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Apresentacao

A temética do planejamento urbano e regional, como de resto a do conjunto das
disciplinas das ciéncias sociais aplicadas as questdes espaciais, vem ganhando peso
crescente no contexto das grandes transformagdes que hoje atravessam, no plano
mundial, os sistemas produtivos, os paradigmas tecnoldgicos, a dindmica das co-
municagdes e 0s proprios contornos da esfera politica. O tratamento cientifico de
tais transformagdes tem procurado aprofundar o debate tedrico e préatico sobre
0s novos modelos de planejamento territorial, 0s processos de segregacao socioes-
pacial, os impactos ambientais dos grandes projetos, as dimensdes territoriais da
reestruturacdo produtiva, as relac6es entre a dindmicaimobiliaria e a estruturagéo
intra-urbana, as implicacoes das inovagdes tecnoldgicas para as culturas urbanas,
0 papel das redes sociais para a agdo comunicativa, a configuracdo de conflitos
ambientais e suas consequiéncias para a apropriacao dos recursos territorializados,
as dimensdes espaciais do pds-fordismo, as dindmicas migratérias estimuladas
ou estancadas no &mbito das transformacdes globais, as circunstancias que regulam
as possibilidades de o poder local contribuir para a democratizagéo das politicas
publicas e da oferta de servigos urbanos, entre outras questdes.

O desafio tedrico-conceitual tem-se delineado, em particular,em torno a alguns
temas catalisadores, como por exemplo o0 da oposic¢do entre escalas espaciais ou
o dos diferentes significados atribuidos aos novos recortes do fato espacial —nota-
damente da chamada globalizacéo e das dindmicas da escala dita local. Consti-
tuem-se novos campos de poder em que 0s agentes econdmicos e politicos se
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inserem ora naestabilizagdo, ora na desconstrucgao da propria escala em que até
h& pouco haviam desenvolvido sua ag¢do. Seriam novas, consequentemente, as
condicdes para a acdo estratégica, estando em transformagédo tanto os papéis
institucionais como as expectativas coletivas.

As solugdes locais, em particular, sdo consideradas atreladas a um modelo
de tomada de decisdes que retira das esferas estaduais e municipais qualquer
possibilidade de construgéo politica. A discussao de principios e valores, propria
aos processos democraticos, tem cedido lugar a prescricbes comportamentais
aplicadas ao campo da politica. Um discurso universalista ocidental chama de
“racional” aldgica da agdo individual, pretendendo fazer da cidade — local onde
se constroi a cidadania — I6cus da administragéo eficaz e competente. As “par-
cerias pablico-privadas” do empreendedorismo municipal estariam, com efeito,
favorecendo elites rentistas freqiientemente sintonizadas com grandes interesses
internacionais. Dai resultam as criticas a pretensdo neolocalista de conceber o
local ou a cidade como campo de um desenvolvimento alternativo. Questiona-
se assim a capacidade de a transferéncia de atribui¢des aos municipios, por exem-
plo, ter conduzido a uma maior democratizagdo politica. A flexibilizagdo
institucional, por sua vez, ter-se-ia apoiado ndo na mediacdo de conflitos de
interesses, mas no favorecimento explicito do uso empresarial do solo urbano,
na rendncia fiscal e no subsidio ao investimento privado.

No &mbito dos mecanismos de regulagéo, o processo de abertura de mercado
e de privatiza¢do permitiu a entrada no pais de operadores privados sem iden-
tidade locacional visivel — “empresas do mundo” que centralizam o capital e
ramificam seus interesses através de “supermercados de servigos” que se autono-
mizam em relacdo & I6gica dos interesses publicos. Mas mesmo estando o espago
de lugares sobreposto por um espaco de fluxos, as politicas regionais séo afirma-
das como possiveis e necessarias, sob a condi¢do de haver vontade politica de
enquadrar as redes globais em mecanismos que assegurem a democratizagao
das decisdes de investimento.

Uma crescente instabilidade tem-se caracterizado, porém, pela multiplicagao
de fendmenos como redes e arenas politicas transitdrias. No curso de tais trans-
formagBes, normas, direitos, recursos e culturas tém sido submetidos a uma
revisao estratégica que, com base nos principios da gestdo, tem modificado o
teor das politicas publicas e as relages entre a sociedade e o Estado. O planeja-
mento é invadido pela linguagem promocional do marketing, e a redefini¢do
das escalas da agao atualizaa administragdo publica. As mencionadas “parcerias”
publico-privadas seriam instrumento crucial da difusdo do principio gestionario,
racionalizador e instrumental, na conducao da coisa publica. Aeficicia gerencial
das grandes corporacfes difundida em érgdos de governo vem colaborando
com a desconstrucdo de culturas institucionais e direitos adquiridos.
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Apresenta-se, portanto, o desafio de definir a gestdo territorial adequada,
dadas as novas formas de realizacdo da economia. Em que escala esta agao sera
desenvolvida, tendo em vista o controle dos interesses privados e a garantia de
direitos sociais? Um dos epicentros da gestdo territorial representativo das novas
condicdes da producdo capitalista seria, afirma-se, a grande cidade, que abriga
funces regionais e nacionais e, por vezes, até mesmo mundiais. No espaco me-
tropolitano estardo manifestos, em particular, os codigos da tltima moderniza-
¢80, expressa pela difusdo do principio gestionario, racionalizador e manipulador
de recursos. O espaco metropolitano constitui, assim, um contexto de permanen-
te inovacéo, dadas a sua densidade sociocultural e econémica e a concentragéo
de recursos pablicos que o sustenta. E nesse contexto, de natureza intrinseca-
mente multiescalar, que emerge a énfase no plano “local” da vida coletiva. Nessa
énfase, conviveriam desde anseios por democraciae autonomia até deslocamen-
tos estratégicos de conflitos sociais incluidos na descentralizacdo de responsabi-
lidades.

O discurso hegeménico sobre administracao de recursos estaria assim mo-
dificando representacdes de contextos sociais, objetivos de politicas publicas e
contetidos do poder. Em consequiéncia, tém sido criados e utilizados instru-
mentos de planejamento que escapam ao controle democratico dos usos do
territorio municipal e metropolitano. O proprio destaque no local, em suas
multiplas conotagdes, foi responsavel, por sua vez, pela secundarizagao da esca-
lametropolitana de planejamento, tdo relevante para os paises capitalistas peri-
féricos.

Como a difusdo de modelos e de praticas de planejamento interfere no re-
conhecimento do local como lugar, com sujeitos sociais e memorias? Até que
ponto afirma-se, com esses processos, atendéncia a privatizacdo da propria pro-
bleméatica do desenvolvimento? Trata-se, aqui, de pesquisar e refletir sobre a¢des
planejadas que, reunindo sujeitos sociais e espaco herdado, permitam o encon-
tro de estratégias de desenvolvimento significativas de uma igualdade que se
realize pelo respeito a diferenca e a diversidade. Nessa perspectiva, a escala de-
veria ser vista ndo apenas como resultado de processos historicos de longa du-
ragdo, mas também como um fator estratégico na determinagéo do presente e
do futuro. Existiria, portanto, um “jogo de escalas” intrinsecamente articulado
com arenas politicas e ambientes produtivos. Isso porque as préprias escalas
sdo objeto de confronto, assim como o sdo as rela¢des interescalares.

Estas sdo algumas das questBes centrais tratadas no presente volume. A refle-
x80 nele reunida exprime, de modo diverso, o estado das artes do debate sobre
atematica urbana e regional em nosso pais, assim como as referéncias historicas
e tedricas para o0 entendimento das novas conjunturas. Ela recolhe, por outro
lado, em particular, o esforgo coletivo desenvolvido no &mbito do Instituto de



10 Apresentacéo

Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de
Janeiro (IPPUR/UFRJ) ao longo de seus trinta anos de existéncia como instituicéo
académica pluridisciplinar, comprometida com a integracdo ensino/pesquisa/
extensdo e com a autonomia indispensavel a uma produgéo cientifica voltada a
formacdo de planejadores e pesquisadores simultaneamente qualificados para a
intervencao eficaz e paraa reflexdo critica. A exposicdo dos resultados deste esforco
ao conjunto da comunidade cientifica, ao publico interessado nos problemas da
organizacao social do territorio e a sociedade em geral, € 0 modo como os autores
aqui reunidos pretendem subsidiar o debate publico, procurando recolher os frutos
do dialogo produtivo entre a razdo e a experiéncia, e, de forma mais ampla, entre
a ciéncia e a sociedade. Para tanto, cabe registrar, o presente volume deve muito
ao aporte critico de Carlos Antonio Brandéo, Cibele Rizek, Eduardo C. Marques,
Edesio Fernandes, Geraldo Magela Costa, Haroldo Torres, Julio Calderdn, Manfred
Nitsch, Mauricio Abreu, Ricardo Farret, Roberto Bartholo, Roberto Monte-Mor
e Sergio Costa.



ESPACO E ACAO



As escalas do poder e o poder das escalas: o que
pode o poder local?

Carlos Bernardo Vainer

INTRODUCAO!

