nacional (Davidovich. Fredrich. 1988). Muitos deles represen-
tam, também. um novo patamar para a agiio combinada entre capital imobilidrio e
Estado. o0 que vem rebater em conhecidos processos de acumulagdo/exclusio social
(Torres Ribeiro. 1986). Com efeito. cidades do interior paulista tém apresentado grandes
oportunidades para a construgio civil, compreendendo tanto a produgiio de mansdes e
de crescimento vertical. como a de equipamentos que atendem a uma crescente de-
mmanda de lazer, cultura e outras atividades.

Mas é preciso. também. colocar em questio até que ponto o “reduto” representa
um novo estagio de produgio do capital; ou sc sinaliza uma situagao de crise. na qual
a valorizagio do capital se faz ds expensas da intensa exploragio de parcelas da forga
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de trabalho. Na Califérnia. por exemplo. empreendimentos urbanos que mostram
analogia com a imagem excludente do “reduto”. tém sido referenciados a expansio
do capital financeiro, evocando mecanismos de acumulagéo primitiva. com a “produ-
¢do de valores absolutos excedentes” (Davis, 1989). Tratar-se-ia. assim, muito mais
de uma expressdo de crise do que de um efetivo progresso do capital. escudado que
esta no esforgo de “polarizar espagos radicalmente antagonicos” (Davis. M. 1989). O
“reduto” sinalizaria. assim, uma disputa em curso acerca de recursos escassos da
sociedade.

Tais enfoques permitem reconhecer o privilegiamento relativo de cidades de porte
médio das regides mais desenvolvidas. bem como o papel especifico que desempe-
nham como uma tendéncia da urbanizagio. Tendéncia essa que leva a colocar em
pauta o significado que detém frente a perspectivas de ordenagiio do territorio. Nesse
tocante, alguns questionamentos podem ser levantados.

Além das considera¢des acima apresentadas. cabe pois introduzir questdes que
podem alimentar a discussiio acerca do tema em analise.

Questdes em pauta

Uma primeira referéncia cabe. uma vez mais. a territorialidade desenvolvida no
modelo urbano do reduto. Parece claro que tal territorialidade implica uma apro-
priagdo ¢ um consumo especificos do espago. constituindo em um dominio
compartimentado por determinadas relagdes de poder.

Em ambito metropolitano. essa compartimentagdo também procede, principal-
mente nas aglomeragdes do centro-sul. Importa, assim. considerar que. além de estar
associada a uma ideologia de classe média. a proposta do reduto atende a necessida-
des de controle social. Com efeito. ¢ sobretudo em dmbito metropolitano que se de-
senvolvem medidas “defensivas™ contra a pressdo de movimentos sociais. inclusive a
do sindical. Parte-sc. assim, da idéia de que tal estruturagdo do espago favorece a
segmentacdo do processo de trabalho e a concentragio de atividades novas. concernentes
a terciarizagdo., em niveis superiores de administragdo ¢ de gestdo no nicleo central.
Neste sentido, vale trazer, como exemplo, o entorno imediato da regido metropolitana
do Rio de Janciro. que contém aglomerados cuja méio-de-obra vé-se obrigada a per-
correr grandes distancias, visando atingir o centro de suas atividades. Aliado ao custo
de transporte, esse fato leva aqueles trabalhadores a pernoitar na metrépole e,
freqiientemente. ao relento. so retornando ao convivio familiar no final da semana.
Séo os “desabrigados”, com ou sem casa. que utilizam como moradia os espagos sob
viadutos ¢ marquises da cidade.

Quanto as cidades interioranas, a territorialidade do reduto vem de ser estruturada
pela associagdo que se estabelece entre cidade central e centros satélites, compondo
uma s6 unidade. Tal territorialidade deve. certamente, ser levada cm conta para o
efetivo dimensionamento de certas cidades, que ndo deveria se restringir ao tamanho
urbano definido, apenas. segundo os limites legais. Acresce que esta identificagdo
também sc torna relevante para objetivos de administragiio ou de gestéo.

Com efeito, a atuagdo de tais centros pode ser visualizada como produto de um
“combinado” de multiplos agentes. sediados no nicleo principal. Esse tipo de atuagéio
superpde-se a diferentes administragdes municipais. instrumentalizando a maximizagdo
do controle, exercido pela cidade central.
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A satclitizagdo corrcsponde, portanto. a uma verdadeira politica territorial: a dis-
persdo geografica de uma parcela da forga de trabalho pode ser interpretada como
uma via de diluigdo do conflito social ¢ de limitagdo do poder de barganha daqueles
trabalhadorcs. no que sc confirma o papel estratégico do espago.

E preciso. porém, observar vertentes distintas nesse processo de satelitizagdo. Um
lado certamente perverso diz respeito a deterioragdo das condigoes de vida das locali-
dades afetadas. convertidas em repositorio de uma forga de trabalho que presta. geral-
mente, servigos de baixa remuneragio ¢ produtividade nos principais mercados de
trabalho urbanos. Nessas localidades, verificam-se caréncias de uma demanda solvavel,
fator negativo para a implantagdo de equipamentos ¢ servigos pablicos: as demandas
dc sua populagio sido consideradas de natureza redistributiva, cuja énfase recai em
reivindicagdes pela posse da terra. Em oposigdo. as de classes médias se caracterizariam
pela busca dc “beneficios marginais na qualidade de bens ¢ servigos publicos”. quali-
ficando-se pela natureza distributiva (Boschi. R.. 1982).

E preciso. porém, considerar a possibilidade de uma outra vertente no binémio
reduto/satelitizagdo, que diz respeito a estrutura de situagdes relativamente mais fa-
voraveis para os centros envolvidos. Sdo aqueles que se tornam alvo de certa desconcen-
tragéio da industria, a exemplo de Bauru com relagiio a Agudos. de Limeira com Artur
Nogueira. de Blumenau com Rio do Sul ¢ outros. Trata-se de uma estratégia que visa
a assegurar. para a empresa. mio-de-obra mais barata ¢ menos reivindicativa. em
fung¢do mesmo de sua dispersiio geografica. A presenga da industria pode contribuir
para uma possivel melhoria do equipamento urbano local. Mas. por vezes. a implan-
tagdo de um Unico estabclecimento ¢ capaz de gerar situagdes de excessivo controle
sobre a vida da populagio. dados os lagos dc dependéncia que se criam com aquela
fontc principal ou exclusiva de emprego.

Contudo. ¢ possivel questionar sc hd uma difcrenciagdo entre a territorialidade do
reduto ¢ a de aglomcragdes urbanas. que sdo. afinal. estruturadas pela integragio de
um certo nimero dc municipios. os quais também podem apresentar relagdes de
satelitizagdo. Cabe. porém. considerar que o reduto do Brasil urbano ndo-metropoli-
tano prescinde do mesmo grau de coalescéncia. ou seja. de um tecido urbano conti-
nuo, como o que caracteriza. em geral. as aglomeragdes do Brasil metropolitano.
Além disso. a separacdo entre cidade central ¢ localidades satélites apresenta-se mais
acentuada. no que influi até mesmo a vigéncia de um csquema rigido de hordrios de
transporte entre local de residéncia e local de trabalho. Acresce que, em relagéo aos
dois circuitos da economia, de quc nos fala Santos (1979). ¢ possivel presumir que
seus canais dec comunicagdo sejam mais intensos em dmbito metropolitano do que
naqueles centros intcrioranos.

Uma outra questdo a considerar diz respeito ao papel que tais cidades podem
desempenhar [rente a perspectivas de ordenagéo do territorio. Parte-se da idéia de que
tendem a rcpresentar pontos de controle de pregos agricolas na origem e de oferta de
oportunidades para a grandc empresa agropecuaria. Ou seja. admite-se que se consti-
tuem em locais de controle do territério. no que se configura scu carater ndo so6 estra-
tégico. como politico cideoldgico. Vale. portanto. assinalar que representam um movi-
mento “espontineo” de descentralizagdo. mas niio como meros pontos de apoio de um
processo de povoamento.

Tal posicionamento desses centros urbanos faz considerar o papel que irdo desem-
penhar em politicas de descentralizagio. preconizadas pela nova carta constitucional.
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E possivel supor que a cidade central. dotada de maiores recursos. scja a mais apta a
absorver novas atribuigdes ¢ competéncias. novos 6rgios ¢ cntidades. Como sc sabe.
capital atrai capital. Além disso. faz-sc nccessario considerar o contexto de competi-
¢do que podera sc desenvolver entre as cidades. determinando mecanismos dc captura
maior de recursos em algumas delas. Para os centros menores. desprovidos de iguais
requisitos. torna-sc remota a possibilidade de sustentar condigdes de autonomia, o
quc viabiliza sua satelitizagdo junto aos centros mais importantes das imediagdes.

Finalizando. cabe admitir que, uma vez mantida a mesma cstratégia territorial em
cidades do Brasil urbano ndo-metropolitano. a segregacdo cspacial ¢ social pode se
manter ou sc¢ acentuar. Assim. ¢é necessario considerar até que ponto ¢ possivel re-
conhecer que, nessa relagdio com o territorio. a populagfio passa a ser contabilizada
como custo ¢ ndo como recurso que deva ser integrado (Vaincr. 1987). Significa dizer
que a preocupagio com a reprodugio ampliada da forga de trabalho tende a ser relegada.

Ja em ambito metropolitano. a imagem excludente do reduto pode conduzir a um
cerco cada vez mais apertado. promovido por invasdes ¢ processos de autoconstrugéo.
a um limitado sctor moderno. suporte de classes privilegiadas ¢ das fungdes urbanas
mais importantes. Na cidade do Rio de Janciro, estima-s¢ que acima de 3 milhges de
pessoas habitam cm favelas ¢ cortigos: na capital paulistana. a populagio favclada
cstd calculada entre 800 mil ¢ 1 milhdo. correspondendo a um crescimento superior a
1.000%. entre 1973 ¢ 1987: em Recife. admite-sc que 60% dos habitantes vivem em
426 favelas.

Torna-se. deste modo. possivel considerar que é na metropole que as classes popu-
larcs ou de baixa renda tém maiores possibilidades de se impor como um problema de
cardter coletivo ¢ ndo meramente sctorial. Ou seja. ¢ particularmente na metropole
que adquirem grandc transparéncia as responsabilidades do Estado. frente as necessi-
dades de reprodugio de uma forga de trabalho. cuja trajetoria tem sido de espoliagio.

A luta pela realizagfio da cidadania. travada por csses scgmentos da populagio.
obteve alguns éxitos de natureza politica ¢ civil. Exitos csses que podem constituir-se
cm um caminho para a conquista de direitos sociais legitimos. até entdo negligencia-
dos. cm nome dc politicas assistencialistas ¢ emergenciais. Exemplos de uma nova
conduta politica podem ser referenciados a movimentos que lograram transformar a
favela cm bairro popular. no Rio de Janciro. Ou que conscguiram obter do governo
federal a concessdo gratuita da propricdade de lotes jd ocupados. como ocorre na
favela da Maré. também naquela metrépole. Por sua vez ¢cm Porto Alegre. a luta de
moradores das chamadas Vilas Irregulares visou a legalizagdo de uma ocupagio que
se originou cm invasdes (Panizzi. 1989).

Erguem-sc. desse modo. desafios ao plancjamento. que deve se capacitar para
acompanhar o processo urbano recal; ¢ também  para o aparclho juridico, a partir do
imperativo de implementagio dc normas adequadas a situagdes que fazem questionar
a legalidade constituida.

Parcce, portanto. valido afirmar que ¢ principalmentc na metrépole que se encon-
tra um contexto propicio a luta pelo chamado poder social. que envolve a conquista
do direito a saide. ecducagio. cultura ¢ trabalho. Cumpre. portanto. questionar até que
ponto as novas praticas politicas. que se desenvolvem particularmente naquele espa-
¢o. tém potencialidade para estruturar um poder com participagio popular ¢ detonar
novos modos de governar que impliquem, necessariamente. o fortalecimento de um
cenario democratico. Mas cabe, também. questionar até que ponto a almejada ins-
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titucionalizagao ¢ legalizacdo da terra. manifestada pelos ocupantes “informais”. vem
representar um fator de reforgo da legitimagio de um Estado em crise. bem como do
discurso de coesao social.

Como questdes finais. vale colocar em pauta as dividas a respeito da cficacia de
politicas dc descentralizagio. no sentido dc superar situagdes dc segregacio socio-
espacial. Inspiradas em diretrizes de carater neoliberal. tais politicas tendem a privi-
legiar, apenas. certos sctores da vida local. o que resulta em fragmentagio de necessi-
dades e demandas sociais. Questiona-se. portanto. a viabilidade da difusio cfetiva de
uma classe média como um processo homogencizador da sociedade. que também na
Franga se revelou ilusorio (Preteceillc. 1988).

Por fim. cabe sublinhar a necessidade de desvendar tendéncias que emergem de
situagdes reais do quadro urbano do pais. ¢ que permitem colocar em pauta os obsta-
culos ou os estimulos a realizagdo de uma verdadeira pratica democratica.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS
BOSCHI. R.R. Associativismo urbano ¢ democratizagio: algumas reflexdes tedricas. Revista de ('iéncias So-
ciais, Fortaleza, 12/13. 1981/1982.

DAVIDOVICH. F. ¢ FREDRICH. O.M.B. de L. Urbanizagiio no Brasil. In Brasil: uma visdo geogrdifica nos
anos 80, IBGE. Rio de Janeiro. 1988.

DAVIDOVICH. F. Gestio do territorio, um tema em questio. Revista Brasileira de Geografia, (no prelo).
DAVIS M. A renovagiio urbana e o espirito pds-modemo. Espago & Debates, n° 27. Sio Paulo, 1989.
MORAES. A.C. etal. 4 valorizagdo de espago. 2* edigiio. Hucitec. Sio Paulo, 1987.

PRETECEILLE. E. Mutations urbaines et politigues locales. vol. 1. Centre de sociologie urbaine. Paris, 1988.

PANIZZI. W. Entre cidade ¢ Estado, a propriedade e seus direitos, Espagos & Debates, n® 26. ano IN, Sio
Paulo, 1989.

SANTOS. M. O Espago dividido: os dois circuitos da economia urbana dos paises subdesenvolvidos, Cole-
¢do Ciéncias Sociais. Francisco Alves (ed.). Rio de Janeiro, 1979, p. 346.

SMOLKA. M.O. Estruturagiio intraurbanos ¢ desenvolvimento industrial capitalista: fragmentos histéricos a
guisa da construgiio de um modelo. Cadernos PUR/UFRJ. ano 1.n® |, janfabr. Rio de Janeiro. 1986.

SPOSATO, A. Vida urbana e gestdo da pobreza. Cortez Edit.. Sio Paulo, 1988.

SZMRECSANY. M.1. et al. Gestiio Janio Quadros: pritica e discurso. I1I Encontro Nacional da ANPUR, Aguas
de Sdo Pedro. mimeo.

TORRES RIBEIRO. A.C. O Fato metropolitano - enigma ¢ poder. Cadernos PUR/UFRJ. ano 1.0° 1, jan/abr,
Rio de Janeiro. 1986.

VAINER. C.B. Da mobilizagiio para o trabalho a politica salarial. Uma reflexiio acerca da evolugio das politi-
cas de localizagiio da populagio. Cadernos PURUFIJ. ano 111 n° 1. janiabr. Rio de Janeiro. 1989

43



r
i E I: - i ¥ -
o ¥ = o e Wi i
P G ] l'J*
r- = B agliaa .2,4 .,'
— o
raow s v Juirpee) w A L Wiy

=g Eiel a W . 'IW“ -

(5
o



Impasses na urbanizagio de favelas - um estudo de caso'

Maria Durvalina Fernandes Bastos*
Maria de Fatima Cabral Marques Gomes*

RESUMO

Este trabalho trata da urbanizagao de favclas. tendo como base uma pesquisa rea-
lizada pela Escola de Scrvigo Social da Universidade Federal do Rio de Janeiro. Essa-
experiéncia - bascada na técnica dc pesquisa-agio - possibilitou formas de ‘interagdo
entre os pesquisadores ¢ a populagio cstudada.

ABSTRACT

This work deals with the urbanization of shanty-towns. 1t is based on a research
carried out by the School of Social Work of UFRIJ. This experience - based on the
technic of both research and action - cnabled the interaction between the researchers
and the population studied.

1. Introdugdo

Dado que um significativo contingente populacional das grandes cidades brasilei-
ras est4 localizado cm favelas. a questdo da urbanizagéo e da remogio das populagdes
que ai habitam tem cstado presente nas discussdes que se rcalizam no dmbito do
governo. da academia e das comunidades intcressadas em resolver suas questdes de
moradia.

O presente trabalho tem por objetivo fornecer subsidios & discussdo sobre a urba-
nizagiio dc favelas. tendo como base uma expceriéncia desenvolvida pela Escola de
Servigo Social da UFRIJ. sob a coordenagiio das autoras deste trabalho. nas favelas de
Praia da Rosa e Sapucaia. situadas na llha do Governador. No periodo 1980/1989. a
Escola de Servigo Social buscou a scdimentagiio de uma politica de produgéo de co-
nhecimentos e de inser¢iio na realidade. visando a superagiio de uma formagio profis-
sional desvinculada das reais condigdes de vida da classe trabalhadora.

A experiéncia desenvolvida nos moldes da pesquisa-agio privilegiou a técnica de
obscrvagio participante, a qual. pressupondo um intenso trabalho de campo, possibi-
litou formas de interagdo entre pesquisadores/assistentes sociais ¢ populagio. abrindo
um campo rico de fontes de informagéo ¢ de produgéio de conhecimentos’. Trabalhan-
do numa drca favelada. descobrimos. a partir da experiéncia vivida. alguns elementos
facilitadores na dificil aproximagiio pesquisador/populag¢io. a saber: a presenga em
campo, aliada a um projeto politico: a identificagdo de moradorcs-chave e de morado-

* Professoras da Escola de Servigo Social da UFRJ



res-significativos: e a sintonia com os interesses da populagfio. A presen¢a em campo
¢ condigfio para a construgio da confianga ¢ da legitimidade do pesquisador perante a
favela. A identificagfio de moradores-chave - que exercem um poder simbélico dentro
da comunidade - e de moradorcs-significativos - fundamentais para o desvelamento ¢
o conhecimento do processo de construgio historica da comunidade - permitiu a des-
coberta de importantes informagoes sobre a estrutura de poder na favela, e sobre a
relagdo entre os grupos internos®. Finalmente, a sintonia com os interesses da popula-
¢o. que se traduziu numa busca constante da equipe com os moradores. visto parti-
lharmos as avaliag¢des de conjuntura interna ¢ externa a favela de forma diferenciada.
foi um elemento decisivo na construgéo vivida.

Por se tratar de uma area favelada com um total de 504 moradias - sendo 25%
palafitas e 50% atingidas por maré fétida da baia da Guanabara - ¢ uma populagéo de
2.500 pessoas vivendo em condi¢des infra-humanas de subsisténcia decorrentes de
uma renda mensal familiar média de US$ 40.00. a equipe da UFRJ dedicou especial
atengio as seguintes questdes basicas: a construgio de uma sede para a associagdo de
moradores ¢ de uma creche. bem como a organizagdo de um mutirdo de combate a
sarna. No entanto. as agdes nio s¢ restringiram as questdes prementes ¢ imediatas.
Durante a experiéncia, foi elaborado um projeto de urbanizagio cujos impasses torna-
se fundamental trazer para um exame mais aprofundado. o que constitui o objeto do
presente trabalho.

2. Remogdo e urbanizagao de favelas

Ao mesmo tempo em que surgiam as favelas no Rio de Janeiro. na década de 30,
o Estado acionava mecanismos de repressao visando ao controle da sua expanséo. ¢
estabelecia. ainda, politicas habitacionais que revelavam duas dire¢des: uma. a
crradicagiio das favelas com a remogio dos moradores para outras areas. e. outra, a
urbanizagio das areas faveladas. )

Em 1968, a CHISAM (Coordenagiio da Habitagdo de Interesse Social da Area
Metropolitana do Grande Rio) foi incumbida de garantir, até 1976. que nio houvesse
mais moradores em favelas. utilizando para isso recursos do BNH.

Nos cinco anos seguintes. a Coordenagiio promoveu a remogdo de 62 favelas.
envolvendo um total’de 175.000 pessoas’. A motivagiio oficial para este processo
macigo de remogiio passava pela “recuperagiio™ humana através da reabilitacéo fisica:
pelo “beneficiamento da sociedade em geral™. resultado do embelezamento viabilizado
pelo planejamento urbano racional: além da liberagio de lotes bem localizados para
fins lucrativos ¢ especulativos.

Tanto os moradores quanto a opinido publica. especialmente os profissionais da
drea social. conhecem os resultados da politica de remogio de favelas empreendida a
partir dos anos 60. a qual foi efetivada de forma arbitraria, burocritica ¢ impessoal.
As familias ndo sabiam quando. como e para onde seriam removidas. Na distribui¢io
das casas e dos apartamentos, nio se consultavam os moradores e se desconheciam
suas necessidades familiares e de convivio social. Além disso. ndo se esclareciam
devidamente as condigdes de pagamento. o custo total e o prazo de financiamento das
novas moradias.

Perlmau (1977) aponta as repercussdes devastadoras que tiveram as experiéncias
de remogio de favelas no Brasil. do ponto de vista econdmico, social, cultural. politi-
co e fisico. No que diz respeito ao aspecto econdmico. ressaltam-se o tempo ¢ o di-
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nheiro gastos cm transporte. uma vez que as arcas ¢ os conjuntos habitacionais en-
contram-sc¢ a dezenas de quildmetros do local de trabalho: e a dificuldade enfrentada
por mulheres. criangas ¢ biscateiros para cncontrar trabalho devido ac isolamento ¢ &
distancia das atividades urbanas. especialmente nas areas de classe media.

Do ponto de vista institucional. a CHISAM néio conseguiu cumprir o scu objetivo
de acabar com favelados no Rio de Janeiro. uma vez que o BNH priorizou a constru-
¢do de edificios ¢ de casas para as camadas de renda média c alta, e obras dc infra-
estrutura em areas ndo-faveladas. jd que seu interesse era a geragio rapida de recursos
para a construgfo dc novas moradias. Pelo contrario, as favelas expandiram-se nas
arcas mais distantes do centro. como Jacarcpagua, ¢ s¢ tornaram mais densas em
termos populacionais. Existem hoje no Rio de Janciro 500 favelas, com uma popula-
¢do estimada em 2 milhdes de pessoas.

Algumas solugdes foram apontadas. como por exemplo a do [IPLAN-Rio. que con-
cluiu, em 1968. que sc poderia urbanizar a totalidade dessas favelas com US$ 960
milh&es, equipando-as com cscolas. creches, hospitais, ruas pavimentadas. luz, agua
e csgolo’. Porém, todas as propostas apresentadas para solucionar o problema dos
favelados no Rio de Janeiro ficardo comprometidas sc os clementos cstruturais res-
ponsdveis pela existéncia das favelas ndo forem alterados.

3. A Resisténcia da populagdo favelada e o eshogo de wma politica de urbanizagéo

A criagdo da Federagdo das Associagdes de Favelas do Estado da Guanabara
(FAFEQG). em margo de 1963. ainda no governo Lacerda. foi a primeira reagiio de
favelados almejando o enfrentamento da politica habitacional. responsavel. naquele
momento. pela remogdo do Morro do Pasmado. Nos anos scguintes. mais remogdes
forgadas de drcas altamente valorizadas - Praia do Pinto ¢ Catacumba - foram cfctuadas.
Nessa ocasifio. a populagdo ndo tinha mais como expressar politicamente sua oposi-
¢do. pois. com a suspensdo das eleigdes pela ditadura. perdera a possibilidade da
pratica da barganha em beneficio das favelas em periodos cleitorais.

Em Brds de Pina, um plano governamental previa a remogdo da populagio. Dian-
tc da mobilizagdo dos moradores contrdrios a essc projeto do governo. a remogéo
ficou limitada a 1/3 da populagio. Como cstratégia dc luta para asscgurar a perma-
néncia nessa drea, os moradores. através da sua associagdo. com o apoio da FAFEG e
de uma cquipe de arquitetos, claboram um projeto que propunha a urbanizagio da
propria favela.

Decvido a repercussio do movimento dos moradores junto a opinifio publica. ¢ ao
fato do Estado. ja no governo Negrio de Lima. ter dado inicio, por iniciativa da
CODESCO (Companhia de Desenvolvimento de Comunidades). a um processo de
urbanizagio de favelas cuja filosofia era oposta a CHISAM do BNH. Bris de Pina foi
uma das trés favelas escolhidas para a atuagfio governamental cm ambito estadual®.
Segundo o Padre Artolo”, além dos planos alternativos oferccidos pela CODESCO a
populagiio, havia um plano dos moradores que propunha uma urbanizagio “natural”
da favcla, prevendo uma rua principal ¢ outras vias secunddrias, com quintais onde
pudessenm plantar hortas ¢ criar animais.

4. 4 ameaga de remogdo das favelas de Praia de Rosa e Sapucaia
A experiéncia de Bras dc Pina ¢ de outras favelas urbanizadas scrviu de oricnta-
¢do para os moradores de Praia da Rosa ¢ de Sapucaia. quando sc sentiram igualmen-
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te ameacgados pcla execucio de uin projcto governamental que visava aplicar o Plano
de Alinhamento da cidade, de 1934. O Plano previa a continuagio da construgio de
uma avenida na orla maritima da ilha do Governador. mterrompida exatamente no
ponto em que se situam essas a duas favelas.

IThados na condigio de invasores. os moradores de Praia da Rosa e de Sapucaia ja
haviam sofrido vdrias ameagas anteriormente. Entre 1968 ¢ 1970. duas investidas
violentas em ambas as favelas visaram derrubar as casas situadas em dreas em litigio
na justiga, por Agdo de Reintegragiio de Posse que corre até a presente data. Por estc
motivo - fala-se sempre em remogéo das favelas € numa politica acoplada a orienta-
¢do da Fundagio Ledo XIII - o fundador da Associagdo dc Moradores de Praia da
Rosa. e presidente por 15 anos (1964 a 1979). nunca permitiu a construgiio de casas
de alvenaria. embora nos anos 80 esta orientagdo tenha sido revertida.

No primeiro governo Brizola. a ilha do Governador foi escolhida como modelo
para um projeto de planejamento urbano. especialmente no setor de transportes, cujos
estudos {icaram sob a responsabilidade do arquiteto Jaime Lerner.

No inicio de 1983, técnicos do governo do estado (alguns ligados ao escritério do
arquiteto Jaime Lerner e outros ao Centro de Desenvolvimento da I1ha do Governador
(CDD)). em reunido com os moradores de Praia da Rosa e de Sapucaia. levaram uma
proposta alternativa ao Plano de Alinhamento de 1954 para a drea. Como nio havia
posig¢des concretas sobre o encaminhamento do projeto proposto. depreendcu-se que.
na verdade. a inten¢do era dar uma alternativa ao tragado viario do Plano de Alinha-
mento ja existente. Por isso. foi apresentada aos moradores uma proposta em termos
de via de transportes. de interesse da ilha do Governador como um todo. ¢ nio se
falou em plano de urbanizagdo das favelas. em indenizagio. ou em areas de assenta-
mento provisorio, questdes. estas. de interesse dos moradores de renda mais baixa.

Essa investida governamental foi suficiente para colocar os moradores sob tensfo,
0s quais consideravam 1minente a remogéo das favelas. Eles se indagavam sobre o
que aconteceria aqueles que tivessem seus barracos atingidos pelas obras de continu-
ag¢do da avenida.

Vivia-se um clima de incerteza e de inseguranga sobre o futuro das favelas, uma
vez que os técnicos do governo nio retornaram para dar continuidade a discussio da
proposta. Nessa época. numa asscmbléia conjunta das duas favelas. convocada para
discutir a possibilidadc de construgio de um posto de satide. os moradores presentes
mudaram a pauta e solicitaram que a assessoria da UFRJ esclarecesse. junto aos 6r-
gdos governamentais, a situagio do projeto dc construgio da avenida. Um morador dc
Praia da Rosa expressou bem esse clima de incerteza. ao dizer: “De nada adianta
lutarmos por um posto de saude. s¢ ndo temos seguranga de permanecer aqui.”

Foi constituida. entfio. uma comissio de moradores. posteriormente denominada
Comissio de Urbanizagio. incumbida de verificar a situagiio do plano governamen-
tal. Esta comissdo. juntamente com a equipe da UFRJ. apurou que tanto a Secretaria
de Obras do Estado quanto a Secretaria de Desenvolvimento Urbano do Municipio
desconheciam a proposta levada pelos técnicos aos moradores. Mais uma vez, foi
constatada a falta de respeito de que ¢ vitima a populagio das favelas. a qual, além de
sofrer ameacas de toda ordem, serve de cobaia para setores da administragdo que
almejam ver seus projetos encaminhados sem uma articulagio geral do proprio go-
Verno.
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5. Um projeto alternativo de urbanizagdo para Praia da Rosa e Sapucaia: desejo e
realidade

“Sairemos daqui so rebocados.” (Morador de Praia da Rosa)

A investida do governo provocou inquictagio na populacio e, a cada informe que
trazia a Comissdo de Urbanizagdo, crescia a idéia de s¢c desenvolver um projeto alter-
nativo. dos moradores, para a arca. Como conseqiiéncia. a Comissdo de Urbanizagéo,
assessorada pela equipe da Escola de Servigo Social ¢ pela COPPE. elaborou um
projeto vidrio/urbanistico alternativo para a drea. de acordo com os interesses e con-
tando com a participagdo dircta da populagdo. Esse projeto consistia na busca de uma
garantia de possc da terra; na reorientagdo do alinhamento da avenida prevista no
plano governamental. libcrando a drea da favcla: na previsdo de uma marina. no
acesso ao mar para os pescadores da drea; e no aterro na drea das palafitas.

Um intenso movimento de mobilizagdo dos moradores ocorreu entre abril de 1986
¢ margo de 1987, cuja organizagio s¢ baseava em nove comissdes de rua que manti-
nham ligagéio com a populagio. Representantes da Comissio de Urbanizagdo e mem-
bros da equipe da UFRIJ visitaram as favelas de Bras de Pina, Parque Unido € Morro
Azul, que t¢ém uma histéria de s pela urbanizagio. no sentido de obterem mais
informagdes sobre as experiéncias vivenciadas por clas. Foi promovida uma discus-
sdo sobre os aspectos legais da posse da terra com o grupo de Regularizac¢do Fundiaria
da Procuradoria Geral do Estado do Rio dc Janciro.

Nesse periodo, foi realizado o levantamento topografico da drea: ¢ um dossié so-
bre a favela, intitulado “Queremos Urbanizagdo”. foi elaborado com fotos e depoi-
mentos dos moradores. Inclusive, uma arca havia sido prevista. o campo de futebol.
para o remanejamento dos barracos durante as obras de aterro na drea das palafitas e
para a remogdo dos habitantes atingidos pela via expressa. No entanto. no auge da
mobilizagdn, este espago previsto para o remanejamento das moradias durante a exe-
cucio do projeto de urbanizagdo. que comporia futuramente uma area de lazer mais
ampla. foi invadido. desmantelando o proprio projeto e a organizacdo dos moradores.

Em margo de 1987. numa madrugada de chuva forte € maré excepcionalmente
alta. sob a protecdo de traficantes armados de escopetas e metralhadoras. moradores
das palafitas invadiram o campo de futebol de Sapucaia, uma antiga area de mangue
que a propria populagio aterrara hd quinze anos e que servia como o Gnico espago de
lazer. Na manha seguinte, o campo estava dividido em 50 pequenos lotes demarcados
com gravetos, pedagos de pau e corddes. Por inimeros dias. os invasores permanece-
ram dia e noite nos seus lotes, em vigilia, a espera dos acontecimentos. O presidente
da associagio de moradores chamou a Policia Militar, que, ao constatar que nio se
tratava de nenhuma propriedade “particular”. mas sim de uma arca ja invadida ante-
riormente, isentou-se da responsabilidade de intervir.

Os moradores que cstavam envolvidos com o projeto de urbanizagio manifesta-
ram inicialmente uma indignagio. de modo reservado. temendo uma possivel retali-
agio por parte dos traficantes que acobertaram a opcragdo. Mas o que ocorreu de fato
foi que a populagéio acabou se acomodando com a nova realidade, 4 medida em que,
por um lado. verificou-se um processo de identificagio com os novos moradores e,

por outro, constatou-se a impoténcia diante da situagdo. devida ao poder dos trafican-
tes,
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A agfo dos traficantes ndo se restringiu a prote¢io armada da invasio. uma vez
que auferiram lucros na comercializagio dos lotes por alguns meses. até a estabiliza-
¢io da ocupagdo. Eles também exigiram que o presidente da associagiio de moradores
providenciasse a cartetrinha dos novos moradores ¢ solicitassc a instalagao de novos
postos de energia elétrica junto a Light.

Apos o episodio da invasiio do campo de futebol pelos proprios moradores. tor-
nando ainda mais distante a exccugio do projcto de urbanizagio. e antes mesmo que
taticas de pressfio politica junto aos drgdos governamentais se iniciassem. os técnicos
da equipe da UFRJ. que insistiram na pesquisa apesar da desilusdo. empreenderam
uma reflexdo intensa sobre a experiéncia®,

6. Impasses na urbanizagdo de favelas

Uma das primeiras conclusdes a que a equipe chegou foi a constatagio de que ¢
simplista a afirmagdo quc imputa ao conjunto da populagio favelada o descjo de
urbanizagdo das favelas, cm oposico aos grupos externos (governo, imobilidrias e
vizinhanga) que defendem a sua remogéo.

A cxperiéncia dc trabalho da equipe da UFRJ nas favelas de Praia da Rosa ¢ de
Sapucaia ¢ um exemplo de que a proposta de urbanizagio dessas drcas nem sempre
encontra respaldo na totalidade da populagio favelada. Nessas favelas, foram obser-
vadas posigdes diversas cm relagio as condigdes de moradia ¢ a luta pela urbaniza-
¢ao’.

A primeira delas diz respeito aqueles moradores que expressam e¢m seu discurso o
desejo de firga da favela, por falta de esperanga de que haja uma melhoria cfetiva
naquela comunidade. De fato. tal desejo ¢ inviabilizado pclo proprio sistema, uma
vez que a tendéncia verificada ¢ exatamente a inversa. em virtude do processo de
empobrecimento que atinge contingentes significativos da classc trabalhadora. a qual
encontra nas areas insalubres ¢ deterioradas uma forma de enfrentamento dos proble-
mas decorrentes da queda de seu poder aquisitivo.

A segunda posigio - a permanéncia na favela - apresenta duas vertentes. A pri-
meira ¢ a que inclui aqueles moradores que. através do imobilismo ¢ do imediatismo.
expressam o desejo «e manutengdo da favela tal qual ela esta.

Nesta vertente. inclucm-se os moradores que invadiram o campo de futcbol. Es-
tes. relutantes em participar da mobilizagdo cm torno do projeto de urbanizagéo.
descaracterizaram scu processo de construgio sob a protecdo dos traficantes. ao serem
atingidos pela situagio dc emergéncia provocada pela maré de madrugada. Tal proje-
to. na verdade. nfio estava no horizonte desses favelados. especialmente porque vivi-
am em palafitas, onde as proprias condigdes dc sobrevivéncia faziam com que tentas-
sem resolver suas dificuldades de forma mais imediatista. A urbanizagdo. dc fato.
parccia-lhes muito remota.

O “desejo” de manutengio da favela tal qual ela esta ¢ dificil de scr entendido por
um observador externo. Embora este (iltimo perceba a favela como ambiente de mora-
dia deteriorado, os proprios moradores ncm sempre a vém dessa forma.

Péssimas condigdes de moradia ficaram evidenciadas durante o levantamento de
imoveis realizado em 1987, quando verificamos que 202 dos 504 barracos das duas
favelas sdo atingidos pelas dguas da maré. das valas negras ¢ das chuvas. contamina-
das por lixo. esgoto ¢ dejetos. Uma enorme tubulagdo do Centro de Tratamento de
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Esgotos da CEDAE desdgua no mar, no limite entre ambas. A populagio joga todo
tipo de entulho na maré contribuindo ainda mais para a deterioragio do meio ambien-
te. uma vez que a coleta de lixo no local € irregular. As fontes de contaminagdo sdo.
pois. variadas.

Apesar dessa situagao. o favelado. na pratica. assume a favela como a inica possi-
bilidade econdmica para a sua sobrevivéncia. Possivelmente, € essa a razdo para a
dificuldade de manifestar indignagio através de uma agdo concreta que modifique
este quadro.

Por outro lado. ndo se pode negar a existéncia de um projeto de urbanizagdo
entre alguns setores da populagdo favelada, 0 que vem caracterizar a outra vertente
da posig¢do de permanéncia no espago ocupado, embora em outras condigdes. O traba-
lho desenvolvido junto as favelas mostrou que entre as suas liderangas. bem como
entre os moradores antigos. difunde-se e se enraiza um projeto de urbanizagio. o qual
classifica as condigdes atuais dc moradia como sub-humanas ou indignas. Isto signi-
fica que o projeto de urbanizagéio estd associado a algum processo de tomada de cons-
ciéncia dos direitos de cidadania entre a populagdo. Trata-se de verificar como a
populagdo pode se organizar para viabilizar um projeto de urbanizagao.

6.1 A urbanizagdo e as associagdes de moradores em favelas

A favela é, do ponto de vista formal. um espago marginal para a sociedade capita-
lista, pelo fato de que seu espago fisico ndo se conforma as normas legais de apropri-
acao do solo urbano. Essa situagdo exime, em principio. o Estado de responsabilidade
no que diz respeito aos servigos coletivos que deve prestar a populagio. Entretanto.
ndo ¢é possivel desconhecer que a favela abriga grande nimero de trabalhadores cujas
necessidades ndo satisfeitas sdo potencialmente ameagadoras para o sistema. Nesse
sentido. € necessdria uma mediagdo entre o desconhecimento. que significa ameaga, e
o reconhecimento. que se coloca como legitimagio'®.

Para fazer a mediagio entre o desconhecimento ¢ o reconhecimento da favela. o
Estado, enquanto poder publico. precisa de um interlocutor mais formalizado do que
os inimeros ¢ efémeros grupos que se colocam a frente dos movimentos sociais. E
nesse contexto que surgem as associagdes de moradores. estabelecendo inicialmente
uma mediagio formal entre o poder pablico € os movimentos sociais. tornada oficial
em 1988 pela Constituigdo. Como entidades representativas da populagéo. as associ-
agoes de moradores encaminham as reivindicagdes populares. atendendo algumas
necessidades basicas da populagio da sua area, a0 mesmo tempo em que se ajustam
ao clientelismo caracteristico do Estado de capitalismo dependente.

A anilise de episodios significativos na dindmica interna da favela coloca em
relevo as fungdes de poder publico desempenhadas pelas associagdes de moradores.
Com efeito, elas exercem fungdes legislativas ao estabelecerem, por exemplo. um
“Plano Diretor”. com o seu “codigo de obras” que regula as construgdes ¢ o alinha-
mento das “ruas” da drea.

As associagdes fazem as vezes de Poder Judicidrio, na medida em que julgam
pequenos casos ¢ arbitram conflitos internos da populagdo. uma vez que o morador
que recorre a Delegacia de Policia para resolver pendéncias entre vizinhos ¢ muito
mal visto pela populagio favelada. além de correr risco junto aos traficantes. As asso-
ciagdes. sobretudo, exercem multiplas funcdes. 4 semelhanga do Poder Executivo,
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mantendo em funcionamento servigos basicos da vida urbana ¢ atendimento social
tais como: distribuigfio de agua. saneamento. supervisio sobre a coleta de lixo. cor-
reio, telefone, creche, servigos esporddicos de satide. educagio de criangas e de adul-
tos.

Sobretudo. as associagfes de moradores exercem o poder de reconhecimento de
quem ¢ ou ndo morador da favela. Através da carteira de associado ¢ da inscri¢io do
barraco nos assentamentos da Associagdo. o morador tcm a sua “cidadania favelada™
assegurada.

Esse conjunto de indicadores sugere ser a Associagio de Moradores uma extensio
do Estado adaptada a area favelada. extrapolando por vezes as fungdes de uma Regido
Administrativa da Prefeitura Municipal.

A associagdo de moradores €, portanto. um elemento estrutural na favela quando
estabelece a ponte entre o poder publico ¢ as necessidades da populagao favelada. Os
dados da pesquisa indicam como a associagdo dc moradores desempenha a fungio de
poder publico no espago da favela, a0 mesmo tempo que representa a populagio favelada
frente ao Estado. No entanto. ao ser reconhecida por este. a associagdo passa a ser
instancia de representagio formal por exceléncia. colocando em risco sua condigdo de
representante legitima dos interesses da populagio.

Esse fato foi evidenciado na pesquisa através da constatagao de que. embora
reivindicada por setores expressivos da favela, a associagdo de moradores ndo in-
corporou, enquanto sua prerrogativa, a discussdo e o envolvimento na luta pela
urbanizagdo da mesma. Isto se explica na medida em que a integragdo da favela ao
tecido urbano esvazia o poder politico da associagdo. poder este que vem exatamente
do seu acoplamento aos programas e as praticas do poder publico.

Al reside um dos principais impasses da urbanizagao da favela. pois a associagdo
de moradores nio assume o papel de veiculo condutor do projeto de urbanizagio da
parcela mobilizada da populagio favelada. Se o fizesse. estaria contrariando interes-
ses poderosos externos ao seu espago, ¢ assim abdicando ou colocando em risco 0
acesso as “benesses” do Estado. Ela prefere, numa nitida opgo pela politica de resul-
tados. atender necessidades imediatas a se colocar ao lado da aventura pela conquista
da urbanizagdo. E preciso ressaltar. entretanto. que esta opgdo esta respaldada na
pratica interna da favela e é apoiada, mesmo que involuntariamente, pela populagdo
politicamente menos conscientizada e mobilizada.

Essas observagdes sdo de grande importincia para os agentes externos - técnicos ¢
militantes - que atuam junto aos movimentos sociais. pois. & primeira vista, parece
que a associagio de moradores é o conduto natural das reivindicagdes populares. €
que a urbanizagado da favela seria sua prioridade maior. Ao demonstrar que esta per-
cepgio de senso comum esta equivocada, coloca-se em questdo a propria insergdo
“natural” dos agentes externos na favela. junto a associagiio de moradores.

6.2 Urbanizag¢do e poder paralelo nas favelas

A experiéncia acumulada pela Escola de Servigo Social da UFRJ aponta que as
praticas do grupo de traficantes nas favelas de Praia da Rosa ¢ de Sapucaia ndo se
restringiram apenas ao comércio de drogas. De 1985 a 1989. foi observada uma cres-
cente interferéncia do grupo de traficantes. possivelmente correlacionada a politica
de ndo-intervengio policial ostensiva em favelas durante o primeiro governo Brizola.
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De fato. o trafico de drogas parece ter-se instalado definitivamente nas favelas do
Rio de Janeiro nos ultimos 10 anos. numa escalada de violéncia sem precedentes. O
ano de 1993 registrou toda a populagio da cidade em estado de tensio ¢ de alerta
constante. quando ndo. como refém. impedida de se locomover dentro de sua area de
moradia. como acontece em algumas favelas.