Nos ultimos anos, politicos e partidos progressistas tém reiterado que a luta
para conquistar governos municipais tem outros objetivos, mais ambiciosos e
generosos, do que o de simplesmente administrar localmente a crise econémica
e social. Sera esta uma pretensao realista? Até que ponto é possivel inventar e
trilhar caminhos que realmente ultrapassem o limitado horizonte da gestdo da
crise e da adesdo subordinada & guerra dos lugares? E possivel ir além de uma
acdo governamental cuja virtude maximaseja a de apaziguar localmente confli-
tos sociais engendrados pela estruturasocial e agravados pela ofensiva neoliberal?
Em que medida, apesar dos constrangimentos de toda ordem a que estdo subme-

1 Uma primeira tentativa de sistematizagdo das idéias aqui expostas foi apresentada na VI

Semana de Planejamento Urbano e Regional, promovida pelo IPPUR/UFRJ, em novembro
de 1999. Posteriormente, o contato com a Secretaria de Planejamento de Belém e sua
extraordinaria experiéncia incitou-me a desdobrar propositivamente alguns de meus argu-
mentos. Uma primeira versao foi apresentada no IX Encontro Nacional da Associagdo
Nacional de Pesquisa e P6s-Graduagdo em Planejamento Urbano e Regional (ANPUR),
em maio de 2001. A maior divida deste trabalho é com Fabricio Leal de Oliveira, Fernanda
Sanchez e Pedro de Novais Lima Junior pela permanente interlocugdo no ambito do Semi-
nario Globalizagdo e Politicas Territoriais. Registre-se, porém, como de praxe, que as idéias
e propostas aqui expressas sdo de inteira responsabilidade do autor.

13
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tidos, podem os governos municipais alterar significativamente o quotidiano
alienante e miseravel da imensa maioria dos citadinos?

A busca de um roteiro que ajude a refletir sobre estas questdes, a proxima
secdo revé, mesmo se rapidamente, o debate politico, mas também teorico-
conceitual, sobre as escalas da acdo politica, debate que se tem estruturado sobre
as oposi¢des entre o local/regional e 0 nacional/global. A terceira se¢do apresenta
de forma sucinta a proposta de uma abordagem capaz de combinar, ao invés de
opor, as multiplas escalas, conformando o que designamos de estratégias (ana-
liticas e politicas) transescalares. A quarta secdo discute as margens de agao de
um governo municipal para introduzir — ou liderar, se se prefere — mudangas
capazes de alterar a correlacdo de forgas entre os diferentes segmentos sociais,
assim como as condigdes materiais e imateriais de vida dos grupos sociais subal-
ternos. Pretende-se mostrar, em confronto com o que tém proclamado agéncias
multilateriais e consultores internacionais, que o campo de possibilidades dos
governos locais é, simultaneamente, a) mais amplo, uma vez que as cidades ndo
estdo condenadas a adotar estratégias empresariais competitivas; b) menos am-
plo, pois qualquer projeto —econdmico, politico e/ou cultural —estard condenado
ao fracasso se ficar confinado a escala local. Na concluséo ensaia-se a elaboracdo
de trés objetivos (ou diretrizes) gerais para um governo municipal.

AS ESCALAS DA ACAO POLITICA

N&o seria exagero dizer que o debate intelectual e politico se vem realizando
sob 0signo de categorias que remetem as escalas espaciais: globaliza¢do, blocos
regionais, desenvolvimento local, dissolucdo das fronteiras nacionais, identida-
des locais, entre outras, sdo expressdes que freqiientam com igual intensidade
tanto os trabalhos e encontros académicos quanto os meios de comunicagao de
massa e 0 debate politico.

Do ponto de vista do pensamento social e politico, desde o grande debate
que antecedeu e acompanhou a | Guerra Mundial, a quest&o da escala de agéo
nunca se havia colocado com tanta centralidade. No inicio do século assistiu-se
aoposicdo entre as escalas nacional x internacional e entre projetos que se funda-
vam no nacionalismo ou no internacionalismo. Hoje vemos o debate ser domi-
nado pelo par local x global, com uma participagdo menos marcante dos que
enfatizam a escala nacional ou, mesmo, regional. Como no inicio do século, as
proposi¢des politicas buscam amparo em estudos empiricos e teorias que preten-
dem fundar cientificamente as diferentes opcoes, produzindo o que Swyngedouw
(1997) chamou de “narrativas escalares” Como no inicio do século, o embate
giraemtorno a umamesma pergunta: qual a escala pertinente (ou prioritaria),
seja para a analise econdmica e social, seja para a a¢do politica eficaz?
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Transformar o global numa esfera de luta politica

Podemos comecar pelos que defendem como prioritéria para a a¢do a escala
global: eles propugnam a existéncia ou, pelo menos, aemergéncia de uma socie-
dade civil globalizada, no &mbito da qual caberia construir e fortalecer a cidada-
nia global.

Em documento distribuido na Internet (Site do S11 — Mass Action for Global
Justice and the Environment), grupos e organizacdes que pretendem dar conti-
nuidade ao processo iniciado em Seattle convocavam para manifestagdo contra
a reunido do World Economic Forum (WEF), em Melbourne. A palavra de
ordem era inequivoca: “Our resistance must be as global as capital!”.

De modo geral, esta linha de intervencdo esta fundada na convicgdo de que:

As sociedade contemporaneas, a despeito das suas diversidades e tensdes inter-
nas e externas, estdo articuladas numa sociedade global. Uma sociedade global
no sentido de que compreende relagdes, processos e estruturas sociais, econd-
micas, politicas e culturais, ainda que operando de modo desigual e contradi-
torio. Nesse contexto, as formas regionais e nacionais evidentemente continuam
asubsistir e atuar (...). Mas 0 que comeca a predominar, a apresentar-se como
determinagdo bésica, constitutiva, é a sociedade global, a totalidade na qual
pouco a pouco tudo o mais comega a parecer parte, segmento, elo, momento.
(lanni, 1997, p. 39)

Na verdade, nos diferentes campos tedricos, politicos e ideolégicos, poucos
sd0 0s que questionam a existéncia de um processo, dito de globalizacdo ou
mundializa¢do, que vem reconfigurando, desde os anos 1970 e, mais acelerada-
mente, desde o0s 1980, as relagGes entre Estado, economia e sociedade, de um
lado, e entre Estados nacionais e corporagdes transnacionais, de outro. Ha,
porém, importantes divergéncias sobre a natureza e sentido deste processo:
enquanto paraalguns o que se assiste é a progressiva unificacdo do espaco global,
simultaneamente causa e consequéncia da dissolu¢do dos estados nacionais
(ibid.), para outros “a globaliza¢do ndo é uma homogeneizagdo, mas, ao contra-
rio, é a extensdo de um pequeno grupo de nagdes dominantes sobre o conjunto
das pragas financeiras nacionais.” (Bourdieu, 1998, p. 44)

Outro importante ponto de dissenso diz respeito a avaliacao da necessidade
historica —ou ndo — deste processo, destacando-se como mais numerosos agqueles
que o reconhecem como inexoravel e irreversivel, posto que inexoraveis e irrever-
siveis seriam suas causas — entre outras, alternativa ou combinadamente, a rees-
truturacdo produtiva, a financeirizacdo da economia, a crise e desagregacéo do
welfare state, a crescente dominagao das relacdes societarias pela esfera mercantil.
Em contraponto, resistem aqueles que afirmam que “a ‘globalizacdo’ ndo é uma
nova fase do capitalismo, mas uma retdrica ‘invocada’ pelos governos para
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justificar sua submissdo voluntéria aos mercados financeiros” (Bourdieu e
Wacquant, 2000). Ou ainda que “a sugestao de que o atual modelo econémico
é imposto ‘objetivamente’ pelos modos de produzir é funcional para o pensa-
mento dominante” (Benjamin et al., 1998, p. 64).

O que interessa registrar, tendo em vista 0s objetivos desta se¢do, é a pre-
senca de expressivo contingente de pensadores e organizagdes que, em face do
que véem como sendo 0 movimento objetiva e economicamente inescapavel
de globalizagdo, propugnam a esfera global para campo —ou arena — prioritéria
da acdo politica. Seja através de um internacionalismo renovado no qual se
reconhecem certas herancas da velha tradicdo comunista, e mesmo anarquista,
seja através da afirmacdo uma nova cidadania que se estaria construindo na
luta pela democratizagdo das agéncias globais, a proposta de cidadania global
parece sintetizar um claro projeto politico-ideoldgico.

Tratar-se-ia, pois, como de certa maneira sugere lanni (1997), de responder
ao mercado global através da constituicdo de uma arena politica apta a regular
ou, segundo certas correntes mais criticas, contestar, politica e culturalmente, a
hegemonia absoluta da ldgica econdmica, encarnada pelo capital financeiro e
pelas corporacgdes globais. lanni formula de maneira singela o projeto, lem-
brando que se trata de conferir ao individuo a mesma cidadania global ja con-
quistada pela mercadoria.

Apesar da infinidade de posturas analiticas e projetos politicos reconheci-
veis no campo dos que, na auséncia de melhor conceito, poder-se-ia designar
de globalistas, um ponto de convergéncia é o reconhecimento, conformado ou
entusiasta, de que o Estado nacional é cada vez mais impotente para fazer frente
aos desafios colocados pelas realidades politicas, econ6micas, sociais, culturais
e ambientais?

Todo poder ao poder local

Outro campo é o dos que apostam nas identidades locais, no patriotismo de
cidade, no regionalismo.

Engajar as cidades e os lugares na competicao global, eis as diretrizes ou
palavras de ordem escalares — politico-escalares — langadas por esta corrente.
Borja e Castells, em extenso documento produzido para a Conferéncia de Istam-

2 Janni vai mais longe: ao questionar a proposta de uma federagdo mundial, pretende

condenar ao lixo da histéria ndo apenas o Estado nacional, mas a propria forma Estado:
“0 pensamento cientifico ainda se acha surpreendido pelas novas caracteristicas da rea-
lidade social. Ainda ndo assimilou a metamorfose nacional em sociedade global. Por
isso agarra-se a nogdo de Estado, esquecendo que o Estado é também um produto his-
torico, criagdo da sociedade civil” (lanni, 1997, p. 41).
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bul, expressam de maneira plena as concepgdes e projetos hoje hegemdnicos,
difundidos sistematicamente pelo Banco Mundial e outras agéncias globais,
assim como por consultores internacionais. A idéia dominante vem sintetizada
COMO segue:

A importancia estratégica do local como centro de gestdo do global no novo
sistema técnico-econdmico pode ser apreciada em trés &mbitos principais: o
da produtividade e competitividade econdmicas, o da integracéo sociocultural
e 0 da representacdo e gestdo politicas. (Borja e Castells, 1997, p. 14)

Para estes autores, 0s governos locais, mais eficazmente do que qualquer
outra instituicdo ou nivel escalar, estdo em condicdes de: a) atrair empresas e
promover sua competitividade; b) oferecer base historica e cultural paraainte-
gracdo dos individuos.