A interferéncia do trafico de drogas no ordenamento do espago nas favelas Rio de
Janciro ¢ evidente. Isto ficou claro tanto em Sapucaia. no episédio da invasio do
campo de futebol, como em outras favelas. na mesma ¢poca. Em 1988, por exemplo.
quando houve a explosdo da guerra de quadrilhas do trafico de drogas em D. Marta.
na Rocinha e no Borel, um movimento também articulado de invasdes de terrenos na
area metropolitana evidenciou uma situagio potencialmente explosiva. Uma articula-
¢do supostamente néio planejada entre o grupo de traficantes e o grupo de invasores de
terras na favela da Rocinha foi responsavel pela apropriagdo de uma area perto do
tuncl Dois Irmdos. Ao tentar reprimir esse movimento, a Policia Militar encontrou a
resisténcia dos invasores, apoiados pelas armas pesadas dos traficantes. Os morado-
res apedrejaram carros € fecharam o acesso ao tinel Dois Irmios e a auto-estrada
Lagoa-Barra.

Desnudada a autoridade do Estado e do seu aparelho repressor, bem como a au-
séncia de politicas publicas no dmbito das favelas. diante de criticas e pressdes por
parte dos meios de comunicagdo. o Executivo ensaiou. depois desse episodio. o Pro-
grama Pro-Rocinha. na tentativa de buscar medidas concretas nas dreas de urbaniza-
¢do. educagdo e saude.

No entanto. a magnitude dos problemas expostos nas favelas no Rio de Janeiro
revela, além da auséncia de defini¢do de uma politica de seguranga publica. a faléncia
do poder publico na criagdo de espagos urbanizados acessiveis a populagio trabalha-
dora. O atual governo Brizola comprometeu-se em criar centros comunitarios de de-
fesa da cidadania até o final do seu mandato. medida que sera tardia e controvertida
se ndo for acompanhada por uma mudanga do quadro de impunidade dos agentes de
scguranga publica. Advoga-se até a intervengdo do Exército nas favelas. sobre a qual
Paulo Sérgio Pinheiro manifestou-se contrario. enfatizando que “... o crime organiza-
do somente descera dos morros quando a rede de conluio tecida pela impunidade dos
crimes dos funciondrios do Estado for desmontada pelo império da lei. E a cidadania
atingir os morros™!',

O poder do trafico de drogas nas favelas foi instalado ¢ é mantido pelo peso de
armas sofisticadas. acionadas de acordo com a avaliagio pessoal dos seus portadores.
Contribui para este estado de coisas uma rede que envolve o crime organizado. funci-
onarios publicos e comerciantes, sob a mais cristalina tolerdncia de agentes do poder
publico as atividades ilicitas. Este ¢ mais um dos aspectos da “cidadania favelada™ de
que faldvamos anteriormente. ou seja, uma populagéio “abandonada pelo poder publi-
co. que dele somente conhece a face do achaque policial e da repressao ilegal. Quando
os traficantes oferccem algumas migalhas de seus enormes lucros em empregos mise-
rdveis, protegio e balas (as vezes de aglicar) sdo venerados como beneméritos™'2.

A imprensa tem divulgado com bastante freqiiéncia que os grupos de traficantes
empreendem toda sorte de intervengéo no cotidiano das favelas. No plano das organiza-
¢0es populares, a FAFERJ denunciou em abril do ano passado que os traficantes sio
responsaveis pela maioria das indicagdes dos 2.812 agentes comunitarios pagos pela
Prefeitura do Rio para trabalhar em creches e na prevengio de acidentes em favelas®.
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Eles vetam e indicam diretorias'®. tornando muitas associa¢des de moradores me-
ros veiculos de seus interesses. Competem com elas no que diz respeito a assisténcia
social. patrocinando atividades e apoiando a populagdo em enterros. em condugio
extra, no pagamento dc dividas.

Isso demonstra uma modificacgio nas relagdes de poder entre traficantes e favelados.
O poder dos primeiros. o qual se manteve inicialmente sob o peso de armas sofistica-
das. tem sofrido uma transformagio. no sentido de que se utiliza cada vez mais -
agindo no vicuo da inoperancia do poder publico - de estratégias persuasivas de cara-
ter assistencial, como as anteriormente mencionadas, extremamente eficientes, con-
siderando-se, sobretudo, o quadro de espoliagio e miséria das favelas. O poder que se
estabelece para além das armas. mediante persuasio. ¢ muito mais ameagador para a
sociedade. jd que a contravengao fica mascarada e ¢ transformada em elemento cons-
tituinte daquela comunidade. Na ficgdo, os papéis sociais de “bandido” ¢ “mocinho”
nio se confundem. Na realidade. na situagio de abandono ¢ de desagregagao social
em que vivem as comunidades faveladas. o “bandido” ¢ também o “mocinho™.

No que diz respeito ao relacionamento dos traficantes com o poder publico. regis-
trou-se que no governo Marcelo Alencar foi criada a Coordenadoria de Agdo Comu-
nitaria da Secretaria de Desenvolvimento Social. especialmente para negociagoes junto
as comunidades faveladas. Essa Coordenadoria participou dc 30 operagdes especiais
que envolveram negociagdes com os bandidos para a execugado de obras nas favelas. e
até da intermediagao, a revelia da policia, no caso do seqiiestro de um engenheiro de
uma firma particular que orientava a constru¢do de uma creche numa favela. Na
construgio de casas populares, os bandidos influenciaram no cadastramento das fa-
milias a serem beneficiadas, ¢ a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social
admite que negociou com aqueles que estavam entre os invasores de CIEPS'.

Quando o Estado. para tomar qualquer medida numa favela. seja na area da cons-
trugdo civil. na limpeza piblica ou na educagio. se submete a negociagdes com trafi-
cantes, no intuito de atingir resultados concretos. optando assim por uma politica
imediatista. ele expde a administragio € o bem publico ao vexame de legitimar ativi-
dades ilegais no 4mbito das comunidades. Se antes se observava a tolerincia do Esta-
do em relagdo ao trafico nas favelas. os fatos acima denunciados revelam. agora, o
inaceitavel relacionamento do poder piiblico com o crime organizado. que se legitima
como poder paralelo. passando a valer ndo s6 no interior das favelas mas também
perante a sociedade.

E com um arsenal de armas sofisticadas que os traficantes garantem o controle
sobre a populagio e se colocam numa posigdo estratégica favoravel em relagdo a
policia: instalam-se no plano elevado dos morros ou nos labirintos das palafitas e tém
facil acesso ao mar. o que facilita o recebimento de armas contrabandeadas. Entretan-
to, as mudangas que as quadrilhas do narcotrafico provocaram no cotidiano das fave-
las do Rio de Janeiro, além de todos os outros problemas que elas ja sofrem ha déca-
das, ao que parece s6 comegaram a interessar a opinido publica ultimamente.

Nas favelas de Praia da Rosa e Sapucaia, pudemos verificar. ao longo dos anos de
experiéncia na drea. que a questdo mais séria. sob todos os pontos de vista. a interferir
nas relagdes dos moradores entre si. na relagiio da associagio com os moradores € no
desempenho da mesma inclusive como veiculadora das politicas publicas, ¢ a inser-
¢do e a intervengio das quadrilhas de traficantes ¢ de seus agentes. Garotos e jovens.
entre 12 e 25 anos no maximo. carregam armas em suas bermudas. abertamente,
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pelos becos ¢ pelas ruas da favela. numa demostragdo de forga que tem origem na
~crenga de que empunhar uma arma garante o siléncio da vitima ¢ o respeito por parte
da comunidade e da policia™.

Moradores e traficantes. nascidos e criados estes iltimos. na maioria das vezes.
dentro da prdpria favela - os “meninos™. como sdo chamados - construiram. ao longo
dos anos. uma relago estreita que. ao mesmo tempo que reflete medo. também revela
um pacto de convivéncia no qual estdio em jogo interesses milluos.

Faz parte desse pacto. a manutengio da ordem no espago da favela. Aos trafican-
tes. cabe a protegao fisica dos moradores ¢ o controle de roubos através da ameaga e
do uso das suas armas. Em contrapartida. a populagio fica a dever o reconhecimento
do grupo. com todas as suas conseqiiéncias. que vao desde a simples submissdo/omis-
sio diante da contravengio até a guarda das drogas em suas casas. protegendo as
atividades empresariais dos traficantes.

A quadrilha de traficantes anteriormente comandada por um grupo sediado na
Praia da Rosa e hoje controlada pelo grupo do Morro do Dendé, vizinho as favelas.
criou um cddigo social proprio. Como a Mifia. ela toma as dores de seus apadrinha-
dos e promove sua visdio particular de justi¢a nos conflitos internos de familias (es-
pancaram um marido que bateu na mulher ¢ o ameagaram com expulsio da favela:
ameagaram um pai que reprimiu o filho por estar andando entre os garotos ligados ao
trafico) e nos conflitos entre moradores. Contou-se, numa das visitas a campo. que
um rapaz de 17 anos da comunidade havia roubado a aparelhagem de som e o bujdo
de gas de uma moradora que estava hospitalizada. Sabendo do caso, o chefe da qua-
drilha deu um prazo de 24 horas para o rapaz mudar-se da favela. Nao obedecendo a
ordem. foi executado pelo chefe da quadrilha local com 3 tiros nas costas. na presenga
de vérios moradores. O corpo do rapaz ficou estendido por quase 24 horas num dos
becos da favela. Sua mée, chefe de familia nordestina. sem a ajuda de qualquer mora-
dor da 4rea. encontrou iniimeras dificuldades para a remogdo do corpo do filho.
Depreende-se desses fatos que o traficante ndo vale pelo que sabe ou ¢: ao contrario,
vale pela disposigdio de usar sua arma e pelo nimero dos que jd matou. mesmo que a
traigio.

Sem ter local certo para habitar. os traficantes invadem as casas dos moradores
para comer. dormir. ¢ se esconder da policia. Os trabalhadores estabelecem forgosa-
mente regras de convivéncia com os bandidos. dec maneira a sobreviver ao caos da
favela. E melhor cooperar, calar-se. ndo ver. nio comentar, chorar sozinho. cozinhar
para os traficantes. acoberta-los na hora do perigo com a policia. €, quem sabe, ainda
ter como troco alguns dividendos favoraveis. A pressio dos bandidos sobre os mora-
dores ¢ facilitada pela pequena drea onde 2.500 pessoas se amontoam. Nesse ambien-
te, todos se conhecem. inclusive pelo nome, sendo o controle social muito mais efici-
ente.

Registre-sc que o observador externo que tem uma visdo romantica das quadrilhas
de assaltantes ¢ traficantes. como observou Zaluar'”. ndo conhece a estrutura fascista
destes grupos ¢ nem sabe como sio repartidos os bens ¢ os lucros nessas organizagoes
clandestinas. “Nédo querem ver a ordem capitalista mais selvagem ¢ perversa nessa
desordem romantizada em resisténcia social”. (Zaluar. 1988)

A quadrilha de traficantes de Praia da Rosa e de Sapucaia nunca intimidou direta-
mente a equipe da Escola de Servigo Social da UFRIJ nestes anos em que 14 temos
trabalhado. com excegédo de um episddio. durante o levantamento de imoveis. cm que
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um membro do segundo cscaldo da quadrilha - “bandido amador” - chamou uma
estagidria ¢. com a mfo cheia dc papelotes de cocaina ¢ maconha. alertou: “O nosso
negocio aqui é este. ta legal? E bom vocés tomarem cuidado™. Repreendido pelo chefe
do trafico local - “bandido formado™ - pelo carater da intimidagéo a equipe. foi assas-
sinado meses depois pelos proprios colegas™.

Os moradores trabalhadores se sentem muito incomodados com o quadro de poder
interno na favela ¢, varias vezes, nos confidenciaram o pavor de serem atingidos por
alguma bala perdida, ou ameagados de expulsio da favela. Entretanto. mesmo intimi-
dados. moralmente coagidos. ameagados pela forga das armas ¢ da violéncia, prefe-
rem os bandidos aos policiais, porque. com aqueles. bem ou mal convivem. Os polici-
ais, por outro lado, chegam em alta velocidade pelos becos estreitos, com escopetas ¢
metralhadoras. atirando a esmo. ndo fazendo distingfio entre trabalhador e bandido.
Quando enfrenta problemas como brigas por causa de terreno. por estupro de filhas e
mulheres. ou por dividas, o favelado recorre geralmente ao bandido. pois confia no
seu poder de intimidagdo. pelo qual paga o prego do reconhecimento social do
contraventlor.

Evidentemente. nio interessa ao trafico a erradicagiio de favelas, porque ¢ na mi-
séria que capta os seus mais valiosos agentes, ou s¢ja. aqueles que entregam a droga.
que se arriscam. que botam a cara para fora. Nos becos das favelas, nas palafitas. nas
casas que se intercomunicam. os traficantes driblam facilmente a policia. No caso
particular de Praia da Rosa ¢ de Sapucaia, eles contam com trés fatores a seu favor: o
fato de que essas duas favelas s6 tém uma entrada e uma saida: a ajuda da populagio:
e uma localizagio geografica que facilita a fuga. Batidas policiais sdo ai praticamente
invidveis.

Séo estes, enfim. os motivos pelos quais o projeto de urbanizagio dos moradores
nio teve a adeséio concreta dos traficantes, que intencionalmente ou nio desmantela-
ram todo o processo de-organizagio de parte da populagio ao acobertarem ¢ usufrui-
rem dos dividendos relativos a invasio ¢ ao loteamento do campo de futebol de Sapucaia.

Conclusdo

As péssimas condig¢des de moradia das populacdes das favelas tém levado diferen-
tes setores da sociedade a se posicionarem no sentido de assegurar os direitos de
cidadamia dessa populagdo. Dentro ¢ fora das favelas, uma das possibilidades que se
apresenta ¢ a viabilizagio da urbanizagio a partir de um projeto alternativo que con-
temple as condigdes reais ¢ as necessidades da populagio envolvida.

O trabalho desenvolvido junto as favelas de Praia da Rosa ¢ de Sapucaia mostrou
que um projeto alternativo, ainda que parta da populag¢do. encontra impasses estrutu-
rais ¢ conjunturais, ndo s6 no dmbito da sociedade. mas também no interior das fave-
las, dificultando a sua viabilizagéo.

Nos altimos 40 anos, tem-se¢ observado a multiplicagdo dc favelas nas cidades de
médio ¢ grande porte, indicando que sua proliferagio esta associada ao processo de
desenvolvimento capitalista dependente. Assim. a favela apresenta-se como a princi-
pal alternativa de sobrevivéncia mesmo para aqueles que. estando inseridos no mer-
cado formal de trabalho, ndo conseguem compatibilizar seu nivel de renda com os
custos da habitacio em dreas urbanizadas. Ndo podemos desconsiderar outros fatores
de ordem conjuntural que nio favorecem a definigio de uma politica de urbanizagio
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de favelas, como a diminuigido de investimentos decorrente da recessio econdmica. ¢
o estabelecimento de prioridades governamentais com base em interesses politico-
partidarios.

No estudo desenvolvido. foi possivel identificar impasses que se verificam no in-
terior das favelas por parte da populagdo e de organizagdes inseridas nesses espagos.
No ambito da populagio. o projeto de urbanizagdo alternativo esta ecm conflito com
outros existentes. como o “projeto de fuga da favela™ e o “projeto dc permanéncia na
favela tal qual ela se apresenta”. [sso se explica porque a urbanizagio. desejada por
grande parte da populagdo. ndo reccbe, de fato, uma adesdo ampla - por conta dos
custos que envolveria. superiores ao poder aquisitivo de uma parte dos moradores. a
qual s6 aceita a solu¢do de seus problemas de forma imediata.

Entre as organizagdes existentes nas favelas podemos identificar a associagdo de
moradores ¢ o narcotrafico como aquelas que, por diferentes razdes. também vio
interferir no projeto de urbanizagdo alternativo dos moradores.

A associagio de moradores que. no momento da sua constituigio. tinha como
principal fonte de poder a representagfio dos interesses da populagdo, vem. ao longo
do tempo. se distanciando desse papel ¢ assumindo fung¢des de poder publico dentro
da favela. o que a leva a ndo incorporar como sua prerrogativa a luta pela urbaniza-
¢do. limitando-se a participar tangencialmente do movimento em prol da viabilizagdo
deste esforgo. De fato, este novo papel desempenhado pela associagio de moradores
possibilita-lhe uma outra forma de legitimidade. através da prestagio de servigos a
populagdio. Com a urbanizagio, esses servigos poderiam ser assegurados sem a
intermediagio da mesma. o que esvaviaria sua principal fonte de poder dentro da
favela.

Embora o trafico de drogas ndo constitua uma organizagio da populagio favelada,
cle se coloca como um poder paralelo na favela. o qual se mantém através da utiliza-
¢io ostensiva de armas sofisticadas ¢ também de atividades assistenciais que o legiti-
mam junto a populagio empobrecida.

Este grupo ndo se interessa pela urbanizagiio. conforme a experiéncia mostrou.
porque a natureza da atividade que desenvolve encontra nas dreas ndo-urbanizadas
um ambiente particularmente favoravel. No alto dos morros e na desorganizagao es-
pacial das palafitas. os traficantes dispdem de esconderijo para as mercadorias que
comercializam e para os membros da sua organizagdo. Ao mesmo tempo. encontram
no estado de miséria cm que vive a populagio condigdes ideais para arregimentar um
contingente de criangas, adolescentes e jovens desempregados. que encontra no mar-
co trafico a saida mais rapida. curta ¢ ficil para a sua sobrevivéncia.

Essas consideragoes deveriam. de fato. servir de reflexio ndo sé para os setores
académicos ¢ técnico-governamentais interessados pela problematica. mas também
para os sctores mais empobrecidos da populagio favelada. como parte da formagio da
sua consciéncia politica. Sobretudo. estas informagdes deveriam atingir setores ex-
pressivos da opinido publica. os quais entendem que a existéncia da favela decorre
dirctamente da falta de iniciativa de mandriGes ¢ de indolentes que nela habitam.,

NOTAS

! Este artigo loi produzido com base na experiéncia desenvolvida pela Escola de Servigo Social da UFRJ nas
favelas de Praia da Rosa ¢ Sapucaia. ¢ na pesquisa “Impasses na Urbanizag3o de Favelas™. financiada pelo
CNPy. contando com a participagiio de alunos de Graduagiio em ambos os niveis.
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A regido metropolitana do Rio de Janeiro e seus espacos’
Eduardo Cesar Marques™

RESUMO

Disculc-se. neste trabalho. a cstruturagio metropolitana do Rio de Janciro. colo-
cando-sc cm questio a tese da articulagdo do tipo centro-periferia. Os dados cslatisti-
cos apresentados sugerem um modelo de desenvolvimento metropolitano onde exis-
tem centros ¢ periferias.

ABSTRACT

This article discusses the metropolitan structurc of Rio de Janciro focusing on the
thesis of the articulation between down town and periphery the statistic data presented
suggest the existence of a model of metropolitan development in which different
downtown and peripheric arcas can be found.

Introdugdo

Sdo intimeros os cstudos que fem trabalhado a cstrutura metropolitana no Rio de
Janciro. tanto no sentido de descrevé-la, como de explica-la. O modclo cspacial mais
utilizado para a reprodugio da cstruturagfio da metropole carioca tem sido o do ni-
cleo-perifcria. Estc modclo. origindrio principalmentc de IPEA/IBAM (1976). esteve
presente em uma scric de estudos.' chegando a ser considerado "o modclo metropoli-
tano brasileiro”, exportado para o resto do pais sob a forma dc uma “moda
metropolitana”.* Segundo sua concepgdo. 0s cspagos ¢ 0s grupos sociais sc distribui-
riam na metrépole de forma concéntrica. num gradicnte decrescente de renda ¢ aces-
$0 a infra~cstrutura urbana.

Esta forma de compreender a estruturagiio dos cspagos remicle a uma absoluta
hegemonia do sistema de (ransportes na estruturagio da metrépole, a uma perfeigio
do processo de segregagio socio-espacial. Apesar disto. 0 modelo apresenta grande
instrumentalidade. razdo pela qual foi (do utilizado.

A idéia de uma estruturagdio concéntrica nicleo-periferia contradiz, no cntanto,
alguns cstudos realizados a partir do inicio da década de 1980 sobre vérios aspcctos
do espago metropolitano carioca. A realizagiio de uma rescnha sobre esta litcratura
csld fora dos objctivos ¢ do cscopo deste trabalho. mas localizarcmos aqui alguns
autores para que sc compreenda melhor onde sc situa o presente texto no debate.

Dentre os trabalhos que discordam da existéncia de uma cstruturagio do tipo ni-
cleo-periferia. merece destaque. em primeiro lugar. o realizado por Vetter (1981) so-

" Agradego a Licia do Prado Valladares pelas importantes sugestoes fitas & versiio preliminar deste texto,
O autor ¢ mestre em Plancjamento Urbano ¢ Regional pelo IPPUR:UIRT ¢ doutorando do IFCTUNICAMP.
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bre a segregagdo da PEA scgundo grupos de rendimento. do Censo de 1970 da FIBGE.
Esta comunicagiio demonstrou que talvez fosse "mais intcressanie passar a pensar cm
termos de um sistema dc nicleos ¢ perilerias. uma vez que a cstrutura interna da
cidadc parcce mais variada do quc podcria scr cxplicada por uma simples cstrutura
ntcleo-perileria.™

Em uma outra perspectiva. Vetter ¢t al. (1979) construiram uma hicrarquizagio
da renda ¢ do valor da terra nas regides administrativas, para cstudar a distribuigio
dos investimentos cm sancamento no municipio do Rio de Janciro. Esta hicrarquizagio
permitiu aos autorcs obter uma basc cspacial para o cstudo dos investimentos. de
forma a ndo utilizar um modclo de cstruturagdo mctropolitana dcfinido a prior1. Mais
recentemente. Marques (1993) scguiu um caminho similar. claborando uma classi-
ficagdo dos cspagos para a distribuigiio dos investimentos cm sancamento na regiio
metropolitana entre 1975 ¢ 1991.*

Estudos sobrc o capital imobiliario. tais como o de Furnalctto ¢t al. (1981) ¢ Brito
(1990). também encontraram cvidéncias. o primeiro em Nova [guagu ¢ o scgundo na
Zona Ocste. dc contetidos sociais diferentes daqueles que scria possivel imaginar a
partir do modclo concéntrico. mais especificamente novas formas de produgao imobilia-
ria na periferia metropolitana. Também Santos (1982). um dos primeiros autores a
utilizar o modclo cm larga cscala. obscrvou formas modcrnas de produgiio imobiliaria
cm Sdo Gongalo. municipio considerado classicamente como fazendo parte da perifc-
ria metropolitana.