Simplificando, poder-se-ia dizer que os estados nacionais sdo demasiadamente
pequenos paracontrolar e dirigir os fluxos globais de poder, riqueza e tecnologia,
e demasiadamente grandes para representar a pluralidade de interesses sociais
e identidades culturais da sociedade, perdendo legitimidade tanto enquanto ins-
tituicdes representativas como enquanto organizages eficientes. (Ibid., p. 18)

Em outros termos, o governo local teria a extraordinaria capacidade de cum-
prir de maneira vantajosa as tradicionais fungdes que sempre foram as dos es-
tados nacionais, quais sejam: a funcdo de acumulacéo e a funcéo de legitimacéo.

(...) osgovernos locais dispdem de duas importantes vantagens comparativas
com respeito aseus tutores nacionais. De um lado, gozam de uma maior capa-
cidade de representacéo e legitimidade com relacéo a seus representados; sdo
agentes institucionais de integracdo social e cultural de comunidades territoriais.
De outro, gozam de muita flexibilidade, adaptabilidade e capacidade de mano-
bra em um mundo de fluxos entrelagados, demandas e ofertas cambiantes e
sistemas tecnoldgicos descentralizados e interativos. (Ibid., p. 19)

Mas, afinal de contas, o que é exatamente o local? Esta pergunta foi formu-
lada de maneira explicita por Duncan e Savage, e a resposta néo foi nada ani-
madora:

Talvez a mais irritante caracteristica da “pesquisa local” seja a variedade de
significados e usos atribuidos a“lugar”. Este, como é unanimemente reconhe-
cido, foi umadas principais falhas da tradi¢&o anterior de pesquisa de comuni-
dade, que também tentou especificar como o espago faz a diferenca de processos
sociais (...) Gregson (...) identifica oito usos correntes. Pior, alguns desses usos
sdo contraditdrios, mas, mesmo assim, os escritores passam de unsa outros no
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mesmo trabalho. Evidentemente, isso ndo é umasurpresa, umavez que a Nogao
de “local” raramente foi definido antes de ser usado, havendo pouco ou nenhum
exame do que seja esse conceito. (Duncan e Savage, 1989, p. 193)3

O fato de que “a idéia de local tenha sido tomada como auto-explicativa,
sem qualquer exame do que o ‘local’ € ou deveria ser” (ibid., p. 179), parece
ainda mais problematico quando se tem em mente que o discurso das agéncias
multilaterais e dos consultores internacionais pretende difundir a preeminéncia
da acdo e do poder locais nos mais diferentes contextos socioterritoriais. Até
que ponto € possivel imaginar que as realidades a que remete a nogéo de local
sejam minimamente compardveis ou redutiveis a0 mesmo conceito em for-
magBes socio-historicas e territoriais tdo distintas quanto a comuna francesa, o
county ou a city americana, 0 municipio brasileiro, a aldeia asiatica etc.?

Tais dificuldades tedrico-conceituais, entretanto, ndo parecem tirar o sono
dos homens préticos, como nos mostra a singela defini¢do de um dos idedlogos
desta nova pérola do repertdrio governamental que atende pela sigla de DELIS —
Desenvolvimento Local Integrado e Sustentével. Sendo vejamos:

o conceito de local ndo é sinbnimo de pequeno e ndo alude necessariamente a
diminuicdo ou reducdo. Pelo contrério, considera a maioria dos setores que
trabalha com a questdo que o local ndo é uma espago micro, podendo ser to-
mado como um municipio ou, inclusive, como uma regido compreendendo
varios municipios. (Franco, 1998, p. 7) 4

Mas se o local ndo remete a qualquer circunscri¢do ou realidade social re-
conheciveis, como operar conceitualmente com tal nogdo? A resposta, singela
como todos 0s consensos deste tipo, ressuscita a velha nogdo de regido de plane-

3 Os limites deste artigo impedem uma revisdo mais cuidadosa dos varios significados e

sentidos atribuidos ao conceito de ‘local’, que vao desde a idéia de que ele é circunscrito
pelos limites geogréficos no interior do qual opera um mercado de trabalho definido
pelos commuting diarios dos trabalhadores (Smith, 1990) até a idéia de que ele é definido
por relacdes de incluséo identitaria/comunitéaria. Sobre este debate, ver, por exemplo, o
acerbo confronto entre Duncan (1988) e Duncan e Savage (1989), de um lado, e Cooke
(1989), de outro.

O arbitrio nesta discussdo é tal que se encontram, com relativa facilidade, definicbes
totalmente inversas sobre o “tamanho do local”: “Na indefini¢éo, poder-se-ia pensar no
espago local como sendo uma regido histérica, uma particdo administrativa do tipo do
departamento ou do cantdo, ou uma forma intermedidria entre os dois: a idéia suben-
tendida pelo adjetivo ‘local’, entretanto, é ade um espago restrito, reduzido” (Bottazzi,
1996, p. 79. Grifo do autor). Nao parece que estas inconsisténcias incomodem os localistas
e os defensores do poder e do desenvolvimento locais.
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jamento® que deu por encerrada a discussao sobre o conceito de regido com a
sabia e pragmatica conclusdo de que regido seria o0 espaco escolhido pelos pla-
nejadores para intervir: “local adquire a conotacdo de alvo socioterritorial das
acOes e passa entdo a ser definido pelo préprio desenvolvimento local integrado
e sustentavel” (ibid.). Como ja sinalizado anteriormente, escapa aos objetivos
deste trabalho aprofundar o debate acerca do conceito de local, mesmo porque,
como sugere Bottazzi (1996), isto exigiriaavangar também na discussdo da nocao
de comunidade, ela também dominada por ambiguidades e polissemias®.

Ha que registrar, porém, que o campo do que poderiamos designar de localis-
tas ndo é ocupado apenas por agéncias multilaterais e consultores internacionais,
ou apenas pelos porta-vozes de uma realismo pragmatico que recomendatornar
coesa cada localidade — e, quase sempre, cada cidade —em torno de um projeto
estratégico patridtico e competitivo. Ao lado destes comparecem, embora muito
minoritarios e com pouca repercussdo numa academia cada vez mais domesti-
cada pelas pautas de pesquisa e treinamento das agéncias globais, aqueles que,
reivindicando atradico libertéria, autogestionaria e anti-estatista de certas cor-
rentes comunistas e anarquistas, proclamam a necessidade de:

(...) novas formas da acéo politica para além dos limites da “nacionalidade”; de
abandonar definitivamente as formas politico-organizacionais cristalizadas no
terreno “nacional”; de conjugar imediatamente a acdo politica“local”, enraizada
no territdrio, coma dimensédo da globalidade; (...) de tecer e criar outras rela-
¢Oes, projetos, iniciativas de luta e de cooperagéo entre sujeitos, lugares, territo-
rios diversos e variados; de prefigurar, onde é possivel, a partir da dimenséo
local, elementos de autogoverno, de democracia radical e de apropriagéo, por
baixo das engrenagens administrativas: de condicionar as administraces locais
através de conflitos e relagdes de forga, para conquistar direitos, espacos e uma
melhor qualidade de vida; de construir e estender, para além das fronteiras,

°  Este renascimento da nogao de regido de planejamento certamente ndo é consciente, pois a
heranca do saber e do debate sobre planejamento foi quase totalmente perdida no apare-
Iho de Estado, entre outras razfes, pela desmontagem das agéncias planejadoras e o bani-
mento dos quadros que as operaram até o inicio dos anos 1980. Tal fato talvez explique
que os quadros que hoje vocalizam e instrumentalizam as novas politicas governamentais,
sejam eles de organizagBes governamentais, ndo-governamentais, ou para-governamentais
(também conhecidas como quase ndo-governamentais), anunciem suas retdricas e modelos
operacionais como inovagdes de Ultima geragdo. Os novos profetas da pretensamente inova-
dora visdo de integragdo do desenvolvimento muito teriam a aprender estudando o triste
destino dos PDRI — Planos de Desenvolvimento Rural... Integrado.

Como mostra Bottazzi (1996, p. 81), a substituicdo da nogdo de local pela de comunida-
de — ou comunitario — ndo resolve o problema, antes o complica, constituindo simples
fuga para frente, ja que “o recurso sem explicagdes a comunidade se mostra de pouca
utilidade e pode criar confusdo”
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redes de contrapoder e da nova solidariedade.” (Associazione Ya Basta, http://
www.ecn.org/yabasta. milano, 1997)

Criticando ferozmente o localismo competitivo que realiza o projeto do
capital global e no qual “cada ‘comunidade territorial homogénea’ luta contra
as outras para conquistar um lugar ao sol no mercado politico e econdmico da
nova Europa”, ha palavras de ordem que fazem ecoar os manifestos dos commu-
nards parisienses de 1870: “Pela aboli¢do de todas as fronteiras e pela construcéo
de uma rede de comunidades solidarias” (ibid.).