Ribeiro ¢ Lago (1991) também contribuiram para o debate. apesar de utilizarcm
uma adaptagio do modclo concéntrico. Estes autores indicaram a inadequagio do
modclo nucleo-periferia-através da observagdo das recentes transformagdes ocorridas
no espago metropolitano. Para cles. 0 modclo sc gencralizou. espalhando pelo interior
da mctropole uma séric de nicleos ¢ perilerias em inter-relagio. Este processo estaria
associado a crisc ccondmica ¢ a uma difusdo generalizada das formas capitalistas de
produgdo do quadro construido. provocando uma diversificagio das atividades ccond-
micas na perifcria. ¢ uma disseminagiio da pobreza pela metropole.

Com o presente texto. pretendemos contribuir para cste debate. apresentando uma
tipologia dos cspagos da regido metropolitana scgundo scus conteidos sociais. Trata-
sc da distribui¢do das unidades cspaciais da metropole cm grupos de conteidos soci-
ais homogéncos. construidos a partir de indicadores sécio-ccondmicos. A primeira
contribuigfio importante do trabalho csta na proposigiio de uma divisdo do territorio
quc ndo partc de uma cstruturagdo cstatica. ditada a priori por um modclo. Além
disto. obtivemos informagdes que demonstram a existéncia. ja cm 1980, de cspagos
dilerenciados socialmente cm regides consideradas classicamente como homogéncas
ou muito pouco heterogéneas.

Unidades espaciais e indicadores

Foram considcrados. na andlisc. 12 dos 14 municipios da regido mctropolitana.
existentes em 1980. Dentre cles. retiramos o municipio de Petrdpolis. que ja ndo fazia
parte da regido na data do inicio da analisc. ¢ subdividimos o do Rio dc Janciro. Para
csta subdivisdo. utilizamos 23 das 24 circunscrigdes administrativas nas quais sc di-
vidia o scu (erritdrio naqucla data: as regides administrativas (RAs). A RA dc Paqueld
foi excluida por ser atipica. nfio represcntativa cstatisticamente. além de ndo apresen-
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lar interessc especial para o cstudo. Estes municipios ¢ regides administrativas passa-
ram a scr considerados as unidadcs cspaciais basicas da analisc.

O trabalho de classificagio utilizou indicadores socio-ccondmicos publicados do
Censo dec 1980 da FIBGE. Em primeiro lugar. usamos o pessoal ocupado por ativida-
de cconomica. que localizou os habitantes de cada unidade na cstrutura produtiva.
Complcmentando a informagéo da inscrgiio social. utilizamos o grau dc cscolaridadc.
Esta informagdo qualificou o indicador anterior. permitindo levantar cm cada unida-
de ndo apecnas a inscr¢do dos individuos ¢m sctorcs da cconomia. mas o grau de
qualificagdo das ocupag6es. Por ultimo. foi utilizada a renda familiar mensal. Este
indicador nos dcu idéia da situagio social cm cada unidadc espacial. Foi utilizada a
rcnda familiar ¢ ndo a renda individual. para que sc tivesse acesso ao rendimento
global da unidade de consumo. cscapando do problema mcetodologico provocado pela
inscrgdo diferenciada dos membros da familia na forga dc trabalho.

A anadlisc tipologica cnvolveu portanto 33 unidades espaciais ¢ trés indicadores:
foi claborada uma classificagdo cm grupos. A identificagio dos grupos para cada
indicador consistiu basicamente na comparagio dos perfis do indicador de cada uni-
dade. Num primeiro instante. as unidades foram scparadas ¢ os grupos definidos
visualmente, para que sua cocréncia intcrna fossc verificada através do teste do
quiquadrado. num scgundo momento. Com csic (este. tentou-s¢ determinar a que
grupo cada perfii ajustava-sc melhor. independentemente da confiabilidade estatisti-
ca dos valores do quiquadrado

Com a distribuigio dos perfis das unidades. foram obtidas trés classificagdes dis-
tintas. rclacionadas com o pessoal ocupado. a cscolaridade ¢ a renda. Os resultados
foram bastantc satisfatorios. visto tcrmos conscguido grupos praticamentc homogé-
ncos. com curvas bastante proximas. salvo alguns casos cspecificos.® Por Giltimo. as
tipologias dos trés indicadores foram cruzadas. definindo os grupos finais. O Quadro
1. apresenta os grupos por indicador. além dos grupos finais.

A regido metropolitana do Rio de Janeiro

Acompanhando os grificos ¢ tabelas 1. 2 ¢ 3. aprescntados a scguir. podcmos
obscrvar os resultados dos indicadores para a regidio metropolitana como um todo. No
caso da analisc da metropole. o pessoal ocupado cm cada sclor da cconomia coincide
com os postos dc trabalho presentes nas atividades econdmicas. uma vez que quasc
todos quc residem na regido metropolitana ¢ nela trabalham. ¢ praticamente a totali-
dadc dos cmpregos gerados é ocupada por moradores da regido. Obscrvando o grafico
1. podemos dizer que o espago carioca caraclerizava-sc como cmincntemente de ser-
vigos (26.53%). ¢ dc industrias dc transformacao (18.4%). com destaque para a pri-
mcira atividade. A industria da construgdo civil. cmbora expressiva. empregava ape-
nas mctade das pessoas ocupadas na transformagdo: 8.9%. Sc considcrarmos o con-
lingente de ocupados em atividades industriais como um todo — transformagao. cons-
trugio civil ¢ outras industrias -. obscrva-se. cm 1980, quc ultrapassava o sclor scrvi-
¢os: 29.1%. O comércio aparccia cm terceiro lugar. com 12% do total de ocupados.
seguido dec perto do sctor de atividades sociais, com 10.8%. A quasc auséncia dc
atividades agricolas. com 1%. confirma a hipotesc classica da literatura sobre a pe-
quena presenga de nacleos rurais ou scmi-rurais expressivos ao redor da metrépole.

O perfil apresentado no grafico 2 caracteriza a populagiio da RMRJ como de mui-
(o baixo grau de escolaridade — aproximadamente 76% das pessoas com dez anos ou
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Lagoa
Barra da Tijuca
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QUADRO 1
Distribuigao dos Grupos de Unidades

Grau de | Renda Farﬁiliar [

Escolaridade Mensal
ltaborai I R1 ltaborai
Mage Marica
ltaguai
ltaguai Mangaratiba
Marica Magé
Mangaratiba Paracambi
Paracambi
Duque de Caxias : R2 Duque de Caxias
Sao Joao de Meriti] | Séo Joao de Meiriti)
Santa Cruz Nova lguagu !
Nova Iguagu Nilopolis
Sao Gongalo
Portuaria Santa Cruz
Campo Grande ! ! Campo Grande
Bangu ‘ i Bangu
Anchieta ]
Nilépolis R3 |  Sao Cristovao
Sao Gongalo | Ramos
| Penha
Sao Cristovdo Meier
Ramos Iraja
Penha Anchieta
Meier Madureira
Iraja Portuaria
Rio Comprido i
Madureira R4 | Niteroi
Jacarepagua } |. do Governador
! Santa Teresa
Centro Engenho Novo |
Engenho Novo Jacarepagua |
1. do Governador Rio Comprido
Santa Teresa Centro
Niteroi i
RS Visa Isabel
Vila Isabel Tijuca
Tijuca Botafogo
Botafogo Copacabana
Copacabana
Lagoa R6 Lagoa

Barra da Tijuca Barra da Tijuca |

Grupos
Finais

ltaborai
Marica
ltaguai
Mangarativa
Magé
Paracambi

Nova Iguagu
Nilopolis
Sao Gongalo
Santa Cruz
Campo Grande
Bangu

Duque de Caxias

Sao Joao de Meriti

Madureira
Jacarepagua
Sao Cristovao
Ramos
Penha
Meier
Iraja
Anchieta

Centro
Rio Comprido
Portuaria

Niteroi
Engenho Novo
1. do Governador
Santa Teresa

Vila Isabel
Tijuca
Botafogo
Copacabana
Lagoa
Barra da Tijuca

mais tinham no maximo o 1* grau complcto. Apareniemente. os ocupados nos scrvi-
¢os ¢ na inddstria da transformagéo cstavam cngajados majoritariamentc cm ativida-
des de baixa especializagio.
A renda obtida pelas familias confirma csta andlise. Secgundo Rocha (1991), gran-
dc parte da populagdo carioca localizava-se abaixo da linha da pobreza na década de
1980. chegando o nimero de pobres a 3.6 milhdes cm 1989. A concentragiio da renda
também era extremamente clevada: o indice de Gini era de 0.579 cm 1981. Observan-
do o gralico 3. podemos constatar que 61.9% das familias reccbiam até 5 saldrios.
Apesar deste quadro de pobreza. a distribuigio percentual das familias por classcs
de renda apresenta um dado interessante, conforme pode ser obscrvado do grafico 3.
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TABELA 3 - Distribuigao dos Indicadores Sécio-Economicos por Grupo

GRUPOS NIVEL DE ESCOLARIDADE (%)
. ) Elementar 1° Grau 2°Grau  Superior  Mesir/Dout. | Total
Espago Rural em Transcigao ‘ 71.95 18.48 7.84 1.62 0.1 100.00
Periferia Tradicional | 6444 22.72 10.98 1.82 0.03 100.00
Periferia Moderna |  68.58 22.32 796 1.13 0.02 ©100.00
Suburbio Tradicional 54.31 2483 16.92 3.87 0.08 l 100.00
Centro Negocios L497 2413 1975 6.27 0.15 { 100.00
Espagos das Classes Médias 4138 23.39 24.48 10.46 029 ; 100.00
Espago das Classes Altas 29.19 20.78 28.09 2091 11 100.00
Regiao Metropolitana { 52.90 22.93 17.10 6.80 0.27 100.00
Fonte: Censo 1990, FIBGE.
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SETORES DE ATIVIDADE

Enquanto aproximadamente 24.3% das familias tinham renda igual ou inferior a 2
salarios minimos mensais (correspondente as quatro primeiras classes de renda e a
classe dos sem rendimentos). 17,4% das familias tinham renda igual ou superior a 10
salarios minimos (duas ultimas classes de renda). A populagio da regifo era bastante
pobre, mas existia tambem uma proporgio significativa de familias nas classes de

renda muito alta.

Sintetizando, podemos afirmar que a regido metropolitana do Rio de Janeiro ca-
racterizava-s¢ duplamente. como um espago com populagio pobre ¢ de baixo nivel

educacional, composta basicamente de operarios ¢ trabalhadores desqualificados do
selor servigos. ¢ como um espago de gestio ¢ servigos onde estavam presentes grupos

de alta renda ¢ escolaridade.
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GRAFICO 2
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Os espagos da metrépole

Como resultado do trabalho de classificagio. obtivemos os grupos apresentados a
scguir, cuja localizagio pode ser vista no mapa 1. E interessante que se obsenc no
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mapa o quanto os grupos obtidos diferem de uma estrutura concéntrica do tipo na-
cleo-periferia. A obten¢do de um cspago descontinuo entre os grupos. € a existéncia
de varios grupos ocupando espagos considerados homogéneos confirmam a fragilida-
de do modelo. demonstrando a necessidade de se trabalhar com uma classifica¢do dos
espagos que parta dos conteudos sociais, € ndo da geometria.

Grupo 1: Espago muito pobre, rural em transi¢do: Itaborai, Maricd, ltaguai,
Mangaratiba, Magé e Paracambi

Este grupo agrega seis municipios localizados no perimetro da regido metropoli-
tana. Estes espagos incluiam. em 1980. apenas 5% da populagdo da metrépole. Sob o
ponto de vista habitacional. a situagdo ndo era boa: apenas 30% dos domicilios ti-
nham instala¢des de agua com canalizagio interna ligada a rede geral, assim como
somente 9% estavam ligados a rede de esgotos sanitarios.®

Analisando o gréfico 4, referente a distribui¢do do pessoal ocupado nos grupos,
podemos observar que este espago era o unico da regido metropolitana onde uma
proporgdo expressiva da populagao estava associada a atividades agricolas, cerca de
12%. Sobressaiam ainda as atividades relacionadas com a industria da construgao,
com 17.2%. a maior proporgado de toda a RMRJ, ¢ a industria da transformagao, com
17,6%. Considerando que o crescimento da metropole se da pela expansdo sobre
zonas agricolas contiguas. acreditamos tratar-se de espago em transi¢io do rural para
o urbano.

A distribuigdo do grau de escolaridade apresentada no grafico 5 demonstra que a

. popu lgcéo deste grupo apresentava a pior situagio educacional dentro da regido metro-
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politana: 90.4% das pessoas com 10 anos ou mais tinham no maximo o primeiro grau
completo. sendo que 72% tinham no maximo o curso clementar, contra uma média de
52.9% da rcgido metropolitana.
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A situagiio da renda também cra a pior da RMRIJ: cerca de 16% das familias
tinham renda dc até 1 saldrio minimo mensal. ¢ 45.5% recebiam mensalmente até 2
salarios. contra uma média de 7.4 ¢ 24.3%. respectivamente, na regido como um
todo. Conforinc podc-sc¢ obscrvar no grafico 6. o perfil do grupo cra o Ginico que
tendia significativamente para a esquerda. indicando uma média bem inferior 4 moda.

As unidades deste grupo experimentavam, aparenicmente. processos bem difec-
renciados de transi¢iio do rural para o urbano. Magé ¢ Paracambi parccem ser drcas
cuja urbanizagdo apresenta um aumento da prescnga de ocupados na indistria, sendo
que Paracambi ostenta a maior proporgdo de engajados no setor de transformagéo de
toda a metropole. A contiguidade dos dois municipios com a Baixada Fluminensc ¢
com as rodovias Presidente Dutra (Paracambi) ¢ Washington Luis (Magé) podc ser
um dos indutores desta transformagio.”

Grupo 2: Periferia tradicional: Nova Iguagu, Nilopolis, Sdo Gongalo, Santa Cruz,
Campo Grande ¢ Bangu

Estc grupo inclui dois municipios da baixada (luminense (Nova Iguagu ¢ Nilopolis).
trés rcgides administrativas da Zona Ocste do municipio do Rio de Janeiro. ¢ o muni-
cipio de Sdo Gongalo. localizado na margem csquerda da baia de Guanabara. junto a
Niter6i. Scus espagos correspondem a parte da drca considerada classicamente como
a perifcria metropolitana: espago habitado por populagio pobre. mal instruida ¢ ocu-
pada majoritariamente em atividades de baixa qualificagfio. na industria e nos scrvi-
¢os.® Sob o ponto de vista populacional. tratava-se. cm 1980, do maior grupo da
metrépole, totalizando 32% da populagio da regido.

Apesar dec apresentarem caracteristicas sociais similares. as unidades deste grupo
sdo muito diferenciadas sob o ponto de vista da histéria da ocupagdo. O municipio de
Nilopolis. assim como a regido administrativa dec Bangu, por exemplo. sdo de ocupa-
¢40 bastantc antiga: 76% dos lotes dc Nildpolis ja haviam sido langados cm 1929, ¢
97% cm 1950. Esta ocupagio deveu-sc em grande parte a presenga da estrada de ferro
Central do Brasil. construida no século XIX c cletrificada cm 19359

Nova Iguagu ¢ Sdo Gongalo. por outro lado. tiveram scu espago urbano produzido
majoritariamente durante as décadas de 50 ¢ 60. Para isto contribuiu significativa-
mentc o declinio das plantagdes dc laranja que ocuparam grande parte do territério de
Nova Iguagi. mantendo-o apartado do primeiro surto de lotcamento na Baixada
Fluminense. No caso de Sdo Gongalo. podemos citar a abertura da rodovia Amaral
Peixoto. no final dos anos 40. como grande indutora da sua ocupagdo ¢ lotcamento.
Segundo Santos (1983). apesar da localizagio totalmentc diferenciada na metrdpole.
os dois municipios encontravam-se. cm 1960. no mesmo ponto do processo de
lotcamento: 72% dos scus lotcs haviam sido langados.

Conforme pode scr visto no grifico 4. as atividades ccondmicas mais importantes
para as unidades do grupo. sob o ponto dc vista da ocupagfio. eram o0 sCLOr Scrvigos
(25.5%) ¢ a industria de transformagdo (19%). As atividades industriais agrcgadas
cmpregavam a maioria da populagio ativa. cerca de 33%. E interessante observar que
o perfil de distribuigio por atividade do pessoal ocupado deste grupo era muito simi-
lar ao perfil médio da regido metropolitana.

O grafico 5 indica-nos que o nivel de escolaridade das unidades deste grupo era
um pouco supcrior ao do precedente: 87.2% das pessoas com 10 anos ou mais tinham

69



o primciro grau completo. no maximo. enquanto 64.4% tinham apenas curso elemen-
tar. A situagdo dc sancamento também cra mais favoravel cm 1980: o abastecimento
de agua com canalizacéio interna ligada a rede geral alcangava 60% dos domicilios,
enquanto 41% estavam esgotados em rede geral. incluindo sistema unitdrio.

A distribui¢iio da renda familiar mensal complementa o quadro das unidades do
grupo. A renda mensal das familias cra bastante baixa. embora mais alta do que a do
grupo anterior: 9.2% das familias recebiam até | salario minimo mensal. ¢ 31% até 2
salarios.

Grupo 3: Periferia moderna: S@o Jodo de Meriti ¢ Duque de Caxias

Este grupo inclui parte do que sc delimita classicamente como periferia. A andlise
dos dados. no entanto. indicou que as unidades incluidas aqui diferem daquelas da
periferia tradicional: principalmente pela maior proporgio de ocupados na industria
da transformagio: 26.4% contra 19% do grupo anterior. Por esta razdo. decidimos
separar estes dois municipios da Baixada Fluminense dos demais componentes clas-
sicos da periferia, criando para cles um grupo proprio.

Os dois municipios siio contiguos espacialmente ¢ tém historias de ocupagio simi-
lares. Segundo Santos (1985). 45% dos lotes em Sdo Jodo de Meriti. ¢ 34% em Duque
de Caxias ja estavam langados em 1950. Seus surtos de loteamento foram ambos
incentivados pela construgio de infra-estruturas de vulto. No caso de Duque de Caxias,
a abertura da rodovia Washington Luiz. em 1928, ¢ a construgio da cstrada de ferro
Leopoldina, na década de 1930; ¢ cm Séo Jodo de Meriti. a abertura da rodovia Presi-
dente Dutra, em 1946, ¢ a eletrificagdo da linha auxiliar da estrada de ferro Central
do Brasil. em 1935. Vale ainda lembrar a importincia do dessecamento das areas
pantanosas do municipio de Duque de Caxias. a partir dos anos 30."

Sob o ponto de vista populacional. este grupo era significativamente menor que o
anterior, incluindo. em 1980. cerca de 11% da populagdo da metropole. As condigdes
sanitarias eram piores que as da periferia tradicional: apenas 48% das moradias ti-
nham abastecimento aceitavel. ¢ inexistia rede de esgotos sanitarios.

O grupo delimitava uma populagio ocupada principalmente na industria de trans-
formagdo. com 26.4%. ¢ nos servigos, com 25.7%. Merece destaque o fato de que
nestas unidades aparecia a maior proporgio de ocupados em industrias de transfor-
magao de toda a regido. Além disto. cste era o unico espago onde o sctor servigos nio
era o principal setor dec atividade. Se considerarmos o setor industrial de lorma agre-
gada. o grupo aparece novamente como o de maior populagiio operaria. com aproxi-
madamente 38% do pessoal ocupado. contra uma média de cerca de 29% da regido
como um todo.

As condigdes de escolaridade eram um pouco piores do que as da periferia tradici-
onal, jd que cerca de 69% das pessoas com 10 anos ou mais tinham. no maximo, 0
curso elementar, € 90,.9% tinham at¢ o primeiro grau completo. contra respectiva-
mente 64.4 ¢ 87.2% daquele outro espago. A distribuigio das familias por classes de
renda era bastante similar aquela encontrada no grupo anterior.

Este quadro de escolaridade ¢ renda sugere que os ocupados na industria ¢ nos
servigos realizavam tarefas de baixa qualificagdio. Esta constatagiio esta de acordo
com os conteudos sociais considerados caractcristicos dos espagos periféricos. Mere-
cem atengfio. todavia. a presenga expressiva de operarios nestes municipios da baixa-
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da fluminense ¢ a diferenga entre ¢ste cspago ¢ o anterior. Além disto. vale observar a
localizagfio das periferias tradicional ¢ moderna no mapa 1. subdividindo o espago
classico da periferia metropolitana carioca.

Grupo 4: Subiirbio tradicional operdrio de baixa renda: Anchieta, Iraja, Penha,
Aeier, Ramos, Sdo Cristovao, Aladureira e Jacarepagua

Este espago incluia. em 1980). oito regides administrativas do municipio do Rio de
Janeiro. Sob o ponto de vista urbano ¢ geografico. csta regido identifica-se com os
suburbios tradicionais do municipio do Rio de Janciro.! Vale destacar aqui a presen-
¢a de Jacarepagua. que. se por um lado sempre teve grande continuidade espacial ¢
social com os suburbios tradicionais. por outro tem sofrido importantes transforma-
¢oes, causadas pelo “efeito de vizinhanga” com a Barra da Tijuca."

A populagio deste grupo representava em 1980 quase 22% do total metropolita-
no. O padrio de scrvigos cra muito superior ao dos trés espagos analisados até aqui: o
atendimento por canalizagio interna ¢ rede geral de agua era de 89%. ¢ 77% das
edificagdes estavam ligadas a redes de esgotamento sanitario. Grande parte do antendi-
mento de esgotos referia-se a existéncia apenas de sistema unitdrio, com langamento
de esgotos nas redes de drenagem pluvial.