Por mais opostos que sejam o0s horizontes do neolocalismo competitivo e
0s do neolocalismo autogestionario e libertario, num ponto a convergéncia é
notével: a rejeicdo da escala nacional e do Estado nacional como campo e ator
predominantes da agao politica. Que se esteja a busca de uma forma de assegu-
rar a incorporacéo do local a0 movimento do capital global ou de uma forma
de combater radicalmente, a partir do local, este mesmo movimento, a escala
nacional é vista como inadequada, ou, pelo menos, claramente secundaria. A
posi¢do dos militantes citados é clara: “Contraa Europa de Maastricht, contra o
nacionalismo centralizador e estatista, contra todo e qualquer nacionalismo...
por uma rede de comunidades solidarias.” (Ibid.)’

No outro extremo do campo neolocalistaencontramos posi¢des um pouco
mais matizadas que, quase sempre, reconhecem que o Estado nacional devera
preservar algumas de suas prerrogativas, inclusive para impedir os riscos de

"o apelo ao internacionalismo europeu (?!) aparece também em Bourdieu (1998, p. 100):

“Seria necessario inventar um novo internacionalismo, a0 menos na escala regional euro-
péia, que pudesse oferecer uma alternativa a regressao nacionalista que, gragas a crise,
ameagca de uma maneira ou de outra todos os paises europeus”. Para o autor, os sindicatos
desempenhariam papel central neste novo internacionalismo, uma vez que uma de suas
lutas centrais seria contra a precarizagdo do trabalho que a “concorréncia visa instaurar
entre os trabalhadores de diferentes paises” (ibid.). Para os militantes da Associazione
Basta Ya (1997), ao contrario, sindicatos e partidos devem ser abandonados, assim como
todas “as formas politico-organizacionais cristalizadas no terreno ‘nacional’”. Uma elabo-
ragdo mais sofisticada e, simultaneamente, mais comprometida com a analise marxista
candnica, encontra-se em Smith, segundo o qual, enquanto o capital se move em diregdo
a unificagdo do espago através do desenvolvimento desigual, “a classe trabalhadora deve
buscar exatamente o objetivo oposto: enquanto classe dividida deve esforgar-se na direcdo
da equalizagdo das condigdes e niveis de producao, processo sistematicamente frustrado
no capitalismo. Esta é a resolucéo historica real da contradicdo entre equalizagdo e dife-
renciagdo. Pode ser alcangada na medida em que a cooperagdo espacial no interior da
classe trabalhadora é desenvolvida como forga politica; a classe trabalhadora reivindica
sua natureza humana a partir de seu subdesenvolvimento pelo/sob o capital.” (Smith,
1990, p. 153)
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uma excessiva fragmentacdo em que dominem os tribalismos e fundamentalis-
mos de todos os tipos (Borja e Castells, 1997). O autoritarismo e o centralismo
do Estado nacional, também neste arrazoado, sdo convocados ao banco dos
réus:

(-..) quanto mais centralizado é um estado, mais dificil para ele é estabelecer
uma ponte entre o sistema global e as distintas culturas e territdrios que sao
parte danagdo. Nessas condigdes, 0s governos locais e regionais estdo emergindo,
em todo 0 mundo, como entidades mais flexiveis, unidas ao terreno de suas
identidades, potencialmente capazes de negociar uma adaptacéo continua a
geometria varidvel dos fluxos de poder. ( Borja e Castells, 1997, p. 31)

Por um projeto nacional

Globalistas de todos os matizes, neo-internacionalistas mais ou menos radicais,
neolocalistas patrioticos e competitivos, comunalistas autogestionarios, pois,
reencontram-se no seu combate ao Estado nacional. Que em alguns casos a
perda de capacidade do Estado nacional seja saudada, que em outros casos ela
seja nostalgicamente lamentada, o que parece relevante destacar é que a polari-
dade local x global domina o debate contemporaneo —com a mesma intensidade
que a polaridade nacional x internacional no inicio do século XX. A revisdo do
debate sobre as escalas da acdo politica ndo poderia completar-se, contudo, sem
uma mengao a resisténcia dos que reivindicam a centralidade da escala nacional
como Unica capaz de propiciar resisténcia efetiva ao processo de dissolugéo das
soberanias e, mais que isso, de dissolucéo cultural e societaria a que parece nos
condenar a globalizagdo.

Para os neonacionalistas, as elites, e ndo as tendéncias irreversiveis da econo-
mia, é que estariam condenando o Estado nacional. S&o as elites que “estdo nos
dizendo, todo o tempo, (...) que o Brasil ndo tem mais sentido” (Benjamin et
al., 2000, p. 62). Neste discurso se delineia uma histdria concebida como evolugéo
e atualizacdo da oposicdo entre nacdo x ndao-nacgdo: “A vitoria — temporéria,
porque a-histdrica— da perspectiva da ‘ndo-nagao’ sobre a perspectiva da nagao
impde uma dura luta politica” (ibid., p. 63).

Paraesta corrente, ao escamotearem a escala nacional, globalistas e localistas
de todos os tipos estariam fazendo o jogo da prépria globalizacdo, cujo ponto
de ataque central, ndo por acaso, € o Estado nacional, Unica escala e instituicao
escalar em condig@es de viabilizar, suscitar, a construcdo de alternativas viaveis
ao capitalismo simultaneamente globalitario e fragmentador.

O que reclamar do poder local vistos os limites da suacompeténcia; que reivin-
dicar aos estados federados; que solicitar eficazmente aos agentes econdmicos
globais, quando se sabe que estes podem encontrar satisfagdo aos seus apetites
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de ganho simplesmente mudando o lugar de sua operagdo? Para encontrar um
comego de resposta, 0 primeiro passo é regressar as no¢des de nagéo, solidarie-
dade nacional, Estado nacional. (Santos, 2000, p. 95. Grifo do autor)

A estratégia escalar, pensada como estratégia de resisténcia, esta claramente
ancorada na esfera nacional, e tem por foco a construcdo de um projeto nacional.
De maneira cada vez mais recorrente, o discurso nacionalista muitas vezes vem
acompanhado de umainvocacdo do modelo nacional-desenvolvimentista com
forte intervencdo estatal. Nao deixa de ser surpreendente que o discurso neona-
cionalista, que se apresenta como de extrema esquerda, evoque positivamente
momentos de nossa histéria em que regimes ditatoriais ter-se-iam engajado no
que é visto como processo de construcdo nacional (Benjamin et al., 1998).

Uma imagem sintética do debate: em que escala se constroi a cidadania?

Sem a pretensdo de esgotar uma revisdo aqui apenas esbocada, pode-se tentar
uma imagem sintética, através de uma rapida mencéo ao curioso embate que
opde globalismo, localismo e nacionalismo® quanto ao sentido e lugar — ou
melhor, escala — da cidadania.

Como ja vimos antes, globalistas vém insistindo na necessidade de construir
acidadania global, com as respectivas institui¢des e legalidades que a sustentem.
A cidadania global seria a Unica e derradeira trincheira contra a fragmentacéo,
0s chauvinismos, a explosdo dos tribalismos e fundamentalismos através dos
quaisa globalizacdo ameaga a prépria sobrevivéncia da sociedade, como conceito
e experiéncia comum de vida societal. Que esta cidadania global seja resultado
de um processo de democratizagdo das agéncias multilaterais e internacionais
hoje dominadas pelos Estados nacionais e pelas corpora¢gdes multinacionais,
ou, ao contrrio, o resultado da luta contra estas mesmas instituicdes, a no¢éo e
0 projeto de cidadania global unificam o projeto politico deste campo —algumas
vezes, sob a égide da retdrica neo-internacionalista.

Os nacionalistas, de sua parte, acionam o conceito tradicional de cidadania,
referido ao Estado nacional, para desqualificar o projeto de cidadania global;

(...) a expressdo cidaddo do mundo torna-se um voto, uma promessa, uma
possibilidade distante. Como os atores globais eficazes sdo, em Gltima analise,

8 Neste ponto parece Util sinalizar que as citagOes e referéncias utilizadas para caracterizar

os diferentes “partidos” em disputa ndo sustentam qualquer pretenséo de classificar auto-
res. Ndo é raro que um mesmo autor, conforme 0 momento de sua obra ou a linha de
sua argumentacdo, opere enfoques predominantes localistas, nacionalistas ou globalistas.
Que um ou mais autores possam oscilar de uma posi¢do a outra ndo parece invalidar o
argumento aqui desenvolvido.
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anti-homem e anticidadéo, a possibilidade da existéncia de um cidaddo do
mundo é condicionada pelas realidades nacionais. Na verdade, o cidaddo sé o
€ (ou ndo o0 é) como cidadao de um pais. (Santos, 2000, p. 113)

Na outra ponta, localistas acionam permanentemente uma espécie de senso
comum em que o local se constitui escala mais pertinente para o exercicio da
cidadania pela razdo mesma de que o cidadao vive no local, na cidade, no municipio.
Gragas a esta tdo simploria quanto ideologicamente eficaz sociologia intuitiva,
opera-se a reducao dos problemas contemporaneos a umadimensdo meramente
gestionaria: “é naesfera local que os problemas sdo melhor identificados e, por-
tanto, torna-se mais facil encontrar a solucéo adequada” (Franco, 1998, p. 8).

Esta reducdo da cidadania a escala local encontra suporte também numa
sociologia mais sofisticada em que a experiéncia e agéncia parecem operar ape-
nas, ou essencialmente, nesta esfera.

Taylor (...) vé o local como a arena da“experiéncia’, em que as pessoas vivem
suas vidas quotidianas. Isto é atraente como uma abordagem do senso comum.
Uma vez que as pessoas vVivem nas areas de pequena escala, parece apropriado
focalizar nesse nivel o estudo das a¢des das pessoas. Talvez a mais explicita
tentativa parateorizar essa questdo estejana obra de Giddens. Giddens desen-
volveu o conceito de “local” como um apoio para aanalise da agéncia humana
(...). (Duncan e Savage, 1989, p. 185).