Obscrvando o grafico 4. podemos notar que as atividades mais importantes distri-
buiam-sc nas indistrias de transformacao (22.78%). nos scrvigos (22.53%) ¢ no co-
mércio (13.2%). A proporgio de ocupados em industrias de transformagéo era a sc-
gunda maior da metropole. mas o contingente de operarios no setor da construgfo era
um dos mais baixos: 6.53%. Vale destacar. ainda. que a proporgdo de ocupados nos
servigos era, em 1980, a menor dentre todos os grupos de unidades.

A distribui¢do do grau de escolaridade era bastante similar ao perfil médio da
regido metropolitana. conforme pode scr obscrvado no grafico 5. Nas unidades do
subtirbio tradicional, 54.3% das pessoas com 10 anos ou mais tinham apenas curso
clementar, e cerca de 79% tinham até o primeiro grau completo. Além disto. quasc
4% dos maiores de 10 anos tinham curso superior. contra uma média de 1.3% dos trés
cspagos observados anteriormente.

A renda das unidades do grupo situava-sc cm um patamar baixo, apcsar de mais
elevado do que o dos grupos anteriores. Cerca de 6% das familias recebiam até 1
salario minimo. enquanto 20.6% até 2 salarios. Nas classes dc renda mais alta, 14%
das familias recebiam mais de 10 salarios mensais. contra uma média dc 4.4% dos
grupos anteriores.

Aparcntemente. os ocupados na industria de transformago exerciam fungdes mais
especializadas ¢ bem remuncradas do que os individuos da periferia moderna ocupa-
dos no mesmo setor. Da mesma forma. os ocupados nos servigos exerciam atividades
mais qualifjcadas do que os dos grupos anteriores.

Duas unidades deste grupo (Jacarepagua ¢ Madureira) constituiam um subgrupo
com menor populagio operdria ¢ mais ocupados nos servigos. apresentando pessoal
ocupado similar ao da periferia tradicional. Acreditamos que. apesar da semelhanga
nos perfis. ndo havia coincidéncia de conteudos sociais. visto que a renda ¢ o nivel de
escolaridade eram muito maiores. o que deve indicar mais pessoas envolvidas com
servigos qualificados.
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Grupo 5: Centro de negocios metropolitano: Centro, Rio Comprido e Portudria

Este grupo agrega as trés regides administrativas mais centrais do municipio do
Rio de Janciro. Estes espagos representam o que se considera classicamente como o
centro do modelo nuclco-periferia. ¢ incluem algumas das drcas mais antigas da cida-
dec. Sua populagdo cra dc apenas 2% do total metropolitano.

Através do gralico 4, podemos caracterizar a populagiio das unidades do grupo
como cngajada principalmente nos servigos (32.1%) — a segunda maior proporgio
da metropole -. no coméreio (13.4%). ¢ em atividades sociais (11.6%). O grupo apre-
scntava a menor propor¢do dc ocupados na industria da construgdo civil. ¢ a segunda
menor proporgdo de engajados em industrias de transformagio. A proporgio total de
opcrdrios cra a segunda menor de toda a regido. aproximadamente 20.3%. contra
29% da média metropolitana.

O grau dc escolaridade cra relativamente clevado em 1980: 74.5% das pessoas
com [0 anos ou mais tinham até o primeiro grau completo. ¢ cerca de 50% tinham o
curso clementar. Pela primeira vez. neste grupo. a proporgio de pessoas com segundo
grau completo superava a média da metropole: 19.8 contra 17.1%.

A renda das familias cm 1980 cra similar d do espago dos suburbios tradicionais:
cerca de 5.3% das familias tinham renda de até 1 saldrio minimo. enquanto aproxi-
madamente 19.5% recebiam até 2 saldrios mensais. No outro extremo do perfil de
renda. 17.4% das familias reccbiam mais de 10 salarios minimos mensais. mesma
proporgdo da média da metropole.

Grupo 6: Espago das classes médias: [ingenho Novo, Ilha do Governador, Santa
Teresa ¢ Niteroi

Este grupo reunc trés regides administrativas do Rio de Janciro ¢ um municipio, o
de Niteroi. Conforme podc ser observado no mapa 1, a caracteristica mais interessan-
te do grupo ¢ a ndo-contigiiidade cspacial das unidades. apesar de apresentarem con-
teudos sociais similares.

Sob o ponto dec vista urbano, as unidades incluidas aqui também sio bastante
dessemelhantes. Santa Teresa ¢ um bairro antigo localizado junto ao centro de nego-
cios da metropole. O Engenho Novo ¢ a [Tha do Governador sio bairros do suburbio
carioca. ¢ Niteroi ¢ o'municipio mais importante da margem esquerda da baia de
Guanabara. tendo sido capital do antigo estado do Rio de Janciro. O grupo incluia
apenas 9% da populagdo metropolitana. mas delimitava um espago bem cquipado:
81% das moradias tinham abastecimento de agua com canalizagdo interna ¢ rede
geral. ¢ 75% eram esgotados.

As atividades ccondmicas mais importantes sob o ponto de vista da ocupagio
eram os servigos (26%) ¢ as atividades sociais (13.7%). O grupo apresentava propor-
¢do muito baixa de ocupados na industria (a terceira menor da metropole. com 2 1,6%).
¢ a maior proporgio dc ocupados na administragio publica: 10.2%. contra 7.7% da
média metropolitana.

Através da andlisc do grafico 3. podcmos observar que. neste grupo. pela primeira
vez. a proporgio de pessoas com 10 anos ou mais que tinham no maximo o segundo
grau completo (24.5%) superou as que tinham o primeiro grau completo (23.4%). A
propor¢ao de individuos com baixa escolaridade também cra reduzida cm 1980: en-
quanto a periferia moderna tinha 90.9% com primeiro grau no maximo. as unidades
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do grupo tinham apcnas 64.8% nesta situagio. O perfil da renda familiar também cra
clevado em 1980: 17.1% das familias tinham renda dc até 2 salarios minimos. ¢n-
quanto 30.3% rccebiam mais de 10 salarios.

Estas informagdcs nos pecrmitem afirmar quc a populagiio cngajada nos scrvigos ¢
nas atividades sociais desecmpenhava majoritariamente fungdes bem remuncradas.,
qualificadas ¢ cspecializadas.

Grupo 7: Espago das classes altas: Tijuca, 1ila Isabel, Botafogo, Copacabana, La-
goa e Barra da Tijuca

Neste ultimo grupo. cstiio incluidas scis regides administrativas do municipio do
Rio dc Janciro. Assim como no cspago das classcs médias apresentado acima. cste
grupo agrega unidades similares cm rclagéio aos contcudos sociais. mas quc aprescn-
tam grandes diferengas sob o ponto de visto urbano. Aparccem. nele. dois bairros da
arca considcrada classicamente como zona Norte do Rio de Janciro. isto ¢ Tijuca ¢
Vila Isabel: além dc trés bairros da zona Sul. de difercntes configuragdcs ¢ histérias
urbanas. Botafogo. Copacabana ¢ Lagoa: ¢ o principal bairro dc cxpansdo da zona
Sul. a Barra da Tijuca. Sob o ponto dc vista da produgdo do urbano. estiio incluidas
aqui as arcas dc maior atividade para o grandc capital imobiliario dc incorporagdo.
com cspecial destaque para a Barra da Tijuca.?

Em termos populacionais. o grupo incluia ccrca de 12% da populagéio da regido
mctropolitana do Rio de Janciro. A situagio dos cquipamentos cra a melhor da metro-
pole. ja que 91% dos domicilios tinham canalizagdo intcrna de 4dgua ligada a rede
geral. ¢ 85% cram csgotados. quase a sua totalidade em redes de esgoto do tipo
scparador absoluto.

Com relagdo a ocupagio. o espago das classcs altas apresentava a maior proporgao
dc engajados nos scrvigos ¢ em atividades sociais de toda a metropole. 35.2 ¢ 16.9%.
contra médias de 26.5 ¢ 10.8%. respectivamente. Como contraponto, os niveis relati-
vos do pessoal ocupado nas industrias de transformagéio (9.4%) ¢ da construgao civil
(6.2%). ¢ cm atividades dc transportes ¢ comunicagdes (4.2%) cram. ecm 1980, os
mais baixos da regido.

O perfil do grafico 5 aponta para niveis de cscolaridade inéditos na regidio. Neste
grupo. o nimero relativo de pessoas com 10 anos ou mais com secgundo grau comple-
to (28.1%) cra quasc igual ao dec pessoas com curso elementar (29.1%). ¢ a proporgio
dc pessoas com nivel superior (20.9%) cra mais alta quc a das pcssoas com apenas o
primeiro grau (20.8%). O cspago das classcs altas apresentava 50.1% das pessoas
com pclo menos o scgundo grau completo. sendo que a média metropolitana era de
aproximadamentc 24%.

Os dados mais impressionantes. no entanto. sc referem a distribui¢do das familias
por classes dc renda. E importante que sc obscrve o grafico 6. O perfil das unidades
deste grupo ¢ totalmente diferente de todas as outras dreas da regifio metropolitana. A
cuna do grupo tendc para a dircita, crescendo continuamente para as classes de renda
mais alta. A moda da distribuigio localizava-sc no intcrvalo de mais de 20 salarios.
cnquanto a de todos os outros grupos situava-se¢ no intcrvalo entre 2 ¢ 5 salarios
minimos. Enquanto a regido metropolitana tinha em média 17.4% das familias com
mais dc 10 salarios. o cspago das classcs altas tinha 52.7% nesta situagéio. Tudo leva
a crer que a populagio cstava engajada cm servigos qualificados ¢ muito bem remune-
rados.
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Este produto extremo da segregacio socio-espacial circunscreve o espago dos nio-
carcntes. contraponto sociologico ¢ espacial da periferia tradicional.

A guisa de conclusdo

Os dados apresentados colocam novos argumentos na discussio sobre a inadequagio
da idéia de uma estruturagdo metropolitana com um niicleo ¢ periferias concéntricas
no Rio de Janeiro. Conforme pudemos observar. a metropole ja apresentava. em 1980,
fortes indicios da existéncia de iniimeras periferias. Da mesma forma. encontramos
um cspago social descontinuo. ondc regides com caracteristicas sociais similares ndo
apresentavam nenhuma relagio de vizinhanga. além de conteudos diferentes daque-
les considerados classicamente pela literatura.

A localizagdo dos grupos sociais no espago metropolitano parece estar relaciona-
da com muitos outros fatores além dos cixos ¢ distincias de transporte. Dentre cles.
merecem destaque a historia urbana ¢ as configuragdes pretéritas do espago. os valo-
res dc cada grupo social. o acesso aos equipamentos ¢ a distribuigio cspacial das
intervengdes do Estado.

Temos convicgdo de que um estudo que pudesse dar uma idéia da estrutura social
no interior das unidades demonstraria a existéncia de uma miriade de cspagos com
caracteristicas de nucleos ¢ periferias. inter-relacionados quando comparados em scus
conteiidos. Andliscs deste tipo sdo urgentes ¢ sero muito bem-vindas.

NOTAS

VIPEA/IBAM (1976), Vetter (1975). Santos ¢ Bronstein (1978) ¢ Abreu (1987). entre outros.

* Santos ¢ Bronstein (1978). pp. 7 ¢ 8.

¥ Vetter (1981), p. 596.

1O presente trabalho aprecenta parte deste estudo, consubstanciado em minha dissertagiio de mestrado.

I Para uma descrigio detalhada da metodologia. ver Marques (1993).

¢ 0s dados referentes ao atendimento por dgua ¢ esgotos foram retirados do Censo Demogritico do IBGE de
1980. Seriam necessarias outras informagdes para que pudéssemos afirmar a existéncia de servigo de qualidade.
assim como a fregliéncia ¢ a qualidade no caso da agua. ¢ a presenga de separador absoluto no caso do esgoto.
O objetivo dos dados apresentados aqui, no entanto, ¢ meramente comparativo.

7 Para a importancia destas rodovias para a ocupagio da baixada fluminense, ver Abreu (1987).

8 Cf. Santos (1982). ¢ Bonduki e Rolnik (1982).

® Os dados incluidos aqui. relativos a lotcamentos. siio originarios de Santos (1985) ¢ Abreu (1987).

W Cf Abreu (1987).

HCL: Abreu (1987)

12 Ver Smolka (1990).

B Ct. Ribeiro (1991).
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Capital imobilidrio, estado e capital financeiro em
Salvador - um triangulo conflituoso”

José Antonio Gomes de Pinho™

RESUMO

O texto descreve as relagoes do capital imobiliario de Salvador com o Estado ¢
com o capital financeiro. no periodo de 1975 a 1985. A partir de um levantamento de
artigos publicados na imprensa. sdo reproduzidos os discursos dos principais agentes
do capital imobiliario em Salvador no periodo estudado.

ABSTRACT

This article describes the relationship between the real state capital of Salvador
and the State and between the formen and financial capital from 1975 to 19835. Starting
from a survey of articles published in newspapers and magazines, the discourses of
the most important agents of real state capital in Salvador during the period studied
are reproduced.

Este trabalho versa sobre as relagoes estabelecidas entre o capital imobilidrio em
Salvador e seus principais interlocutores sociais: o Estado ¢ o capital financeiro. no
periodo compreendido entre 1975 e 1986, quando da implantagdo do Plano Cruzado.
Tomamos 1975 como data desta investigagio devido a constituicio da ADEMI - As-
sociacdo dos Dirigentes de Empresas do Mercado Imobiliario - em Salvador. que
representa a busca de uma atuagfio mais orginica por parte do capital imobiliario. Em
1986. aprofunda-se a crise que levaria a tentativas de reestrutura¢do do Estado (pro-
cesso de contornos indefinidos até 0 momento) e. conseqiicntemente, a uma redefinigio
também do papel do capital imobilidrio.

Este trabalho baseia-se numa pesquisa empreendida a respeito do capital imobili-
ario em Salvador (Pinho. 1992a). Assim. ndo se expde aqui qualquer quadro teérico,
J4 tratado em outros momentos (Pinho. 1991, 1992b). representando este texto um
esfor¢o mais de consolidagdo dos achados principais daquela pesquisa.

Antes de iniciarmos a analise dessas relagdes, julgamos necessario apresentar as
caracteristicas basicas da area dc estudo (Salvador) e do capital imobiliario local.

Salvador ¢ o capital imobiliario local

Salvador ressurge na década de 60. apos um longo processo de estagnagdo econd-
mica. A implantagio de facilidades como a energia elétrica, a politica de incentivos a

* Trabalho apresentado no V Encontro Nacional da ANPUR, Belo Horizonte, 1993.
** Professor da Escola de Administragiio ¢ do Nicleo de Pos-graduagiio em Administragio, UFBa.

77



industrializagiio do Nordeste ¢ outras agdes estatais viabilizam um processo de indus-
trializagio que encontra suas expressdes maximas na implantagdo do CIA (Centro
Industrial de Aratu). ainda nos anos 60, e do Polo Petroquimico de Camagari. nos
anos 70. Ao lado destes, o turismo ¢ a pujanga da cultura do cacau no sul do Estado
trazem para Salvador e para sua regido metropolitana um expressivo processo de
crescimento econéomico.

Este processo repercute de maneira imediata ¢ intensa no setor imobiliario, o
qual. entretanto. continua a funcionar em bases arcaicas. Por sua vez. o Estado procu-
ra criar as condigoes para o desenvolvimento do setor imobiliario, preparando a cida-
de para o capital. Assim ¢ que no governo do prefeito indicado. Antoénio Carlos Ma-
galhies. ainda na segunda metade da década de 1960. sdo promovidas as cirurgias de
abertura das avenidas de vales. ampliando substancialmente a drea urbanizavel. Para-
lelamente, promove-se uma “reforma urbana”, através da qual vastas extensdes de
terras de propriedade da Prefeitura sdo passadas para o dominio privado. Ja nos anos
70, entdo sob a administragdo estadual deste mesmo ex-prefeito, agora governador
nomeado, constroi-se a Avenida Paralela e, as suas margens. o Centro Administrativo
da Bahia. Amplia-se mais ainda a area potencialmente urbanizavel com essas medi-
das, "puxando-se a cidade para fora”.

Todos esses empreendimentos — industriais. de servigos. urbanisticos. legais —
provocam um forte crescimento populacional. tanto de grupos de baixa renda — a
maioria — como de renda média e alta (trabalhadores qualificados do Polo
Petroquimico). e viabilizam um crescimento sustentado das atividades imobiliarias a
partir do final dos anos 60. Mesmo quando se esgotou o chamado “milagre brasijei-
ro”. ao final de 1973. o setor econdmico local, incluindo o setor imobiliario. ainda foi
capaz de exibir. por alguns anos mais. taxas de crescimento impressionantes.

E nesse contexto extremamente favoravel que se criou a ADEMI-Bahia. visando
congregar as empresas do ramo e defender seus interesses. O setor empresarial imobi-
liario local apresenta as seguintes caracteristicas:

a) em sua maioria. as empresas sio de médio e pequeno porte. havendo poucas
empresas de grande porte. Isto tem assegurado, segundo algumas visdes, um desen-
volvimento mais harmoénico para o setor:

b) a tecnologia ¢é bastante atrasada. o que ¢ reconhecido pelos empresarios impor-
tantes do setor, nio havendo preocupagdo com o desenvolvimento tecnologico. Este
fato tem repercussdes diretas nos custos de construgdo. que estariam entre os mais
caros do Brasil. (Tribuna da Bahia. 11/01/78)

Relagoes do capital imobilidrio com o Estado e o capital financeiro:

Examinaremos nesta segiio as relagdes que se estabelecem entre o capital imobili-
ario e o Estado. destacando os periodos em que essas relagdes mudam de qualidade. A
medida que a crise econdmica se aprofunda, o capital financeiro ganha poder e tende
a dominar o Estado. Dai sua inser¢io nessa analise.

O capital imobiliario e o Estado burocratico-autoritario

A ADEMI inicia suas atividades em plena vigéncia do Estado burocratico-autori-
tario. ao qual empresta o0 seu mais entusiastico apoio. Assim ¢ que em 1976, quando
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da visita do Presidente da Repiiblica. Ernesto Geisel. 4 Bahia. a ADEMI publica uma
nota na imprensa na qual “entende [ser| do seu dever sauda-lo efusivamente. desta-
cando a importancia de varias medidas ja adotadas pelo Governo, e outras que se
acham em fase de estudo...” (A Tarde. 13/05/76)

Nio s6 o governo federal. mas também o governo estadual mereciam o apoio da
ADEMI. Assim é que a indicagio de Antonio Carlos Magalhies para governador
recebia da ADEMI os mais “calorosos aplausos”. por ja haver este mostrado, em sua
passagem pela Prefeitura. “ser um administrador extremamente competente.” (ADEMI,
Margo-abril 1978)

Numa situag@o de Estado autoritario, um acesso privilegiado a este representava
uma condig¢do basica para o setor. Assim. a indicagido de Magalhies foi saudada pela
ADEMI nos seguintes termos: “ndo sabemos de quem. na Bahia. disponha de maior
prestigio politico junto ao governo central. Um prestigio notavelmente fortalecido
quando Vossa Exceléncia se incluiu. com as marcas do seu estilo impetuoso € respon-
sdvel, entre os que. de modo desassombrado. denunciaram as faldcias que conduzi-
ram aos impasses motivadores da Revolugdo de 1964.” (Idem)

Um pleito é apresentado ao “candidato™: “comece a trabalhar hoje. neste momen-
to. com seu descortino, sua vitalidade. seus conhecimentos. seu extraordindrio presti-
gio politico.” (Idem) A saudagdo termina agradecendo “todo o empenho que Vossa
Exceléncia tem demonstrado. ao encaminhar. junto as autoridades federais. as nossas
reivindicagdes, sempre que para isto o procuramos. E temos certeza de que continua-
remos a merecer de Vossa Exceléncia todo este empenho e apoio.” (Idem)

Nota-se uma euforia comm a indicagio do futuro governador. um politico com tran-
sito livre ¢ marcado junto ao governo federal. Nas condigdes vigentes de Estado auto-
ritdrio, ndo bastava, porém. ter apenas um Estado receptivo: também o outro lado da
relacdo teria que ter as mesmas condigdes. A indicagio de Juvenalito Andrade para
presidente da ADEMI. em 1977. recebia a seguinte avaliagdo da imprensa: “... tem
conhecimento na area nacional e isso € importantissimo para quem vai comandar
uma entidade que depende de decistes ao nivel federal. Também no estado ¢ no mu-
nicipio ¢ melhor o seu relacionamento...” (Diario de Noticias. 21/10/77)

Quando comegam a surgir as primeiras criticas ao Estado autoritario. e se passa a
exigir a volta & normalidade democratica. setores empresariais locais reagem de for-
ma cautelosa. Para Candido Braga. que viria a ser presidente da ADEMI. o assunto
era “extremamente delicado. merecendo das autoridades competentes um estudo
acurado. Continuamos confiantes nas promessas do Presidente Geisel de que. no
momento oportuno. restabelecera a plenitude democratica.™ (Tribuna da Bahia,
05/02/77)

O apoio ao Estado burocratico-autoritario pela ADEMI ainda se mantém. mesmo
quando medidas amargas sdo tomadas pelo governo contra o capital imobilidrio. na
luta contra a inflagdo. Mesimo quando a crise comega a repercutir mais explicitamen-
te sobre o sctor. a ADEMI continua a acreditar no velho esquema clientelista de
acesso ao poder. Assim, al¢m do governador. os vinculos sdo reforgados através da
homenagem ao baiano Luis Sande. diretor de planejamento do BNH, para quem, “em
termos de habitagdo e outros encargos do BNH. a Bahia ndo estd sendo mais
apadrastada.” (ADEMI, Junho/julho 1978)

A medida que a crise se explicita. comegam a surgir as primeiras criticas da ADEMI,
dirigidas contra a indefinigdo do governo Figueiredo: “As empresas ficaram em com-
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passo lento, a espera da nova politica ccondmica do Governo Figuciredo (...) cstamos
sentindo a neccessidade de uma politica definitiva para a nossa arca.” Reclama-sc,
ainda. das rcgras do jogo. as quais “mudaram lantas vezes que ndo sc podia investir
muito...” (Correio da Bahia. 19/09/79) Também a burocratizagio excessiva é criticada.
sendo considerada impeditiva da agilizagdo da produgdo habitacional. “considerada
prioritaria pelo governo federal.” (Tribuna da Bahia. 20/10/79) Em outros termos. o
capital imobilidrio quer acreditar nas intengdes de apoio d produgio habitacional
manifestas pelo novo governo. Em criticas apresentadas dirctamente ao presidente do
BNH. o presidente da ADEMI. Juvenalito Andrade. além de questdes conjunturais,
identifica a necessidade de melhores salarios na economia. sentindo a perda do poder
aquisitivo da classe média. principal mercado consumidor da atividade imobilidria. ¢
clama por “uma maior prescnga dos empresarios na discussio ¢ cquacionamento dos
problemas nacionais. A omissiio da classe cmpresarial. num pais de regime capitalis-
(a. ¢ inaceitavel ¢ inadmissivel.” (Corrcio da Bahia. 10/11/79) Para cle. “uma maior
participa¢io dos homens que detém os meios dc produgiio. que cmpregam ¢ que ge-
ram riquezas ¢ impostos. na vida publica nacional ¢ imperativo. Ou participamos
ativamente deste processo lado a lado com os administradores publicos ¢ politicos. ou
estaremos cedendo 0 nosso real lugar aos tecnocratas ¢ ao capitalismo de Estado...”
(Idem)

Nota-sc nestes reclamos de Andrade uma mudanga de postura importante. Ha
uma preocupacio manifesta com a cstrutura de poder vigente, bem como um clamor
por uma maior participa¢do do cmpresariado nas decisées, questionando assim a es-
trutura de poder do Estado. centrado na tecnoburocracia. De uma mancira geral.
parcce cstar implicita uma preocupagio com a reorganizagio da sociedade civil — o
processo de “abertura” estava em marcha —, com a possibilidade dos empresarios
screm alijados da reconstrugio da estrutura de poder. Parece haver também uma cons-
ciéncia, por parte dos empresarios imobiliarios. do esgotamento do Estado burocrati-
co-autoritario. deflagrando-se um processo de reorganizagio do poder. com os empre-
sarios do sctor-assumindo uma posi¢do de luta por maior participagio politica.