Assim, somente a coesdo localizada e localista de uma cidadania identificada
com o lugar, ai enraizada e patrioticamente unificada, permitiria romper o
isolamento a que a sociedade informacional de consumo de massa langa 0s
individuos.

Contraa cidadanialocal vemos ser acionado 0 mesmo argumento utilizado
contra a proposta de cidadania global: somente o Estado nacional instaura um
espago e um conjunto de relagdes no contexto dos quais a nogdo de cidadania
faz sentido. O lugar de nascimento ou residéncia ndo conferem cidadania, e
esta € uma realidade politico-institucional inescapavel.

Na sociedade feudal, o status dos vassalos poderia ser definido pelo dominio
no qual haviam nascido — embora o que importasse, mesmo nesse caso, era
uma unidade social de um dominio ou o status de um internacionalmente
reconhecido juramento de fidelidade, e ndo a“localidade” como tal. Mas certa-
mente esse NA0 € 0 caso para 0s estados nacionais modernos. (1bid., p. 200)

Cidad&o local, cidadao nacional, cidadéo global aparecem pois como 0s agen-
tes/sujeitos politicos que viriam, cada um a seu modo, atualizar as diferentes
escalas como espacos politicos estratégicos.
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LUTAS DE ESCALAS, ESCALAS DE LUTA: UMA PERSPECT IVA
TRANSESCALAR

Neil Smith ja disse que a dimenséo escalar da vida cotidiana esta impressa e
expressaem todas as configuragdes escalares, desde 0 nosso corpo, até o interna-
cional, passando pelo comunitario, urbano, regional (Smith, 1993) °. Isto quer
dizer: eu vivo cotidianamente no mundo e no meu local, no meu municipio, na
minha cidade, no meu pais... A idéia de que o cotidiano seja feito de relagdes
primarias é completamente anacrdnica, produzindo uma imagem absolutamen-
te ideoldgica da esfera local, como se esta constituisse segmento societario em
que ainda predominariam rela¢es comunitérias (Bottazzi, 1996). Igualmente
mitica, entretanto, parece ser aimagem de um mundo social feito aimagem das
formas mais abstratas do capital, puro fluxo de informacdes, em que todas as
relagBes entre escalas e agentes concretos, coletivos e individuais, estivessem
transcendidas, quando ndo simplesmente em dissolucdo ™.

O entendimento de que 0s processos econdmicos, politicos, sociais, culturais
tém dimensGes escalares ndo pode conduzir a reificagdo das escalas, como se estas
antecedessem e contivessem (como um receptéculo) os processos. O que temos
s80 processos com suas dimensdes escalares, quase sempre transescalares (haveré
ainda hoje algum processo social relevante cuja compreenséo e modificacdo seja
possivel através de uma andlise ou intervencdo uniescalar?). Esta compreensao
autoriza que “uma abordagem processual focalize a aten¢do no mecanismo da
transformacdo escalar e da transgressdo através do conflito e luta sociais” (Swynge-
douw, 1997, p. 141).

Em outros termos, a anélise da escala ndo pode pretender substituir a dos
processos. Como bem observou Swyngedouw (ibid., p. 140), as proprias escalas
sdo produzidas em processos profundamente heterogéneos, conflituosos e con-
testados: “a escala ndo estd ontologicamente dada, nem constitui um territorio
geograficamente definivel a priori nem é uma estratégia discursiva politicamente
neutra na construcdo de narrativas.”

Isto explica que

as escalas se tornem arena e momento, tanto discursiva quanto materialmente,
em que relacdes de poder socioespacial sdo contestadas, negociadas e reguladas.

“A dimensao escalar do quotidiano, como insiste Smith, esta expressa em configuracdes
corpdreas, comunitarias, urbanas, regionais, nacionais, supranacionais e globais, cujos
contetidos e relagdes sdo fluidos, contestados e perpetuamente trangredidos.” (Swynge-
douw, 1997, p. 144).

Para uma interessante critica das abordagens (p6s-modernas?) em que os fluxos operam

uma dialética sem qualquer permanéncia ou vinculo com relagdes e estruturas estaveis,
ver Harvey (1997, Part I).

10
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Escala, entéo, é, ao mesmo tempo, o resultado e a conseqiiéncia da luta social
pelo poder e pelo controle. (1bid.)

Assim, as escalas ndo estdo dadas, mas séo, elas mesmas, objeto de confronto,
como também é objeto de confronto a defini¢do das escalas prioritarias em que
0s embates centrais se dardo. Smith (1993, p. 97) é particularmente claro e feliz
a0 expor esta visdo: : “a construgdo da escala € um processo social, isto €, a
escala é produzida na, e através da, atividade societéria, a qual, por seu turno,
produz e é produzida pelas estruturas geograficas da interacéo social”

Antes de serem 0s campos possiveis da acdo politica, as escalas constituem,
portanto, o resultado, sempre contestavel e contestado, de embates, assim como
0580 as relaghes entre escalas e a predominancia de uma escala sobre as demais:
“a escala demarca os sitios da contestacdo social, objeto tanto quanto resolucéo
da contestagéo” (ibid., p. 101).

Escolher uma escala é também, quase sempre, escolher um determinado
sujeito, tanto quanto um determinado modo e campo de confrontacéo. Os li-
mites deste artigo impedem desenvolvimentos mais amplos a este respeito; cabe,
porém, antes de prosseguir em direcdo a uma interpelacdo das possibilidades e
limites do poder local, explicitar, mesmo se de forma sucinta, a posicdo que
informa o tratamento das perguntas formuladas ao inicio do trabalho.

Seguindo sugestdes presentes em Harvey, Swyngedouw, Smith, Bourdieu,
entre outros, parece-nos indispensavel interpelar cada um dos discursos escala-
res anteriormente apresentados a partir do que temos designado de abordagem
ou estratégia transescalares. A idéia central pode ser expressa como segue:
qualquer projeto (estratégia?) de transformacao envolve, engaja e exige taticas
em cada uma das escalas em que hoje se configuram os processos sociais, eco-
némicos e politicos estratégicos. Desta perspectiva, 0 que faz a forga das cor-
poragBes multinacionais estd menos em sua globalidade que em sua capacidade
de articular agGes nas escalas global, nacionais, regionais e locais. Embora con-
fundindo, a nosso ver, 0 que sejam escalas e 0 que sejam niveis de abstragdo'?, a
passagem seguinte de Harvey parece contribuir para elucidar os fundamentos
de uma abordagem analitica e uma estratégia propositiva transescalar.

Assim, no que concerne ateoria, “a pratica tedrica deve ser construida como
uma dialética continuada entre o particularismo militante da vida vivenciada e

1 Embora nio seja objeto deste trabalho, cabe destacar que, do nosso ponto de vista, 0
tratamento transescalar é necessario tanto para abordagens analiticas (escalas de analise),
quanto para a construgdo de estratégias politicas, isto é, de sujeitos e projetos politicos.

12 Esta confusdo, comum entre os que pensam o local como verdade ontoldgica em si, auto-
evidente, e, portanto, como concrecdo que se oporia as abstrages do nacional e do global,
encontra uma expressao perfeita, e por isso mesmo caricatural, em Cox e Mair (1989).
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a luta para alcangar suficiente distanciamento critico e desengajamento para
formular ambicdes globais.” (Harvey, 1997, p. 44)

No quediz respeito a agdo politica, “o problema da politica socialista é encon-
trar meios para responder a estas questdes, ndo no sentido de um sentido final,
mas precisamente através de modos determinados de comunicacdo e traducéao
entre diferentes tipos e niveis de abstracdo.” (Harvey, 1997, p. 42).

Nestes termos, a reflexdo sobre as possibilidades e limites da agdo de um
governo municipal ganha uma nova profundidade, distanciando-se de ilusdes
neolocalistas e do ceticismo globalista. Da perspectiva localista, ter o controle
da administracdo local, que quase sempre é erradamente confundida com o
poder local, significa ter todo o poder do mundo — ou, pelo menos, segundo
algumas perspectivas, todo o poder possivel, ja que o capital globalizado de tal
forma ter-se-ia desterritorializado que estaria imune a qualquer forma social
de controle, mesmo que no mero sentido regulatdrio. Do ponto de vista globa-
lista, a conquista de uma prefeitura é muitas vezes percebida como uma arma-
dilha que enreda as forcas progressistas na administracdo localizada da crise,
vitoria de Pirro através da qual a engrenagem sistémica coopta e incorpora a
sua dindmica as forcas contestatérias emergentes.

Que projeto é possivel elaborar a partir de uma perspectiva transescalar?

O QUE PODE O PODER LOCAL?

Para comecar, é fundamental ter claro os limites das conquistas materiais e imate-
riais que os movimentos e lutas populares sdo capazes de alcancar naescala global:
a estrutura social, econdmica e politica, que opera na interaco entre as escalas
nacional e internacional, € o principal determinante das condicdes de vida das
classes subalternas em nossasociedade, e somente mudangas estruturais profundas
serdo capazes de abrir possibilidades parauma reversdo do quadro de desigualdades
e de miséria social. Rejeitamos, assim, in limine, a pretensdo neolocalista de conce-
ber o local, quase sempre a cidade, como campo de um desenvolvimento local
alternativo e, a fortiori, de construcdo de alternativas societéarias*.

Tal constatacdo deve servir antes para orientar do que para encerrar a refle-
x&0. Afinal, a cidade ndo é apenas o reflexo da sociedade; a cidade ¢, ela mesma,
um universo social, econdmico e politico; a cidade produz riquezas, produz e
reproduz relagdes econdmicas, politicas, culturais etc. A cidade néo é apenas uma
reproducao, localizadae reduzida, da estrutura social; elaé, também, um complexo
de relacGes sociais — relacdes econdmicas, mas também relacdes de poder.

13 para uma reflexéo critica sobre a prépria nogdo de desenvolvimento local, ver Vainer
(1998).
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Insistamos um pouco mais nesta tese, de dificil entendimento para estrutura-
listas e globalistas estreitos: a relagdo entre a cidade e a estrutura social ndo é
uma relagdo passiva, em que a cidade é meramente reflexo das estruturas®; ao
contrério, acidade contribui para configurar a estrutura social. N&o esta inscrito
na estrutura social brasileira que apenas sejam asfaltadas as ruas dos bairros
habitados pelas classes superiores e médias, nem que a dgua chegue apenas a
alguns cantos da cidade. Mas o fato de que isso aconte¢a em nossas cidades, e
ndo nas cidades francesas ou canadenses, para citar um exemplo, introduz algu-
mas diferengas expressivas na configuragdo destas sociedades. Tampouco esta
inscrito na estrutura social brasileira que os recursos captados pelo governo
local sejam sistematicamente alocados de modo a reproduzir a desigualdade
urbana ou a alimentar a acumulacgdo privada de segmentos especulativos do
capital de promoc&o imobiliaria, ou outros segmentos da elite local.

Em outros termos, isto significa que a cidade, além de herdar desigualdades
da estrutura social, as aprofunda. H4, pois, toda uma ampla luta contra a
desigualdade que é estritamente urbana e que deve ser travada na esfera local.

A cidade é também, nela mesma, um poderoso mecanismo de geragéo e apro-
priagdo de riqueza, que ndo esta inscrito nem totalmente determinado na estrutura
social. Que alguns poucos promotores imobilidrios capturem imensos valores —
mais-valias imobiliarias — gracas a investimentos publicos que poderiam estar
sendo consagrados a reducdo das desigualdades estritamente urbanas, eis algo
que ndo nos é imposto por nenhuma lei do mercado; ao contrario, € purae simples
apropriacdo privada de recursos publicos. Esta lei do mais forte que se institucio-
naliza—ao mesmo tempo que se traveste de lei do mercado — manifesta, de maneira
plena, a estreita solidariedade entre o poder econdmico e o poder politico que
configura, simultanea e combinadamente, a economia e a politica urbanas.

Se a cidade produz ela mesma mecanismos de poder e de apropriacdo de
recursos, se ela constitui espago de afirmacao de legitimidades e valores simbo-
licos, a disputa pela cidade pode, e deve, ser a disputa por este conjunto de
recursos de que ela é origem e depositéria, eternizando, como em suas ruas e
edificagbes, mecanismos de reproducdo da exploracdo e da dominagao**.

Entretanto, como uma cidade ndo existe solta no ar, as formas de domina-
¢do e acumulagdo que a caracterizam ndo podem ser percebidas sem um olhar

% Em outras formulagGes, criticadas por Cox e Mair (1987, p. 127), o local é concebido
como mero “recipiente relativamente passivo da restruturacdo global”

Evidentemente, cada cidade instaura, de forma Gnica, uma articulagdo de mecanismos
de acumulacdo especificamente urbanos, formas de dominacédo local, modalidades de
afirmacdo simbdlica de determinados grupos e de seus valores e perspectivas. E somente
estudos detalhados das coalizGes de poder podem revelar a extensdo e a natureza de
cada um dos mecanismos existentes em cada cidade particular.

15
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para suas articulagdes regionais, nacionais e, cada vez mais, internacionais. De
que forma as coalizbes dominantes locais se articulam horizontal e vertical-
mente? Como grupos de interesses e segmentos de classe, que posi¢cdo ocupam
e como interagem com o bloco hegemdnico nacionalmente? Como e com que
redes globais a cidade esta conectada?

Normalmente, pelo menos nas cidades de maior expresséo, as coalizdes locais
envolvem desde interesses locais tradicionais até grupos externos (nacionais ou
estrangeiros). Que peso tém os varios grupos? Qual o papel de segmentos da
classe média tradicional? E as velhas oligarquias?

Para sintetizar o argumento, podemos dizer que cada cidade é, portanto,
campo e objeto de relagBes de geracdo e apropriacdo de recursos — materiais,
politicos, simbolicos — que resultam das formas particulares Unicas que estrutu-
ram o poder e as relagdes econdmicas. Este conjunto de relagdes — e 0s recursos
que elas colocam em movimento e disputa — sdo um espago bastante amplo
para alteracGes reais na vida das classes e grupos dominados.

CONCLUSAO: A BUSCA DE ALTERNATIVAS PARA AS ESTRATEGIAS
COMPETITIVAS

Nem universo fechado pelas sobredeterminacgdes estruturais (globais), nem
campo totalmente aberto para a construcdo de alternativas, o local, a cidade em
primeiro lugar, constitui escala e arena possiveis de construgao de estratégicas
transescalares e de sujeitos politicos aptos a operarem de forma articulada com
coalizdes e aliangas em multiplas escalas.

Isto significa que, mais além de necessario, é possivel romper tanto com o
“fatalismo do pensamento neoliberal” e a*“economia naturalizada do neolibera-
lismo” (Bourdieu, 1998, p. 74) quanto com o determinismo estruturalista, também
economicista, que condena o local a ser mero receptaculo e sintese concreta das
determinagBes abstratas da l6gica do capital.

A fim de propor o debate de alternativas que rompam radicalmente com a
perspectiva competitiva®®, arriscamos o que poderiam ser os objetivos centrais
de umgoverno local comprometido com os grupos sociais subalternos e voltado

16 A afirmagdo da possibilidade de ruptura radical com o projeto competitivo hegemonico
¢ fundamental e, em certo sentido, condicdo mesma da constru¢do de uma nova
hegemonia; mesmo porque ndo séo raros os que, hoje, embora situados no campo do
pensamento critico e proximos aos movimentos populares, parecem convencidos de
que ndo ha opg¢des. Assim, por exemplo, vérias sdo as prefeituras progressistas que vém
aderindo aos discursos e as praticas competitivas e de marketing. Notavel, igualmente,
gue um autor como Harvey ensaie a idéia de que o localismo competitivo poderia vir a
constituir-se em caminho para o socialismo! (Harvey, 1995).
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para a construcdo de alternativas societérias. O pressuposto é que a politica
local deve ser concebida como parte de uma estratégia transescalar e, portanto,
esta desafiada a definir objetivos ambiciosos, pois rejeitam os pressupostos de
que ndo ha opgdes a fazer, e realistas, pois reconhecem que a escala local ndo
encerra em si sendo parte dos desafios a serem enfrentados pela resisténcia ao
projeto neoliberal de reconfiguragio escalar.

Os objetivos seriam:

3 reducdo das desigualdades e melhoria das condi¢Ges (materiais e imate-
riais) de vida das classes trabalhadoras e, de modo mais amplo, das classes
e grupos sociais oprimidos e explorados, através principalmente da trans-
feréncia de recursos (materiais e simbélicos) em seu favor — e, necessa-
riamente, em detrimento das classes e grupos dominantes;

3 avanco e radicalizagdo de dinamicas sociais, politicas, culturais, que pro-
piciem a organizacao e a luta populares e, de modo mais geral, a constituicéo
de sujeitos politicos coletivos expressando interesses, segmentares e gerais,
das classes e grupos sociais explorados e oprimidos.

3 enfraquecimento dos grupos e coalizdes dominantes, envolvendo desde
a desmontagem de mecanismos tradicionais de reproducéo de seu poder
(clientelismo etc.) até a desarticulacdo de suas aliangas horizontais (no
Estado e na regido) e verticais (com grupos nacionais e internacionais),
passando também por desarticulacdo das redes (inclusive dentro da admi-
nistracdo publica) e dispositivos (inclusive legais) que favorecem a privati-
zacdo de recursos publicos e a captura de vultosos recursos extraidos direta
ou indiretamente da populagdo, através de posicbes monopolistas (adqui-
ridas, quase sempre, pelo exercicio do poder politico, pelaadvocacia admi-
nistrativa, pela troca de favores entre familias e pela corrupgéo) .

Embora enunciados separadamente, hd uma intima e necesséria articula-
¢80 entre 0s objetivos citados. Sendo vejamos.

A melhoria das condi¢Bes materiais de vida ser4 efémera e pouco consis-
tente se ndo estiver apoiada na organizagao e luta. Mais que isso, sem organiza-
¢éo e luta dos setores populares, dificilmente sera capaz o governo urbano de
levar adiante uma expressiva transferéncia de recursos, permanecendo refém
da burocracia, da rotina administrativa da maquina governamental e das pres-
sdes e chantagens dos grupos sociais que tradicionalmente dominam acidade e

7" Dois exemplos tipicos: as famosas mafias dos transportes, que dominam muitas de nosssas
grandes cidades, e o capital de promogdo imobiliaria, que internaliza ganhos fundiarios
resultantes de investimentos publicos.
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capturam, desde sempre, tanto os recursos gerados pela acumulagdo urbana
quanto os recursos concentrados (sejam eles de origem local, estadual, nacio-
nal ou internacional) nas méaos do governo local.

Sem avangos na luta e organizacdo, dificilmente se ultrapassard o patamar
das pequenas concessdes, que viade regra configuram o clientelismo —quando as
concessdes sao feitas no varejo por pequenos caciques locais —ou o populismo —
quando as concessBes sao associadas as dadivas de algum lider iluminado*®. Por
outro lado, dificilmente sera possivel avangar de maneira substancial na mobili-
zacdo, luta e organizagdo populares se 0s processos politicos involucrados ndo
conduzem, de uma maneira ou outra, a conquistas reais, perceptiveis e valoradas
positivamente por amplos segmentos das classes e grupos explorados e oprimidos.
As vitorias parciais, expressem-se elas em melhorias concretas nas condig@es de
vida, naconquista de posi¢oes simbolicamente relevantes da perspectiva popular,
ou naafirmacéo da legitimidade e legalidade de determinadas praticas e valores —
por exemplo, a liberdade de op¢ao sexual e os direitos dela decorrentes —, eis ele-
mentos centrais de um estratégia urbana que se pretenda transformadora.