No cntanto. o questionamento do Estado intervencionista ndo impede que. na
mesma ocasido. a ADEMI apresente a sugestdo ao BNH de “uma linha de crédito que
visc especificamente o fortalecimento das empresas, ja que os financiamentos exis-
tentes relacionam-se exclusivamente com o produto final. o imével. Para que possa-
mos atender ao desafio da auspiciosa meta governamental, é condigio indispensavel
que cxistam empresas fortes e sancadas financeiramente.” (Corrcio da Bahia. 10/11/
79) Isso revela que. ao mesmo tempo que o capital imobilidrio propde uma reformulagio
dos parametros do Estado. recorre a um dos aspectos que mais caracteriza csse Estado
centralizado. a dependéncia financeira do capital ao Estado. mantendo assim. cm
suma, a mesma cstrutura clientelista.

A medida que a crise econdmica se prolonga e comega a afetar explicitamente o
mercado imobilidrio, as manifestagdes da ADEMI passam a recorrer a um trunfo,
lembrando ser “lamentavel que dificuldades estcjam sendo criadas para um dos Gni-
cos sctores da cconomia nacional que, além de dispor de tecnologia propria, era. até
entdo. exercido por ecmpresas eminentemente nacionais, absoryendo um contingente
enorme de mao-de-obra nfio especializada. o que Ihe da uma caracteristica social da
mais alta importancia.” (A Tarde. 05/03/80)
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Diante da aceleracao do processo inflacionario. a ADEMI condena a colaboragio
do setor: “em momento de crise econdmica tio grande. ¢ um dever de cada um de nés
suportar uma parcela de sacrificio na luta contra o inimigo comum — a inflagio.” (A
Tarde, 23/04/80). Observa, porém. que ¢ inadmissivel que o setor imobilidrio conti-
nue a suportar todo o 6nus desse sacrificio. “transformados que fomos em meras
cobaias deste fantastico ¢ quase sempre incompreensivel laboratério de férmulas eco-
némicas.” (Idem) Ao destacar o papel de forte absorvedor de mao-de-obra, registra
que “ndio obstante, este papel que desempenhamos talvez nfo esteja sendo bem consi-
derado pelo poder publico.” (idem)

No inicio dos anos 80. a crise econdmica provocava a reorganizagio da economia
¢ do Estado. No interior deste processo. o capital imobiliario comegava a ser desloca-
do de uma posi¢io de relativa for¢a para as margens do poder. Apesar das criticas que
fazia, a ADEMI ainda acreditava que tudo poderia voltar a ser como antes, sendo
“indispensavel insistir no didlogo ¢ fazé-lo produtivo... As coisas sio colocadas clara-
mente com o propdsito de colaborar... nem sempre as promessas de didlogo se concre-
tizam. Casos hd em que o empresariado, convocado pelo governo. retine-se. debate,
discute, apresenta sugestdes e estas niio sdo devidamente levadas em conta. Ou o sdo
minimamente.” (ADEMI. Abril/maio 1980)

A posigio de dependéncia fin:.n~eira do capital imobilidrio em relagdo ao Estado
leva-0 a uma posi¢do de subserviéncia. Por outro lado, ele parece comegar a reconhe-
cer explicitamente o seu alijamento da estrutura de poder.

A posigido do capital imobilidario se enfraquece ainda mais quando o governo.
dentro de sua politica econdmica de enfrentamento da crise, promove, no inicio de
1981, a transferéncia de recursos da area habitacional para o BNDE, o que provoca a
revolta do setor imobilidrio. Este se considerava enfraquecido néo s6 face ao Estado.
mas também em relagdo aos capitais industrial e financeiro. Comentando o desemprego
na area habitacional como resultado das politicas governamentais, o presidente da
ADEMLI, Juvenalito Andrade, fez a seguinte comparagio: “recentemente todo o governo
e os orgdos de divulgacio se mobilizaram com o fato de que trés mil operarios da
Volkswagen foram demitidos. na maior parte operarios com qualificagio profissional,
aptos a serem remanejados para outras atividades. No entanto. calcula-se que
aproximadamente 800 mil trabalhadores da construgéo civil poderéio ser desempregados
com os efeitos da politica adotada para o setor de habitagiio.” (A Tarde. 31/01/81) E
conclui: “esperamos que o setor passe a ter do governo o tratamento ¢ o respeito que
lhe ¢ devido.” (Idem) A desilusdo parece ter tomado conta do setor quando Andrade
coloca sua perplexidade: “como as coisas se encontram. a verdade € que nfio sabemos
para onde estamos indo. Acumulam-se distor¢des inexplicaveis: dizia-se que o0 governo
precisava retirar dinheiro de circulagio. esfriar a demanda. acabar com a inflagéo.
Houve. entfio. como se sabe. o chamado desaquecimento do mercado imobilidrio, e
assim tem sido nesses ultimos 4+ ou 5 anos. talvez mais. Mas, sera que a inflagio fo1
vencida ou sequer domada?” (A Tarde. 17/03/81) A crise afeta sobremaneira o setor,
¢ nem mesmo as relagdes estratégicas com o governador do Estado. € o apoio deste.
sdo suficientes para vencé-la. A crise econdmica. de dmbito nacional. mostrava-se
muito mais forte que qualquer ponto de apoio de carater regional.

Ao analisar o anteprojeto da Lei de Desenvolvimento Urbano elaborado pelo ONDU,
Andrade entende que este resultaria de “delirios de bolsdes de tecnocratas brasileiros
que desconhecem a realidade brasileira™. e que investiria contra o capitalismo ao
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apresentar uma tendéncia estatizante que geraria uma competigio desleal com o setor
privado. ¢ faz uma defesa das empresas tipicas componentes da ADEMI. “Isto é gri-
tantemente contraditdrio com os esforcos do presidente Figueiredo no que diz respei-
to a defesa dos intcresses das pequenas ¢ médias empresas. basicas para o fortaleci-
mento de uma classe média apta para enfileirar-se entre os que defendem a estabilida-
de do regime capitalista ¢ democratico.” (A Tarde. 20/03/82)

Paulo Lebram inicia sua gestdo a frente da ADEMI reclamando por mais recursos
para a drea habitacional. argumentando que “os saldos das poupangas ¢ do FGTS ndo
sdo suficientes para fazer frente ao déficit habitacional.” (Tribuna da Bahia, 25/05/
82) O novo presidente da ADEMI faz uma leitura mais complexa e real da nova
situacdo ao afirmar que “estamos conscientes das dificuldades resultantes de comple-
x0s jogos de interesses no'mundo ¢ no Brasil, com fortes repercussdes em nosso Esta-
do.” Ele destaca como desejdvel “elevar nossa participagdo nas questdes de interesses
da comunidade baiana a niveis superiores”, ¢ reconhece que “ampliamos bastante o
dialogo com o Poder Publico. garantindo-nos oportunidades de interveniéncia em
temas de extraordinaria relevincia. Acumulamos alguns éxitos expressivos. mas [ainda]
ha muito o que fazer.” (Idem)

A recessdo agrava a situagio na indastria imobilidria, causando um desemprego,
em 1983, da ordem de 40% da forga de trabalho empregada no ano anterior (Tribuna
da Bahia. 09/04/83). Frente a esse quadro, Lebram posiciona-se criticamente: “quan-
do se procurar novamente o empresariado para levar o pais para frente, o Governo
ndo vai contar com ele, porque ninguém se arriscara novamente. Hoje ¢ muito mais
facil qualquer pessoa aplicar em papéis. o grande negdcio hoje nesse pais.” (Tribuna
da Bahia. 23/04/83)

Aqui. o capital imobiliario indica disposi¢do de romper seu pacto com o Estado.
devido a seu completo alijamento na redefini¢do da estrutura da cconomia e. conse-
qilentemente, do poder.

As criticas comegam a sc direcionar mais para o coragdo da estrutura de poder:
seu modelo econdmico. Para Lebram. “se o SFH nio for repensado, a coisa vai complicar
devido a taxa de inflagio de 120% ao ano. taxa para a qual ndo foi plancjado para
funcionar.” Para cle. o que teria que mudar cra a inflagdo ¢ o modelo econémico
brasileiro. 0 qual. em sua visdo, seria absurdo. pois “prioriza 8% da economia em
detrimento dos outros 92%, que cmpobrecem continuamente.” (Jornal da Bahia,
21/05/83)

A recessdo atingiu fortemente o capital imobiliario. na medida em que o desem-
prego provocou uma queda acentuada da demanda da classe média. E verdade que.
ainda no segundo semestre de 1983, algumas medidas do governo federal trazem um
certo alivio ao setor imobiliario, que se recupera levemente. Embora saudasse essas
medidas. Lebram observa que “permanecem os principais fatores criticos: inflag&o.
dividas interna elevadissima ¢ também elevadissima divida externa.” Além disso.
comenta sobre o imobiliario que “o nosso setor ndo concorreu para que nada disso
acontecesse. Ao invés, somos responsaveis por produtos — unidades habitacionais™
(A Tarde. 02/09/83). como que dizendo que o setor ndo deveria “"pagar a conta”.

Mas as medidas de recuperagio nido sdo suficientes e o setor imobiliario volta a
carga: “Nio da mais... ¢ muito dificil dc se prever no Brasil de hoje onde existe uma
politica econémica de tentativa. E o que ¢é pior. tentativas mal-sucedidas. que ndo ddo
seguran¢a a minguém.” (A Tarde. 12/08/83)
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Capital imobiliario e Estado dos exteriores do regime autoritdrio

A ADEMI saudava a presenga de Nelson da Maita na presidéncia do BNH como
uma “esperanga de superagio da recessdo e da incerteza.” (Informe ADEMI. A Tarde,
26/01/84) Ao deixar a presidéncia da ADEMI. Paulo Lebram denuncia em publico
que a Caderneta de Poupanga Bradesco, obrigada por lei a aplicar 80% do captado na
propria regifio, ndo havia aplicado mais do que 1%, situagio agravada pelo fato de ser
esse 0 grupo que mais captou ¢ menos aplicou na Bahia (Jornal da Bahia, 28/04/84).
As acusagoes de Lebram ganham grande repercussio, recebendo apoio amplo da co-
munidade local: do prefeito Manoel Castro, do ex-governador Antdnio Carlos Maga-
Ihdes. da Associagio Comercial (capital comercial), do FIEB (capital industrial), etc.

O Secretario da Fazenda do Estado, Benito Gama, assim se manifesta: ... se
querem nos discriminar. também nds os discriminaremos. A época do colonialismo ja
passou.” (Jornal da Bahia, 07/05/84) E acrescenta: “Sei que vou enfrentar uma luta
muito grande. Mas estou disposto a enfrentd-la até as ultimas conseqiiéncias.” (Idem)
O novo presidente da ADEMI. Candido Braga, critica os agentes financeiros que
desviam recursos da poupanga popular para jogar em areas do mercado financeiro
que possuem retorno mais rapido e garantido. Lebram reforga suas criticas ao dizer
que o procedimento do Bradesco respalda-se “na certeza da impunidade que grassa
no Brasil de hoje.” (Jornal da Bahia, 29 ¢ 30/04/84) Abre-se. assim, uma forte disputa
entre a fragdo do capital imobiliario e o capital financeiro. uma luta desigual dadas as
forgas em pugna. Entretanto. com os apoios conseguidos. o Bradesco retoma poucos
dias depois os financiamentos. o que é saudado pela ADEMI (Jornal da Bahia, 18/05/
84).

Agudiza-se a crise, passando o BNH a ser alvo de criticas dos mais variados seto-
res da sociedade: os mutuarios. o capital financeiro, a sociedade em geral. Neste
contexto, a ADEMI sai em sua defesa. Apesar das dificuldades. “o BNH ja construiu
mais de 4 milhdes de unidades habitacionais”, além de atuar na drea de sancamento
basico. Assim, “entendemos que investir cegamente contra 0 BNH ¢ um erro crasso
(...) investir contra o BNH significa, também. investir contra nés mesmos.” (Informe
ADEMI, A Tarde, 12/07/84) Lembrando que ndo pretendia com isto que o BNH fosse
imune a criticas, a ADEMI-BA afirma que “pode tratar desse tema com autoridade.
porque ha anos — sem jogar confetes enganadores — tem sido uma entidade enfileirada
entre aquelas habituadas a exigir do BNH desempenhos mais eficientes.” (Idem)

O capital imobiliario sente neste episodio que. apesar de todas as criticas e proble-
mas, o BNH ainda representava alguma garantia de acesso ao Estado e a manutengo.
com recursos publicos, de uma politica habitacional para as classes médias. Assim, a
extingdo do BNH interessaria menos ao setor imobiliario do que a qualquer outro.

Ao defender o BNH. o presidente da ADEMI retorna as criticas a0 modelo econdmi-
co. “Temos de ter uma politica voltada para o mercado interno. Enquanto estivermos
preocupados apenas com o financiamento de exportagdes, com o déficit publico. o déficit
das estatais, nio podemos acreditar que alguém. em s3 consciéncia, va colocar dinheiro
em investimento produtivo. enquanto o proprio governo estimula os ganhos especulativos.”
(A Tarde. 19/07/84) Também para o proprio Nelson da Matta. a reformulagdo da politica
salarial resolveria 80% dos maiores problemas do SFH. localizando no contexto da eco-
nomia nacional ¢ nio no préprio SFH a raiz do problema do BNH (A Tarde. 19/07/84).
Para cle. a solugiio global da crise do SFH s6 “ocorrera quando as taxas financeiras
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deixarem de ser especulativas e passarem a ser produtivas, e cairem de nivel.” (Idem)
Com estas declaragbes. configura-se uma luta surda dentro do proprio Estado. entre os
setores favordveis a atividade produtora. dentre os quais 0 BNH. apoiado pelo capital
imobilidrio. ¢ os setores pré-capital financeiro. Nesta luta entre fragdes do capital, o
péndulo se inclinava fortemente para aquele ltimo.

Sentindo a impossibilidade de reversio da politica salarial e da politica financeira
de taxas de juros clevadas. o BNH propée, ao final do governo Figueiredo. a implan-
tagdio de um bdnus para os mutudrios. de modo a reduzir a alta inadimpléncia existen-
te na época. A implantagio do bonus representava, num contexto de crise generaliza-
da do Estado. da economia. ¢ de prevaléncia dos interesses do capital financeiro, a
conquista de um espago dentro do Estado por parte do BNH ¢ dos interesses a ele
coligados. Além de atender aos interesses do capital imobilidrio. a decisio do Estado
respaldava-se na inteng¢io de recuperar a legitimidade frente a classe média.

Avaliando a conjuntura para o final do Estado autoritario. Paulo Lebram nos diz:
“Ha falta de diretrizes. Existe hoje no pais uma crise dc austeridade, de confianga. de
credibilidade. enquanto. por sua vez. a maioria das 1nstituicoes estd entrando em
colapso. a exemplo das universidades, dos hospitais ¢ da propria Previdéncia Soci-
al...” A critica amplia-se ao Estado em seu todo: O Brasil tem hoje uma maquina
estatal superdimensionada. por isso mesmo deficitdria e ociosa. ¢ que nio tem cum-
prido com as suas finalidades.” (A Tarde, 31/08/84)

O capital imobiliério ¢ o Estado na redemocratizagdo

As vésperas do inicio da Nova Republica, o capital imobilidrio de Salvador acre-
ditava nas idéias de Tancredo Neves de redirecionamento da economia para o merca-
do interno. onde se destacava a produgdo imobilidria, e as aplaudia. considerando-o
como a “figura-simbolo da Nova Republica, pela credibilidade pessoal que soube
mobilizar € construir junto a todos os segmentos de nossa sociedade.” (Informe ADEMI.
A Tarde. 28/03/85) Segundo a ADEMI, a construgio civil passaria a ter prioridade
em seu governo (Informe ADEMI. A Tarde. 10/01/85). Com isto. os empresarios
locais mostraram-se dispostos a apoiar o novo governo. considerando todavia neces-
saria a vigilincia sobre os agentes financeiros, para evitar que os conglomerados
desviassem recursos da habitagfio para outros setores (Tribuna da Bahia. 20/03/85).

A decisfio do governo federal de aumentar as taxas de juros dos financiamentos
repercutiu mal junto aos empresarios imobiliarios. A ADEMI pleiteou junto a CEF a
revogagao desta decisdo, por considera-la contrdria a “politica e [a]os objetivos soci-
ais do Governo da Nova Republica.” (Informe ADEMI. A Tarde, 30/05/85) Uma
primeira critica explicita & Nova Republica surge quando a CEF decide restringir a
autonomia das suas geréncias locais. A ADEMI argumenta que a Caixa, “mesmo na
fase do autoritarismo centralizador”, tivera sempre uma politica de relativa autono-
mia para as agéncias locais, ¢ que se¢ observava “justamente agora, apos o advento da
Nova Republica, uma tendéncia inversa.” Registre-se niio apenas a critica aos
descaminhos do novo governo. mas a referéncia a fase de “autoritarismo centralizador”.
a qual nunca fora feita. Esta colocagiio mostra o comportamento extremamente prag-
matico do capital imobilidrio de se conformar ao Estado, as suas caracteristicas basi-
cas, sem criticar-lhe de maneira acerba enquanto este ainda estiver atendendo aos
seus interesses.
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Em meados de 1985. o governo federal definia a tdo esperada férmula de reajuste
das prestagdes da casa propria. Para o empresario Paulo Lebram. ~... o BNH adminis-
tra um sistema que funciona como se fosse uma balanca. E quando ele paga 240%
durante o ano. ¢ recebe 112%. fica uma diferenga. E claro que esse buraco tera de ser
coberto pelos fundos que o préprio banco dispde.” E alerta: **... mas a continuidade
desse processo, por mais algum tempo. vai tornar o sistema invidvel. Ai sim. podera
nio haver muitas alternativas.” (A Tarde, 21/06/85) Descartando a possibilidade de
subsidio. Lebram prega a necessidade de reformulagdo urgente e completa do SFH.

Ja para o presidente da ADEMI, Céandido Braga. ao estabelecer o indice de [12%.
o governo estd subsidiando a habitagdo. solugdo a qual ¢ totalmente favoravel. pois "o
sacrificio serd positivo porque visa a paz social.” (Informe do Empresario, 27/06/85)
Nesta mesma linha, situa-se a posicdo da ADEMI como um todo. para a qual os
indices “harmonizavam os critérios técnicos de preservagdo do BNH e do SFH com os
interesses sociais, ou seja. dos mutuarios.” (Informe ADEMI, A Tarde. 27/06/85) A
ADEMI ainda lembra que os indices anunciados representam “um reconhecimento
tacito™ do governo federal de que. no periodo de achatamento salarial. os mutuarios
pagaram mais do que efetivamente deviam. Esta decisdo seria “uma forma de reposi-
¢do ou devolugiio dessa diferenga”, além do reconhecimento da tese da propria ADEMI
de que o Tesouro da Unido deva arcar com essa diferenga.

Com a manutengio do fechamento dos financiamentos, as empresas recorriam
basicamente a produgiio com recursos proprios, porém para consumidores de alta
renda. Nesse contexto. “cabe assim alertar, mais uma vez, que se ndo forem concedi-
dos financiamentos para novos projetos imobilidrios (...) com a reducéio da oferta em
relagdo a uma demanda reprimida (...) ocorrerdo inevitaveis distor¢des no mercado,
dando margem a especulagéo. aos pregos elevados artificialmente.” (Informe ADEMI,
A Tarde, 25/07/85) Podemos entender esse alerta como a responsabilizacdo do capital
financeiro, por parte do capital imobilidrio, por futuras elevagées artificiais dos pre-
¢os dos imodveis. e pela conseqiiente contragio da demanda.