Finalmente, é evidente a estreitaarticulagdo entre avangos que sejam obtidos
nos dois primeiros objetivos e o terceiro objetivo. Se recursos sdo transferidos,
se avangam a luta e a organizagdo populares, se se fragiliza o clientelismo, o
resultado é, necessariamente, a conquista de novas e importantes posicoes para
golpear ainda mais duramente 0s mecanismos perversos através dos quais coa-
lizBes locais reproduzem seu poder. A¢Bes particulares também devem ser de-
senvolvidas, na esfera regional (metropolitana, mas ndo apenas), nacional e
internacional, para criar alternativas de aliancas e acordos de cooperagdo que
favorecam a coalizdo popular e o fortalecimento de seu projeto, em detrimento
da velha coalizdo dominante.

Sintetizando, a aposta é que é possivel tracar objetivos que sejam, simulta-
neamente, ambiciosos e realistas, orientando um projeto de revolugdo urbana
permanente. Evidentemente, esta revolucao urbana permanente deve expressar
e combinar os multiplos objetivos e escalas de maneira diferenciada em cada
cidade, respondendo as formas especificas da desigualdade na cidade, a sua mor-
fologia, & configuracdo das coalizdes dominantes, & posi¢éo da cidade na regido
e no pais, & experiéncia de luta e organizacdo populares e de outros setores
oprimidos; o que significa que a revolucéo urbana é algo a ser inventado e rein-
ventado a cada momento, em cada cidade.

18 Ha, na historia brasileira, muitos exemplos de como é possivel combinar de varias ma-
neiras e com vérias dosagens o clientelismo e o populismo.
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RESUMO

Partidos progressistas tém reiterado que sua luta para conquistar governos municipais
tem outros objetivos que a mera administracéo local da crise econdmica e social. Seréd
esta uma pretenséo realista? Até que ponto € possivel ultrapassar o limitado horizonte
da gest&o da crise e da adesdo subordinada & guerra dos lugares? E possivel ir além de
uma agao governamental voltada para apaziguar localmente conflitos sociais engendrados
pelaestrutura social e agravados pela ofensiva neoliberal? Apds rever o debate sobre as
escalas daagdo politica e defender estratégias transescalares tanto para a anélise quanto
para aacéo, o artigo conclui examinando as possibilidades e os limites da agdo na escala
local.

Palavras-chaves: poder local, escalas, globalizacdo
ABSTRACT

Progressive political parties have reiterated that their struggle to conquest local govern-
ments has other objectives than only to administrate, locally, the social and economic
crisis. Is this objective realistic? Is it possible to surpass the limited horizon of the crisis
management and the subordinated adhesion to the war of places? Is it possible to over-
come the limits of agovernmental action that works to pacify locally the social conflicts
created by the social structure and reinforced by the neo-liberal offensive? After review-
ing the debate on scales of political action and affirming trans-scale strategies as a tool
for analysis and also for action, the paper concludes examining the possibilities and
limits of the action in local scale.

Keywords: local government, scales, globalization
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Por uma cartografia da acdo: pequeno
ensaio de método

Ana Clara Torres Ribeiro, Amélia Rosa Sa Barreto,
Alice Lourenco, Laura Maul de Carvalho Costa,
Luis César Peruci do Amaral

Perdera tudo: o sinal, o ponto, aquilo que fazia com que eu — sendo o autor daquele sinal
naquele ponto — fosse de fato eu. O espago, sem sinal, tornara-se uma voragem de vacuo
sem principio nem fim, nauseante, na qual tudo — eu inclusive — se perdia.

italo Calvino. As cosmicomicas

CORRENTES PRATICAS

A intencdo deste texto é contribuir para a organizacao e para aexpressao sintética
de informagdes relativas as lutas sociais *. Acredita-se que existam dificuldades
concretas naapreensdo da multiplicidade de reivindicacGes, protestos e conflitos,

* Uma primeira versdo deste texto foi formulada em julho de 2000, sob o estimulo da

publicacdo do primeiro boletim do Observatério Social da América Latina (Osal) do
Conselho Latino-Americano de Ciéncias Sociais (Clacso). A vitalidade social registrada
nessa publicagdo, dedicada a revolta indigena no Equador e a greve estudantil na UNAM
(México), lancava noutra escala de fatos culturais e politicos a problematica por n6s
tratada no ambito do Laboratério da conjuntura social: tecnologia e territério (Lastro)
do IPPUR/UFRJ. Os autores aproveitam a oportunidade para agradecer o grande apoio
oferecido as tarefas do Lastro pelo gedgrafo Jorge Luis Borges Ferreira. Nesse apoio,
transparecem o efetivo compartilhamento de valores e a amizade. Também recordam a
energia trazida a equipe do Laboratdrio, a partir de 2001, pela graduanda em geografia
Maria Amélia Vilanova Neta.
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expressivos do agravamento das condigGes de vida e de intensas mudangas, obser-
vadas nos anos 1990, em formas de agir e, também, em idearios que orientam a
acdo social na América Latina (Giarracca, 2001). S&o essas mudancas que, junta-
mente com acrise estrutural, exigem o reconhecimento da conflituosidade como
horizonte transformador das ciéncias sociais. Nas palavras de Hugo Zemelman
(2000, p. 109): “(...) para dar conta de qualquer problema social, econémico,
politico ou cultural ndo se pode prescindir do &ngulo de leitura conformado
pelo par sujeito - conflituosidade; ja que alude as dindmicas constitutivas da
realidade social.”

Nas Ultimas décadas, adquirem crescente relevancia as praticas sociais que
trazem a cena politica identidades culturais profundas, permitindo maior visibili-
dade a sujeitos sociais com ancestral presenca nas formaces sociais latino-ameri-
canas. Trata-se da afirmacéao de hibridos culturais e institucionais, de memarias
e utopias (Zemelman, op. cit.), que transformam, intensamente, a experiéncia
politica. E com as sequintes palavras, por exemplo, que Pablo Gonzélez Casanova
(2001, p. 8) encerra um artigo sobre as lutas indigenas no México:

O movimento zapatistado século XXI combina o conjunto (projetos politicos
anteriores e revolugéo técnico-cientifica) num projeto universal que inclui o
uno e o diverso com sua forma maia ou mexicana de ouvir e dizer as vozes e
sons que vém do “coracdo” e do “mundo”, metaforas ambas que enriqueceme
renovam os discursos e as condutas.

As transformac@es na acdo social envolveram, também, a implementacao
de téticas e estratégias inovadoras, desenvolvidas por uma multiplicidade de
sujeitos sociais em busca do alcance de objetivos imediatos, do reconhecimento
da legitimidade das suas reivindicacfes e da realizagdo de projetos que visam,
fundamentalmente, a radicaliza¢do da democracia e a ruptura de formas his-
téricas de subordinacdo e opressdo. Portanto, a tendéncia & desconstrugo do
espago publico que acompanha o ajuste neoliberal das economias periféricas
tem sido contra-arrestada pela acdo social que irrompe em novas configuragGes
espaco-temporais, como demonstram as interrupgdes de estradas (Barbetta e
Mariotti, 2001), ruas e pontes (Lastro, 1999-2001); os acampamentos e assen-
tamentos do Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra - MST (Fernandes,
2000) e as longas marchas do movimento zapatista. Como registra Ana Esther
Ceceria (2000, p. 11) ao analisar os diferentes sentidos da Marcha da Dignidade
Indigena (percurso de San Cristobal de las Casas a cidade do México, realizado
de 24 de fevereiro a 11 de marco de 2001):

A marcha pds em evidéncia as formas ocultas de organizagéo dasociedade, que
nada tem a ver com os espacos tradicionais de encontro. A organizacéo social

se territorializou, transcendeu as formas de organizacao anteriores e reformu-
lou os seus contetidos.
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Assim, a nova fase do capitalismo emerge tanto sob o signo da radicalizacéo
da exclusdo como sob a presséo de novas contradicdes sociais, que (re)significam
os vinculos passado-presente-futuro(s). Encontra-se em curso, apés a quebra
das promessas societérias da modernizacdo, uma disputa, latente ou frontal, de
projetos, transformadora da leitura dos recursos e de sentidos da existéncia:

O que pedem e o que necessitam 0s povos indigenas ndo é um lugar grande
nem um lugar pequeno, mas um lugar digno dentro da nossa nacéo; um trata-
mento justo, um tratamento de iguais, ser parte fundamental destagrande nacéo;
ser cidad&os com todos os direitos que merecemos como todos; que nos levem
em conta, que nos tratem com respeito... (Comandante David, IPN, 16/3/01 apud
Cecefia, op. cit., p. 14).

As intensas mudancas observadas na agdo politica e a velocidade da acu-
mulacéo financeira exigem o reposicionamento tedrico-conceitual dos elos entre
estrutura e conjunturae, ainda, agilidade na obtencdo de resultados analiticos,
mesmo que provisorios. Nessa diregéo, torna-se especialmente relevante a va-
lorizacdo da acdo e o reconhecimento, tentativo e sintomatico, das referéncias
culturais que orientam, atualmente, movimentos e resisténcias sociais na Amé-
rica Latina. A leitura de resisténcias a opressdo e a exclusdo impde o mapea-
mento analitico de préticas diérias e das taticas de sobrevivéncia que tém
permitido a afirmacao de identidades sociais até recentemente ocultadas pelos
projetos politicos da modernidade.