Nesse contexto de escassez de financiamentos, a ADEMI desenvolve a argumen-
tagdo de que é preciso desfazer o mito de que o setor imobilidrio €. no sistema imobi-
lidrio. o que corre menos riscos e obtém maiores lucros (Informe ADEMI. A Tarde,
01/08/85). Entre varios argumentos. a ADEMI mostra que. enquanto os agentes fi-
nanceiros tém a garantia hipotecaria como seguranga do financiamento. o capital
imobiliario “representa o setor-que opera com menor margem de seguranga.” (Infor-
me ADEMI. A Tarde, 01/08/85) Ela lembra ainda que ndo ha exemplo de agente
financeiro ligado a banco comercial. que faga parte de grandes conglomerados, que
tenha “quebrado™. Por outro lado, a rotatividade das empresas do setor imobilidrio
mostra-s¢ intensa. tendo sido desativadas algumas de porte € consideradas sélidas.
muitas “vitimadas pelas freqiientes mudangas das regras do jogo.” Por fim. a ADEMI
clama que “¢ justo ¢ necessario” que as empresas imobiliarias “recebam um tratamen-
to condizente com essa responsabilidade e com os riscos que assumem.” (Informe
ADEMI. A Tarde. 01/08/85)

A ndo-defini¢dio de uma politica para o setor leva Candido Braga a observar que a
“desordem econdmica” estd instalada no Brasil - ... o ministro da Habitagdo diz uma
coisa. o da Fazenda diz outra (...) se ficar nisso o caos vai continuar...” — e a pedir
uma ordem econdmica para o pais. a qual depende de uma “vontade presidencial de
nio beneficiar s6 quem vive de juros.” (Jornal da Bahia. 27/08/85) Neste sentido. ele
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sugere o tabelamento dos juros bancarios para eliminar a “ciranda financeira”, que
sao "aplicagdes de dinheiro para fazer mais dinheiro; ¢ ndo para financiar atividades
produtivas.” (Informe ADEMI. A Tarde. 29/08/85)

Note-se. a esta altura. menos de meio ano de Nova Republica, o inicio de um
desencanto com o novo governo. incapaz de alterar o quadro herdado do anterior. Os
mesmos elementos permanecem: altas taxas de juros, predominincia do capital fi-
nanceiro na determinagio da politica econdmica, imobilismo do Estado no sentido de
romper com essa situagdo. “Esperdvamos que, com a Nova Republica. alguma coisa
mudasse. Acontece que ninguém vai mudar o Brasil simplesmente mudando as si-
glas. o que precisa mudar é a mentalidade dos homens. Enquanto ndo houver uma
mudanga de comportamento. ndo houver austeridade. nada serd resolvido. O nome
nova ndo modifica nada.” (A Tarde. 29/08/85) Num raro momento de concordancia,
Candido Braga coloca que faltam recursos: “E dificil a liberagdo de empréstimos.
Tanto o incorporador tem receio quanto o agente financeiro, mas € preciso soltar mais
dinheiro para as empresas; afinal, € tremenda a caréncia habitacional de Salvador.”
(A Tarde. 29/08/85)

A questio da auséncia de definigdes por parte do governo mostra o quanto o setor
era atrelado ao Estado. Nas palavras de Braga: “Somos empresarios. ¢ a razio de
existir de qualquer empresa no sistema capitalista. de economia de mercado. € o lu-
cro. E um lucro, por sinal. que. em nosso caso. freqiientemente nio se realiza, pois
operamos com capital de risco, € um risco que se torna excessivo pelas praticas
casuisticas e constantes mudangas nas regras do jogo (...) O que pleiteamos sdo defi-
nigdes claras. politicas econdmicas ou urbanisticas que nio sofram alteragoes a toda
hora.” (Informe ADEMI, A Tarde, 05/09/85)

Enquanto o capital financeiro argumenta que a perda de depositos na Caderneta
de Poupanga responde pela auséncia de financiamentos. Paulo Lebram questiona este
argumento, mostrando a existéncia em Salvador de agentes que. nos dois ou trés anos
anteriores. nio tinham celebrado um 1nico contrato de financiamento, ao passo que
um determinado agente aplicara apenas 7% do total captado em Salvador, quando a
exigéncia legal ¢ de aplicagdo de 80% dos recursos captados (Informe ADEMI, A
Tarde, 03/10/85). A esse respeito. a ADEMI pergunta: “por que o BNH ndo fiscaliza
o cumprimento da norma. por ele proprio estabelecida. de que os agentes financeiros
devam aplicar no minimo 80% dos recursos dc poupanga no financiamento de proje-
tos imobiliarios?” (Informe ADEMI. A Tarde, 10/10/85) A persisténcia dessa situa-
¢do indica ndo ter o Estado forga suficiente para enfrentar o capital financeiro. o qual
se torna hegemonico dentro das forgas que compdem o Estado.

O imobilismo do Estado frente ao capital financeiro faz com que o proprio capital
imobilidrio passe a exercer pressdo sobre aquele. Assim ¢ que a ADEMI solicita a0
BNH, bem como aos agentes financeiros. que informem a situagio de captacdo €
aplicagdes de cada agente financeiro (Informe ADEMI. A Tarde, 17/10/85). Em se-
guida. a ADEMI resolve procurar diretamente os agentes, ¢ argumenta que teria tido
mais éxito se 0 BNH tivesse colaborado. fornecendo os dados de captagdes e aplica-
coes dos agentes, proposta recusada pelo Banco sob alegagdo de “um suposto sigilo
bancdrio”, o que foi criticado pela ADEMI (Informe ADEMI. A Tarde, 24/10/85).

Esta decisfio do capital imobiliario local parece indicar seu sentimento de que ©
Estado estaria capturado pelo capital financeiro, € de que seria mais facil e exitoso
negociar diretamente com os agentes financeiros do que com ele. Por outro lado, €la
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indica igualmente que o capital imobilidrio estaria premido por uma nova realidade.
buscando uma maior independéncia em relagio ao Estado. cuja legitimidade estaria
fortemente abalada.

A ADEMI decide entdo mobilizar os agentes financeiros no sentido de “que se
empenhem num mutirdo conjunto com as empresas imobilidrias, liberando os recur-
sos necessarios.” (Informe ADEMI, A Tarde. 31/10/85) A estratégia da ADEMI ob-
tém éxito quando o Bradesco se propde a “aplicar um montante substancial de recur-
sos no financiamento de novos projetos imobilidrios.” (Informe ADEMI, A Tarde.
07/11/85) Configura-se. assim. uma alianga nfo usual entre capital imobiliario e ca-
pital financeiro. com a intervengdo ou o beneplacito do Estado.

Ao final de 1985, era grande a expectativa em relagio ao destino do SFH ¢ do
BNH. A ADEMI reiterava sua posi¢fo: “reformular o SFH, mas ao mesmo tempo
salvar, preservar o SFH, esta ¢ a posigdo defendida pelas ADEMIs de todo o pais.
Fora disso. serd o caos social. maior desemprego. um retrocesso brutal.” Se o SFH
“deu certo antes que a crise econdmica eclodisse no pais, por que acabar com o siste-
ma?” (Informe ADEMI. A Tarde. 20/11/85) Ao final daquele ano, a insuficiéncia de
financiamentos fez aumentar "o nimero de projetos imobilidrios bancados pelas pro-
prias empresas com recursos proprios”, embora, “poucas tenham condig¢des de fazé-
lo.” (Informe ADEMI, A Tarde. 09/01/86) Reforga-se deste modo uma posigio de
alguma independéncia do capital imobiliario em relagdo ao Estado. situagdo causada
pela crise.

O relativo otimismo dos empresarios imobilidrios baianos no inicio de 1986 rece-
be uma ducha fria quando o governo federal decide aumentar o empréstimo compul-
sorio para as cadernetas de poupanga, o que prejudicaria a producdo de habitagdes
para a classe média (A Tarde, 29/01/86). Esta decisdo acaba por deflagrar uma guerra
aberta do capital imobiliario contra o Estado. A idéia de um congelamento dos pregos
¢ vista pelo empresario Juvenalito Andrade como sendo de “um artificialismo prima-
rio” porque. uma vez terminado o prazo. “os pregos se recompdem. elevando-se em
niveis que compensem o periodo congelado.” Para ele. o governo deveria ter cora-
gem de atacar os crescentes gastos publicos que tém sido os permanentes fatores de
inflagio e alta de juros.” Andrade lembra ainda que. para combater o desvio de recur-
sos da area habitacional, o governo ja dispde de mecanismos. como a fiscalizagdo. “e
se ndo [os] coloca em pratica, reforga a idéia de que no Brasil as leis ndo sdo feitas
para serem aplicadas.” (A Tarde, 29/01/86) Com essas criticas, o Estado parece ter
sido totalmente atingido em sua credibilidade frente ao capital imobiliario. A Nova
Republica ja ndo se diferenciaria muito do governo anterior.

A medida que aumentam as especulagdes sobre a extingdo do SFH, a ADEMI
busca novos aliados. Para Braga, argumentando que o sistema habitacional ja produ-
zira mais de 4 milhdes de moradias. a maioria de nivel popular, a extingdo do SFH
“s0 interessa aqueles que estdo contra os interesses da classe média e da populagio de
baixa renda do pais”. (Correio da Bahia. 29/01/86) Ao final de fevereiro de 1986, a
situacio na area imobiliaria nacional era completamente confusa. Para a ADEMI,
“em suma, mantém-se o clima de indefinigiio e incertezas. levando a intranqiiilidade
a0 setor imobiliario. A reformulac¢io do SFH podera ser adiada indefinidamente. Ou
podera vir de estalo. no bojo de algum novo “pacote’ econdmico-financeiro. Até por-
que, embora a Republica seja Nova. as praticas das mudangas inesperadas permane-
cem, com as abruptas mudancas das regras do jogo...” (Informe ADEMI, A Tarde,
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20/02/86) Ou seja. o Estado perde completamente a credibilidade frente ao capital
imobiliario. Este sente que esta perdendo terreno frente a um Estado que lhe foge do
controle. ¢ frente a uma nova situacgio definida pelos interesses do capital financeiro.
O que comega a s esbogar. na verdade. ¢ um quadro de esgotamento da capacidade de
um tipo de Estado ao qual se agarravam multiplos interesses.

Capital imobilidrio e o plano cruzado

O Plano Cruzado decretado pelo governo federal em fevereiro de 1986 ganha o
apoio do capital imobiliario de Salvador. que passa a acreditar que “acabaram-se as
negociatas. a boa vida de quem vivia de especulagdo financeira. A partir de agora. nés
acreditamos que o imovel sera um dos principais investimentos do mercado.” (A
Tarde, 05/03/86) A ADEMI registra que a decisdo de Sarney foi “firme e corajosa”.
manifesta-se dizendo que “estamos sensibilizados com o momento politico que atra-
vessamos, ¢ entendemos perfeitamente que a populagdo precisa usufruir da casa pro-
pria” (Correio da Bahia, 06/03/86). e relembra que “a demanda s6 podera ser atendi-
da se forem liberados financiamentos para novos projetos.” (Informe ADEMI, A Tar-
de. 06/03/86)

Passado um més do Plano Cruzado. os empresarios ainda aguardavam a definigiio
de regras para reativagio da constru¢io imobiliaria no pais. sendo-lhes “incompreen-
sivel a pouca diligéncia das autoridades econdmicas™ quanto a esta defini¢do. Lem-
brando que a atividade de construgdo ¢ a que mais absorve mio-de-obra pouco quali-
ficada. a que trabalha com materiais nacionais. € nfio causa qualquer interferéncia no
balango de pagamentos, eles afirmam que “a falta de diretrizes. ainda. mantém inse-
guros os incorporadores.” (Tribuna da Bahia. 04/04/86)

As primeiras reagoes dos investidores ao Plano Cruzado faz o capital imobilidrio
eleger um outro inimigo. Além das taxas de juros mais altas dos titulos de renda fixa.
que afasta os depositantes das cadernetas de poupanga, Cindido Braga anota que “a
especulacgio desmedida e quase selvagem das bolsas de valores tem promovido a reti-
rada veloz do dinheiro, que antes era aplicado em poupanga. para o mercado de agdes.”
(Correio da Bahia. 09/04/86) Visualiza-se, assim. uma situagdo cm que o capital
imobiliario se sente espremido entre o capital financeiro e. agora. o capital industrial.

Alguns grupos financeiros ameagaram entregar suas cartas patentes ao governo se
néo fossem promovidas mudangas. o que veio a provocar uma concordancia entre o
capital imobiliario e o financeiro. Segundo os empresarios do setor, com a poupanga
em baixa, os agentes do SFH ndo tiveram outra escolha senfo suspender os financia-
mentos até que o nivel dos depositos se recuperasse (Tribuna da Bahia, 11/04/86).
Eles voltam a defender ndo so6 a redugdo das taxas de juros. como o tabelamento das
mesmas, “pois num pais com inflagdo zero é inadmissivel juros de até 40% ao ano.”
(Tribuna da Bahia, 17/04/86)

Essas demandas do capital imobiliario delineiam sua relagdo com o Estado € com
o capital financeiro. O Estado torna-se prisioneiro/parceiro do capital financeiro. que
— pode-se dizer — comanda a economia ¢ o proprio Estado. Nesse jogo. o capital
imobiliario fica a reboque ¢ se mantém em grande parte imobilizado. Apesar das
criticas a Nova Republica, e das primeiras manifestagoes dc insatisfagdo com o Plano
Cruzado. o momento ainda ¢ de crenga. Para Braga, a expectativa do setor ¢ de que “0
presidente Sarney encontre uma saida para o impasse ¢ apresente uma alternativa
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para financiamento de imoveis para classc média e baixa.” (Tribuna da Bahia,
11/04/86)

A medida que o tempo vai passando ¢ os financiamentos néio acontecem. ¢ que a
definigfio das regras para o SFH vai sendo postergada. o capital imobilidrio retoma
suas criticas ao Estado. Assim. Paulo Lebram afirma que o sctor imobilidrio tem
produzido muito mais fora do SFH. acrescentando: ... para s¢ conseguir manter um
nivel razoavel dc atividade. ¢ preciso ter muita criatividade e coragem por parte do
empresario. Quem acreditou esta bem. porque tem gente que fica esperando por dias
melhores. No Brasil. dias melhores nunca chegam.” (Tribuna da Bahia. 08/08/86)

Conclusoes

Ao longo desta cxposi¢do. obsernnamos o comportamento do capital imobilidrio
em scu relacionamento com o Estado ¢ com o capital financeiro. Seus agentes man-
tém estreitas relagdes com a burocracia estatal. marcadas freqiientemente pela subser-
viéncia ¢ bajulacdo. Em muitos casos. este comportamento ¢ movido por questdes de
identidade ideologica. como aconteceu no periodo do regime autoritdrio. Porém, ao
sentirem o scu deslocamento da estrutura dc poder. esses agentes voltam-se violenta-
mente contra o Estado.

A analise ressalta também um comportamento que pode. via de regra. ser
extrapolado para outros sctores do capital no Brasil: sua extrema dependéncia em
rclagiio ao aparclho estatal. O Estado do regime autoritdrio criou um “leviatd”. do
qual esperava-se “o sol ¢ a chuva”. provocando um grande imobilismo na sociedade
brasileira, até hoje dificil de romper.
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ESPACO DO ESTUDANTE

Planejamento urbano e construgio cotidiana
da participagio social: o caso de Angra dos Reis.

Ana Claudia de Miranda Dantas*

RESUMO

O trabalho procura caracterizar o processo de elaboragdo do Plano Diretor, no
Municipio de Angra dos Reis. a partir da andlise dos diversos instrumentos motivadores
da participagdo popular. A reversio do modelo de plancjamento permitiu a apropria-
¢Ao. por parte da populagio. de valores e conhecimentos, até entdo dominados pelos
técnicos. contribuindo para a instauragio de uma nova relagio entre governo e socie-
dade, na gestio de 1989/1992.

ABSTRACT

This work aims at portraying the elaboration process of the Law for the Use of the
Soil in the city of Angra dos Reis. The author tries to analyse the methodology used in
the elaboration of this Law and the several devices which fostered the participation of
the community. The change of the planning model allowed the creation of a new
relationship btween the municipal government and the community during the
administration period 1989-1992.

Introdugdo

O trabalho procura caracterizar o processo de elaboragido do Plano Diretor no
Municipio de Angra dos Reis. a partir da instauragio de uma nova relagéo entre o
poder publico municipal e a sociedade civil, durante a gestdo 1989/1992.

Busca-se analisar a metodologia adotada na elaboragdo do Plano Diretor, € os
diversos instrumentos motivadores da participagio popular. Uma das técnicas que
compde a metodologia consiste no Teatro do Oprimido (Augusto Boal). na qual a
comunidade participa de pegas teatrais. expondo seus sentimentos com relagio as

situagdes de exclusio social vivenciadas em sua historia.

A reversio do modelo de planejamento permitiu a articulagdo entre o saber técni-
co e o saber popular. A apropriacio. por parte da populagio, de valores e conhecimen-
tos até entdo unicamente dominados pelos plancjadores, provocou alteragdes no modo
como os angrenses construiam seu cotidiano.

* Mestranda do Curso de Planejamento Urbano e Regional do IPPUR/UFRJ.
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Angra dos Reis localiza-se no litoral sul do Estado do Rio de Janeiro. eqiiidistante
dos trés maiores centros econdomicos do pais: Rio dc Janciro. Sdo Paulo ¢ Belo Hori-
zonte. A area territorial do municipio é de 819 Km?. ¢ a populagdo situa-se em torno
de 120.000 habitantes. Para fins administrativos. o municipio estd dividido em 6
distritos (1°. Centro: 2°. Cunhambebe: 3°. Jacuecanga: 4°. Mambucaba: 5°, Abrado:
¢ 6°. Aragatuba).

Um pouco de historia

A dindmica de desenvolvimento do municipio esta inserida. ao longo da sua his-
toria, no contexto dos grandes ciclos econémicos nacionais - ouro, cana de agucar,
café e banana. Em consonancia com a politica “dcsenvolvimentista™ da década de 50.
o presidente Juscelino Kubistcheck. através do Plano dec Metas. escolheu Angra dos
Reis para sediar parte da industria naval. No ano de 1959. implantou-se, no distrito
de Jacuecanga. a Veroime Estaleiros Reunidos. Este empreendimento iniciou uma
fase de mudangas estruturais. intensificando-se o processo de ocupagio do territério
com a conseqiicnte diminuigio das arcas destinadas a atividades agropecuarias, as
quais passaram de 45.244Ha em 1950, a 28.134Ha em 1970.

A década de 70 marca um novo momento na histéria de Angra dos Reis. O muni-
cipio. mais uma vez. foi escolhido para sediar grandes projetos. acarretando fortes
impactos sobre a vida local. tanto no nivel politico. quanto no econémico ¢ social. Ja
em 1969, o municipio fora declarado Area de Seguranga Nacional. ocorrendo perda
de parcela dec seu poder politico. Durante o periodo autoritario foram implantados
trés grandes projetos: a Central Nuclear. o Terminal Petrolifero da Baia da Ilha Gran-
de (TEBIG) ¢ o trecho da rodovia federal Rio-Santos (BR 101) que atravessa o muni-
cipio.

Desencadeou-se um processo de crescimento populacional superior ao da média
brasileira. O niamero dc habitantes do municipio cresceu 80% acima do que seria
esperado pelo Censo do IBGE. As obras de instalagio dos empreendimentos trouxe-
ram um grande.numero de trabalhadores. que apds o término das construgdes perma-
neceram residindo no municipio. Apesar disto. ndo houve realiza¢io de um investi-
mento adequado em infra-estrutura. correspondente ao processo de incremento
populacional. por parte'das empresas ou do poder publico. Verificou-se. como princi-
pais conseqiiéncias. a ocupagio desordenada do solo ¢ a deterioragiio da qualidade de
vida.

Nao houve oferta de moradias ou de lotes para a populagio trabalhadora que che-
gava ao municipio. Em contraste. a construgdo da rodovia BR-101 viabilizou o “Pro-
jeto Turis” (EMBRATUR). que classificou o litoral de Angra dos Reis como de apro-
veitamento para o turismo classe “A”. o que sc traduziu em: hotéis cinco estrelas,
lotcamentos ¢ condominios privados. Apos a implantagio da BR-101. foram aprova-
dos 80% do total dos lotcamentos. Os lotes com area de até 5.000m? definiam o perfil
dos destinatarios - veranistas de alto poder aquisitivo.

Iniciou-s¢ um processo extenso ¢ novo de apropriagio das terras municipais. ten-
do em vista o alto valor que estas vicram a alcangar. As areas do litoral angrense ndo
foram as tinicas a serem ocupadas por empreendimentos turisticos ¢ imobilidrios.
Grande parte das terras agricolas utilizadas produtivamente foram ~griladas”, inten-
sificando-se o niumero de conflitos pela posse da terra. Angra foi o local de maior
indice de conflitos pela posse da terra no Estado do Rio de Janeiro.
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A classc alta apropriou-sc das areas melhor situadas fisicamente. em termos de
beleza natural, privatizando praticamente todo o litoral angrense. Agricultores ¢ pes-
cadores passaram a ocupar os morros da cidade (numa altura muito além da permiti-
da. 60m) ¢ os bairros periféricos. sem qualquer infra-estrutura basica.

A concentragdo de terras decorrente deste processo foi tdo intensa que. em 1980,
apenas sele proprietarios detinham 72% das terras do municipio. segundo Guanzirolli
(1983).

O processo de elaboragdo do plano diretor

No ano de 1989, o Partido dos Trabalhadores ganhou as clei¢des municipais, com-
prometendo-sc com uma proposta de gestdo democratica. O principal objetivo da
administragio petista cra a reversio cfetiva do quadro dec exclusio social. estrutural
na historia de Angra dos Reis. propondo uma nova relagdo cntre poder publico muni-
cipal e sociedade civil.

Por csta época, a populagdo angrensc cncontrava-se organizada em varias entida-
des: 37 associagdes dc moradorcs: 8 sindicatos; a Comissdo Pastoral da Terra (CPT);
¢ a Socicdade Angrense de Protegdo Ecoldgica (SAPE). O Conselho Municipal de
Associagdes de Moradores (COMAM) é o orgdo central que reine a totalidade das
associagdes dc moradorcs.

A Constitui¢io de 1988 definiu a obrigatoriedade da elaboragio de Planos Direto-
res para municipios com mais de 20.000 habitantes. Esta exigéncia fez. com que o
governo municipal organizasse. na Secretaria de Desenvolvimento Econémico ¢ Pla-
ncjamento, uma equipe técnica para o atendimento ao dispositivo constitucional.

A proposta para o Plano Diretor de Angra dos Reis buscava fazer deste um instru-
mento dc reforma urbana ¢ municipal. Pretendia-se por em pratica um processo de
planejamento no qual a participagdo da populagdo fossc efetiva. ao invés de servir
como veiculo legitimador das decisdes dos dirigentes.

Na primeira fase dos trabalhos foi realizada a confec¢do de um documento,
intitulado Diagndstico Municipal, tendo por base pesquisas bibliograficas. levanta-
mento de dados censitarios. visitas as localidades e entrevistas com moradores ¢ re-
presentantes comunitarios. O Diagnéstico de Angra dos Reis compde-sc. basicamen-
te. dos seguintes tcmas: Atividades Econdmicas; Orgamento Municipal: Historico do
Municipio; e Conseqiiéncias dos Grandes Empreendimentos.

Em maio dc 1990, iniciou-sc a scgunda fasc de claboragdo do Plano Diretor. Para
tanto. o municipio foi dividido em seis foruns regionais. cujos limites territoriais nio
correspondiam aos seis distritos administrativos. O critério da divisdo cfetuada teve
como basc o agrupamento de localidades em fungiio da proximidade fisica ou do
reconhecimento de caracteristicas scmelhantes. Uma regido foi agrupada em fungéo
da problematica da Usina Nuclear (4° Distrito ¢ parte do 2°): outra divisfio englobava
a regidio atingida pela Verolme Estaleiros Reunidos (parte do 3° Distrito): uma tercei-
ra cra proxima ao TEBIG (a outra parte do 3° Distrito): uma quarta regido abrangia a
area rural (a parte restante do 2° Distrito): a quinta era constituida pelo Centro da
cidade. englobando os morros (1° Distrito): c. por fim, a sexta regido compreendia o
territorio da ilha Grande (5° ¢ 6° Distritos).

A participagio da populagiio nos foruns dc debate néio se deu em fungio do critério
de insergdo em algum tipo dc entidade civil. A Secretaria de Planejamento convocou
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todos os moradores. através dos jornais e radios da cidade. a participar do processo. O
governo municipal propunha-se a discutir o futuro de Angra dos Reis.

Foram realizadas. em cada forum regional. quatro reunides tematicas: Historia e
Realidade Municipal. com a apresentagio do documento Diagnostico: Lei de Uso e
Ocupagio do Solo: Parcelamento do Solo: e Codigo de Obras. Em todas as reuniges
foram utilizados materiais didaticos, tais como cartilhas, retroprojetor com desenhos
em transparéncias, mapas, videos e maquetes.

As reunides tematicas foram planejadas de forma a tornarem acessiveis: termos
técnicos e diversos instrumentos do planejamento urbano; vinculos entre legislagio e
cotidiano da populagio: e uma visdo politica e historica das principais questdes do
lugar. tendo em vista o estimulo ¢ a valorizagdo das identidades populares.

Ao elaborar a metodologia de trabalho, a equipe técnica da Secretaria de Planeja-
mento entendia que a,primeira reunido nas comunidades deveria constituir-se num
dos passos mais importantes, pois significaria a conquista da populagio para o pro-
cesso de elaboragdo do planejamento do lugar. No decorrer das discussdes sobre His-
toria e Realidade Municipal, um grupo de teatro da cidade, com este objetivo, apre-
sentou aos diversos foruns regionais a pega Angra de 60 a 90: Progresso e Conseqii-
éncias. A metodologia adotada foi a do Teatro do Oprimido (Augusto Boal). A peca
era composta de duas etapas. Na primeira, os fatos ocorridos no municipio a partir da
década de 60 foram apresentados de forma objetiva, mostrando as conseqiiéncias que
os grandes empreendimentos, como Verolme Estaleiros Reunidos e Furnas Centrais
Elétricas, trouxeram para a regido. Buscava-se espelhar a expulsio de pescadores e
agricultores que, obrigados a deixar suas terras. vieram a ocupar os morros da cidade,
transformados em operarios das novas empresas. Na segunda parte da pega. foram
abordados os problemas especificos de cada forum regional. Nesta parte, os especta-
dores participavam das apresentagdes. ocupando o lugar dos personagens que repre-
sentavam os oprimidos. Pela primeira vez, era-lhes conferido uma oportunidade de
exporem seus sentimentos em relagdo a situagdo de exclusdo social que viviam.

Pode-se citar a necessidade que teve a equipe de trabalho de intervir no cenario em
determinados momentos, pois o sentimento de fiiria foi de tal ordem que moradores
de algumas regides se apossaram de objetos (vassouras € outros) no intuito de agredir
0s atores, que representavam os Opressores.

O teatro constituiu-se. assim. num dos momentos mais importantes do processo.
pois foi ali que a comunidade adquiriu a percepgio de dois fatores imprescindiveis ao
alcance da forma desejada de planejamento: em primeiro lugar, reconheceu a diferen-
¢a de atuagdo daquela administragio em relagdo as gestdes anteriores, com 0
posicionamento dos agentes municipais a seu favor; e. em segundo lugar. iniciou-se
um processo de elaboragdo de um conceito unificado de injustiga, relativo as situagdes
especificas de vida. A sua historia ndo havia se dado por obra do acaso ou, como
muitos pensavam, porque Deus assim o desejava.

Cumpre ressaltar que no inicio dos trabalhos a equipe técnica considerou que sO
deveriam participar das reunides os setores populares. entendendo que um governo
democratico deveria ter como meta o atendimento dos interesses das classes de baixa
renda. No entanto, a partir da segunda reunidio tematica, os empresdrios locais. tendo
tomado consciéncia da importéncia da legislagiio do Plano Diretor e de que ndo seri-
am consultados a seu respeito, articularam-se de modo a garantir sua inser¢do no
processo que tomava corpo no municipio.
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Esse fato. apesar de ndo ter feito parte da concepeiio da metodologia participativa,
teve papel fundamental na politizagio dos debates. Os representantes populares tive-
ram a oportunidade de reformular a percepg¢éo que tinham dos empresarios. passando
a reconhecé-los como portadores de interesses € projetos antagdénicos aos seus.

O debate relativo a Lei de Uso e Ocupagédo do Solo tinha como principal objetivo
a compreensio: da necessidade do zoneamento municipal: das caracteristicas das di-
versas zonas, do significado dos indices urbanisticos: além de verificar. junto a popu-
lagdo moradora, as propostas relativas a sua zona em particular, € a0 municipio como
um todo.

No que tange ao terceiro tema constante do processo de elaboragdo do Plano Dire-
tor. isto é, o Parcelamento do Solo. o debate abordou prioritariamente a questio dos
loteamentos e condominios privados. Nesta etapa, ocorreram os principais pontos de
atrito entre a populagio e os empresarios. colocando-se os segundos em posigio radi-
calmente contrdria aos primeiros com relagéo a privatizagio do acesso as praias.

Esse debate teve como conseqiiéncia uma agio espontdnea. organizada pela popu-
lagiio. sem qualquer controle dos técnicos da prefeitura. O bairro do Frade, pertencen-
te ao 2° Distrito de Angra dos Reis. divide-se em lotes de veraneio das classes abasta-
das (Loteamento Porto Frade) e em moradias da comunidade de baixa renda. O
loteamento Porto Frade tinha privatizado o acesso a praia do Frade ha aproximada-
mente 15 anos. Encabegados por D. Edwirges. lideranga local que comegou a despon-
tar nas reunides do Plano Diretor, os moradores do bairro dirigiram-se. num belo dia
de domingo, munidos de farto farnel, a praia do loteamento. Apesar dos inameros
apelos dos segurangas, eles conseguiram alcangar seu objetivo. desfrutando de um
domingo de sol na companhia de ricos veranistas. Dessa forma, foi possivel verificar
uma inversdo de leitura na qualidade da vida cotidiana dos moradores, acomodados
durante anos a falta de acesso a praia do Frade.

Uma outra iniciativa da comunidade. desta vez com o objetivo de ampliar o qua-
dro das reunides do Plano Diretor, foi a criagdo da Comissdo Agricola, que tinha
como objetivo o tratamento das questdes relativas a produgéo rural.

Paralelamente a metodologia de debates nas comunidades. a Secretaria Municipal
de Plangjamento ¢ a Secretaria Municipal de Educacdo organizaram um sistema de
participagdo. intitulado Projeto Enraizando. Este projeto teve por finalidade levar o
Plano Diretor as escolas municipais. Os alunos eram convocados por suas professoras
a pesquisarem sobre a historia do seu bairro, elaborando desenhos. cartazes € maquetes.
As praticas ¢ os processos implementados possibilitaram que a discussio do planeja-
mento do bairro chegasse até seus pais. surgindo varias propostas que foram incorpo-
radas ao Plano.

O processo foi aos poucos tomando lugar no dia-a-dia de agricultores. pescadores.
donas de casa, criangas ¢ trabalhadores em geral. Os jornais da cidade. contrérios a
administra¢do petista. ndo tiveram como se opor a metodologia implantada no muni-
cipio, tal era o nivel de adesiio por parte da populagdo.

A conscientizagfio das conseqiiéncias da imposigdo de um “progresso” desenfrea-
do - a apropriagfio das terras pelos empreendimentos turisticos e imobilirios. a rela-
¢do entre o buraco da rua. a falta d’dgua e de esgoto ¢ o modelo de desenvolvimento
implantado em Angra dos Reis - tornou possivel o debate do “projeto da cidade que
queremos”.
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Apos o término da fase de reunides nas diversas localidades. constituiu-se um
forum central, integrado por representantes dos foruns regionais. O férum central
tinha por finalidade a sistematizagdo das propostas elaboradas nas reunides temdticas
¢ a apresentagio de um projeto final para a legislagdo do Plano Diretor.

No dia 21 de margo de 1991, o Projeto de Lei foi entregue 8 Cimara de Vereado-
res, para ser apreciado ¢ votado pelos parlamentares angrenses. Apds uma séric de
embates entre a comunidade participante, os agentes do governo municipal, os em-
presdrios ¢ os vereadores. o Plano Diretor de Angra dos Reis foi finalmente aprovado
em 12 de dezembro de 1991. Pequenas modificagdes foram feitas, tendo sido manti-
dos os aspectos fundamentais da legislagio.

Desafios para o reconhecimento dos interesses populares

No inicio do processo. a equipe técnica da Secretaria de Planejamento encontrou
grande resisténcia por parte da comunidade. que relutava em engajar-se nas discus-
sdes propostas através da metodologia participativa.

Isto se devia. em primeiro lugar. ao descrédito na atuagio dos orgios publicos
locais. e em relagfo a politica de forma geral: “Nunca um governo desta cidade olhou
para os nossos problemas, ¢ ndo serd agora que vai ser diferente.” “Quer saber. cu ja
ndo acredito mais em politica ha muito tempo” (comentdrios na reunido no bairro da
Monsuaba, em maio dc 1990). Em segundo lugar. as pessoas nio tinham sequer uma
idéia do significado ¢ dos vinculos existentes entre uma legislagio como o Plano
Diretor ¢ as caréncias em infra-estrutura basica, presentes nas diversas localidades:
“Gostaria de saber quem ¢€ o dirctor deste tal de Plano, para que cu possa me dirigir
diretamente a cle.” “Sinceramente nio sei o que estou fazendo aqui, perdi a novela ¢
até agora ndio sc tocou no assunto da dgua” (comentdrios na reunidio no bairro da
Japuiba. em abril de 1990).

A metodologia adotada possibilitou o acesso da populagio a linguagem do plane-
Jamento. até entdo dominada unicamente pelos técnicos.

A insergiio do segmento dos empresarios implicou o reconhecimento da existén-
cia desses agentes ¢ a necessidade de dialogar com cles. Esse fato nio retirou ¢ nem
diminuiu a prioridade dos sctores populares. Ao contrario. explicitou os interesses em
jogo na disputa pelos espagos da cidade. contribuindo para o amadurecimento politi-
co da comunidade.

Alguns comentarios feitos nas diversas reunides podem ser elucidativos dos em-
bates ocorridos entre empresdrios ¢ moradores locais. Em resposta a um cinpresario
da Associagio dc Turismo da Costa Verde, que defendia veementemente que o Plano
Diretor deveria garantir o incentivo ao veraneio ¢ ao turismo de classe alta. D. Edwirges
levantou-se ¢ fez a seguinte explanagdo: “Angra dos Reis esta cheia de magnatas que
s6 vém aqui uma vez por ano, enquanto o pobre que mora no municipio niio tem como
comprar uma casinha. O que ele pode fazer a ndo ser se enfiar dentro do mangue ou s¢
pendurar pelos morros da cidade? Nos temos que pensar no turismo sim. mas nio so
nos turistas. que tém condigdes. temos que pensar no povo que vive aqui. Nos traba-
lhamos ¢ seguramos a cidadc nas costas, ¢ depois... vamos pegar o resto. o pior? Isso
ai ndo esta certo. ndo!” (Edwirges Lima. na reunifio do forum regional do Frade. em
junho de 1990)

Em outra reunido. desta vez no forum regional do Bracui. em maio de 1990, um
empresario ligado ao sctor da construgdo civil pediu a palavra e fez o seguinte comen-
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tario: “Temos que pensar em propostas de modernidade e de investimentos que vdo
gerar recursos para Angra dos Reis, ao invés de ficarmos debatendo retrocessos €
propostas radicais. Angra dos Reis ¢ um Municipio famoso no mundo inteiro devido
a quantidade de pessoas da alta elite, freqiientadoras de nosso belissimo litoral. Ndo
tem o menor sentido, agora, pensar em abrir as praias aos “farofeiros”, que mal sa-
bem se comportar diante de uma mulher de biquini. S6 se estivermos dispostos a
acabar com o turismo no municipio.”

Com toda simplicidade, o Sr. Cristiano ndo pdde conter-se: “A praia € um direito
do povo e ndo de um proprietario que compra um lote ou uma casa na beira do mar, e
cerca como se fosse tudo dele, tirando o acesso do nosso pessoal. Deve existir alguma
lei, dessas dai. que esteja do nosso lado. A gente precisa se informar para pressionar
as autoridades e fazer com que isso volte atras, as praias ndo podem ser fechadas, mas
sim abertas para todo mundo participar disso dai.”

Esses depoimentos demonstram a ocorréncia de uma disputa entre dois lados bem
delimitados e diferenciados. O Sr. Cristiano ¢ a D. Edwirges reconhecem a si ¢ aos
seus vizinhos como membros de um mesmo grupo de interesses.

A énfase no estabelecimento de uma relagido diferenciada entre o poder piblico
municipal e a sociedade civil transpareceu através da implantago de uma nova forma
de fazer politica, e da reconstituigdo das identidades sociais fragmentadas. A incorpo-
ragdo do processo de elaboragio do Plano Diretor no cotidiano da populagdo angrense
fez com que a emergéncia de reivindicagdes concretas, surgidas em meio as precarias
condigdes de vida, passassem a ser reconhecidas pela afirmagdo do direito de acesso
aos recursos do municipio.

A constatagdo das transformagdes na percepgdo inicial dos participantes do pro-
cesso relativamente a efetividade das politicas governamentais pode ser reforgada
através de um relato dos fatos ocorridos apos a entrega do Plano Diretor na Camara
dos Vereadores.

A consciéncia da necessidade de pressionar os vereadores para que o Plano fosse
aprovado fez com que os participantes do processo se encarregassem da realizagio de
uma grande mobilizagdo social para o comparecimento a sesso de entrega do Plano
Diretor na Camara Municipal.

No momento em que o Prefeito Neirobis Nagae entregou o Projeto de Lei aos
parlamentares, os atores do grupo de teatro levantaram-se no meio do publico € ence-
naram uma pega em que os vereadores recusavam o Plano, visando a defesa de seus
proprios interesses. A populagdo, em alvorogo, ndo conseguiu conter-se € se manifes-
tou gritando: “Queremos a aprovagdo do nosso plano.”

Ao final dos trabalhos, o Plano ndo havia sido aprovado em sua integra, mas os
participantes estavam ansiosos por definir a continuidade do processo. O governo
municipal tinha desencadeado uma metodologia de atuagdo cujo resultado havia sido
uma mudanga na maneira da populagdo vivenciar os fatos da sua propria histéria, o
que podia ser observado na emergéncia de praticas de participagdo até entdo
inexistentes.

Vale a pena ressaltar a organizagio, por algumas comunidades, de uma festa para
comemorar o sucesso do trabalho desenvolvido. Em determinado momento, foi pedi-
do aos técnicos que sentassem para ouvir o que os moradores tinham a dizer. Alguns
comentarios poderiam ser destacados: “O Plano conseguiu unir as comunidades e
mostrou que a gente tem que se organizar pelos nossos interesses, que sdo muito
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com o Estado, ao longo das décadas de 70 ¢ 80. Como exemplo concreto destas transforma-
¢Oes, analisamos uma experiéncia de autoconstrugéio ¢ autogestdo de equipamentos de consu-
mo coletivo ocorrida no Bairro Ouro Preto, na periferia de Nova Iguagu.

Paralelamente, investigamos as transformagdes ocorridas no Estado brasileiro ¢ nas suas
politicas publicas frente as questdes ¢ demandas colocadas pelos movimentos sociais, em es-
pecial o movimento de bairro.

Candidato: Isis Volpi de Oliveira
Banca Examinadora: Tamara Tania Cohen Egler (Orientadora), Ana Clara Torres Ribeiro, Fania
Fridman e Suzana Pasternack

Defesa: 14/09.93
Titulo: Quem sabe faz a hora... A gestdo popular na produgdo da habitagdo

O trabalho analisa a experiéncia do cooperativismo que se desenvolve com o objetivo de
viabilizar melhores condigdes de moradia a seus associados. Implementada a partir da inicia-
tiva popular, a cooperativa mista ¢ de consumo da Associagdo de Moradores ¢ Amigos de Nova
Holanda-Coopmanbh, ¢ intrumentos de uma politica de produgéio de habitagdes por um proces-
so de autogestdo.

A reflexdio realizada neste estudo baseia-se no processo histérico das transformagdes na
relagéo entre Estado/comunidade e aponta as potencialidades da agdo coletiva ¢ a importéncia
do papel dos assessores técnicos na formulagdo e desenvolvimento de projetos € nas negocia-
¢oes com o poder publico.

Candidato: Tania Cristina de Menezes Caldas
Banca Examinadora: Rosélia Perissé da Silva Piquet (Orientadora), Carlos Bernardo Vainer,
Luiz Fernando Legey

Defesa: 28/09.93
Titulo: O Impacto de aeroportos no meio urbano: uma nalise das possibilidades de gerenciamento

A tese analisa as possibilidades de gerenciamento dos impactos produzidos pela constru-
¢do/operagiio de aeroportos em areas urbanas. Sdo apresentadas a rede de aeroportos brasilei-
ra, a estrutura ¢ operagdo do sistema de aviagdo civil ¢ analisados os principais aspectos con-
siderados no planejamento da infra-estrutura aeroportuaria ¢ a avaliago do impacto ambiental
provocados pela sua operagdo. Finalmente, analisam-se as possibilidades de gerenciamento ¢
minimizagdo dos impactos provocados pela atividade, propondo-se uma atuagéo nos setores
envolvidos no planejamento aeroportuario.

Candidato: Rosemary Campans da Silva
Banca Examinadora: Carlos Bernardo Vainer (Orientador), Rainer Randolph ¢ Daniel Aardo
Reis

Defesa: 30/09/93
Titulo: Conselhos populares - Trajetoria de um debate

O trabalho tem como objeto a evolugéio de uma utopia revolucionaria, baseado em mecanismos
institucionalizados de auto-representagdo das massas trabalhadoras. Esta utopia surge na tra-
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digdo do pensamento politico marxista ¢ se desenvolve na experiéncia pratica de protagonistas
que fazem dela a sua bandeira de luta: partidos, movimentos e sindicatos, que reivindicam
para si a tarefa historica de construgio do socialismo.

Candidato: Jodo Carlos Saldanha N. Santos
Banca Examinadora: Rainer Randolph (Orientador), Fania Fridman e Suzana Pasternack

Defesa: 30/09/93
Titulo: Favelas e territorio: tendéncias recentes de favelizagdo do Rio de Janeiro

Devido as transformagdes nos padrdes de urbanizagio das principais metropoles brasilei-
ras, faz-se necessario investigar as mudangas ocorridas nas caracteristicas da pobreza urbana.
No Rio de Janeiro da década de 80, a populagdo pobre desenvolveu novas estratégias de cons-
truglio de seus territorios. Ndo obstante, a favela continua representando a principal alternativa
de moradia para os pobres da cidade, ainda que na Gltima década apresente caracteristicas
particulares. Neste trabalho, a partir de uma perspectiva interdisciplinar, utilizando categorias
da Geografia e da Sociologia, tragaram-se as principais caracteristicas dos processos de
favelizagdio na etapa recente da evolugdo da cidade. As fontes trabalhadas foram os noticiarios
publicados nos principais jornais da cidade, os relatérios sobre populagio de rua no Rio de
Janeiro da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social ¢ o Cadastro de Favelas
do TPLAN-RIO.
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