Para as ciéncias sociais, como orienta Hugo Zemelman (op. cit., p. 110),
trata-se de valorizar a historicidade do momento atual. Em suas palavras:

Reconhecer arealidade significaalgo mais do que conhecé-la. Exige saber situar-
se no momento histdrico que se vive, o qual é uma forma de assombro que
obriga a colocar-se num umbral de onde se possa observar, ndo somente para

contemplar mas também para atuar: a utopia, antes de mais nada, é a tensdo
do presente.

Afinal, as reivindicagOes e os protestos, desenvolvidos no dia-a-dia, também
modificam sentidos da agdo social e podem ser portadores de futuras conseqiién-
ciasestruturais. Alids, a pesquisa“Micro-conjuntura: informacéo e oportunidade
nas metropoles brasileiras”, que sustenta este texto, desenvolvida com apoio do
CNPq e da UFRJ, procura reconhecer, exatamente, o significado de cada gesto
indicativo de mudangas na a¢éo social e nos valores que a conduzem.

De fato, os fenémenos e processos situados entre estrutura e conjuntura
precisam ser realmente tratados de forma biunivoca e ndo apenas, como foi
antes usual, por meio da alocagéo analitica dos sujeitos sociais a sua posi¢do no
amago da organizacdo da economia; sendo dai derivados os sentidos de sua
acdo. Da mesma forma, os vinculos entre super e infra-estruturas ainda séo
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carentes de investimentos analiticos conduzidos pelo reconhecimento da com-
plexidade e da relevancia do senso comum (Santos, 1989). Esse reconhecimento
é especialmente indispensavel agora, quando a esfera cultural é transformada
em lugar de neg6cios, observando-se, simultaneamente, a luta pelo resgate de
memorias, de raizes e de identidades culturais.

E urgente, portanto, a renovago das ciéncias sociais, 0 que n&o significa des-
conhecer analises anteriores, mas, sim, a obrigacdo de seu rejuvenescimento, através
de didlogo com os mdltiplos outros que reconstroem a experiéncia social. O
trabalho de conjugacéo analitica (Le Moigne, 1999) entre estrutura e conjuntura,
sujeitos sociais e atores politicos, em sintonia com vontades sociais em construcao,
pode oferecer alguns caminhos para a renovagao necessaria. Julga-se que, na
formulacio desses caminhos, sdo indispensaveis a proposi¢ao de conceitos, como
o0 de microconjuntura, e a construgao de soluc¢des de método, como a cartografia
da acdo, que a0 mesmo tempo reconhecam o multiplo e o volétil e procurem
desenhar as novas configuragdes sistémicas originadas das praticas sociais.

A acdo hoje observada corresponde tanto a encadeamentos de amplas e
diferentes praticas, associaveis ao conceito de rede de movimentos (Scherer-
Warren, 1993), como a fatos isolados, ndo menos relevantes cultural e politica-
mente, ja que indicativos da existéncia de verdadeiros nichos de criacdo de formas
renovadas de manifestacdo social*. A vitalidade das sociedades latino-americanas
surge numa pluralidade de frentes de mobilizagéo, com rapida possibilidade de
serem reproduzidas através da base técnica da vida coletiva: as atuais formas de
comunicagdo e informagdo. Dessa maneira, 0 acompanhamento analitico da
acdo apresenta desafios de método que ndo podem ser respondidos, totalmente,
por meio da reflexdo da génese da acdo ou com apoio, apenas, em questdes politi-
cas abrangentes, tais como os relevantes temas da democracia e da cidadania.

Poderia ser dito que a agdo social, a0 mesmo tempo que exige a consideragéo
desses grandes temas, imp6e o reconhecimento de outros, trazidos por aqueles
que fazem concretamente a vida e que (re)costuram, de forma incessante, o
tecido social no &mago das incertezas e das espago-temporalidades do presente?.

1 No Lastro, sdo realizadas analises mensais das acdes veiculadas na grande imprensa.

Dessas analises, resulta a observacdo do aprendizado de praticas entre diferentes sujeitos
sociais nos contextos metropolitanos, como demonstra o sucessivo fechamento, por
diferentes sujeitos sociais, da ponte Rio-Niter6i e das grandes vias de acesso ao centro
da cidade do Rio de Janeiro.

Como propde Maria Adélia de Souza (1997, p. 6-7): “(...) a cidade gera um processo, um
grau de liberdade incompativel com o nivel de manipulacdo que a sociedade industrial
e informacional contemporanea precisa para sobreviver. E é por isso que essa sociedade
destroi a cidade. Mas a cidade ndo produz apenas liberdade. Ela instaura redes de agdo
e de resisténcia contra a falta de liberdade, contra a desigualdade (...) E sdo exatamente
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Para estes, experiéncia imediata e futuro caminham juntos. Como afirma
Greimas (1968, p. 56-7), ao analisar o fato linguistico, ndo existem relacdes faceis
entre relevancia estrutural e duracdo: “N&o se vé, inicialmente, como estabelecer
a equacao postulando que o que dura mais é mais essencial do que o que dura
menos (...) A duracdo ndo parece suscetivel de servir de ponto de ligagao entre
a historia e a estrutura.” Afirmar essa ligacéo significaria, por um lado, omitir o
dinamismo da prépria estrutura, ou melhor, das estruturas, e, por outro, esquecer
que a atualizagdo da histdria depende dos atos diariamente praticados.

E com essa concepgdo geral da problematica da existéncia que este ensaio
encontra-se construido em direcdo a vida imediata, sem que, com essa decisao,
ocorra o desconhecimento das referéncias estruturais abrangentes da acdo social.
Essa diretriz de método ndo significa o elogio irresponsavel do cotidiano, repro-
dutor de tantos preconceitos e subordinacées (Heller, 1972), mas, sim, a valori-
zacdo de contextos, lugares e narrativas. Envolve, ainda, a intencéo de contribuir
para o encontro de formas de representacdo da vida coletiva que facilitem o
enraizamento da questdo social e a compreensdo dos praticantes de espacos
(Certeau, 1994). Para tanto, busca-se refletir aacdo no aqui e agora, reconhecen-
do-se também que os vinculos entre mapeamentos e representacdes coletivas
exigem a reflexdo da experiéncia histdrico-cultural latino-americana. Essa pro-
posta metodoldgica se inspiraem Milton Santos (1994; 1996; 1999), Edgar Morin
(1996), Boaventura Santos (1991) e Carlos Fuentes (1994).

Do primeiro autor, recorda-se, neste momento, da valorizacdo do homem
lento, verdadeira categoria da reflexdo existencialista dos praticantes de espagos.
Essa categoria orienta a compreensao das relagdes inteligentes com o pratico
inerte local (Sartre, 1967), que sdo indispensaveis & sobrevivéncia dos que nao
dispdem dos recursos que permitem, as classes médias e altas, omitir o trabalho
morto concentrado nos lugares e as rugosidades e intersticios que retém a acéo
dominante, possibilitando a permanéncia do mais fraco nos territorios desenha-
dos para impedir a sua presenca. Também desse autor, lembra-se da categoria
territorio usado, que constitui uma segura orientacao analitica para leituras do
espago que reconhegam a centralidade das préaticas na configuracéo de projetos
politicos alternativos ao agir hegemonico.

Jade Edgar Morin, recorda-se do compromisso ético com o reconhecimento
da complexidade. E esse reconhecimento que pode impedir a linearizacdo da
experiéncia social pela ciéncia e pela técnica e o afastamento comodo do espe-
cialista ou do perito dos enredamentos da existéncia:

essas redes que colocam em xeque todos 0os mecanismos de rigidez das hierarquias sociais,
0s processos de manipulacdo cultural, gerando fantasticos processos de solidariedade,
de igualdade, de fraternidade, de convivialidade. Va a uma praga publica, a uma rua da
periferia das grandes cidades brasileiras, e descubra isto!”
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Ora, hoje, apresenca da dialégicadaordem e da desordem mostraque o conhe-
cimento deve tentar negociar com aincerteza. Isso significaque (...) o objetivo
do conhecimento ndo é descobrir o segredo do mundo ou a equagéo-chave,
mas dialogar com o0 mundo. (Morin, 1996, p. 205)

E também esse didlogo que alimenta a oferta tedrico-metodoldgica de Boaventu-
rade Souza Santos (1991, p. 67), quando, ao reconhecer 0 espago como condutor
do pensar e do agir, valoriza tanto a cartografia como o pluralismo juridico,
trazendo a tona outras dimensdes do direito (local, infra-estatal, informal, ndo-
oficial, costumeiro).

De Carlos Fuentes, reconhece-se 0 extraordinario estimulo representado
por uma concepgdo da experiéncia latino-americana que elabora o espago-
tempo através de uma narrativa que rompe ideagdes do humanismo abstrato e
que valoriza, com referéncia em Bakhtin e em Borges, a procura da “cronotopia”
ibero-americana, reconhecedora da policultura originaria. Em suas palavras:

A conquista foi empresa de utopia para uns, de evangelizacdo para outros, de
lucro, de poder politico e de afirmacéo individualista para os demais. A tragédia
n&o tinhalugar no seu movimento. Suprimos sua auséncia e todas nossas con-
tradicGes resgatando o direito de nomear e de dar voz, de recordar e de desejar.
Nome e voz, memdria e desejo, nos permitem hoje dar-nos conta de que vivemos
rodeados de mundos perdidos, de historias desaparecidas. Estes mundos e estas
historias sdo nossa responsabilidade: foram criados por homens e mulheres.
N&o podemos esquecé-los sem condenar ands mesmos ao esquecimento. Deve-
mos manter a histdria para ter histéria. Somos os testemunhos do passado
paraseguir sendo os testemunhos do futuro. (Fuentes, 1994, p. 49)

MAPAS E IMAGENS

A natureza e a riqueza, ai incluido o volume da populagéo, conduziram com
especial forca a simbiose entre imagem e mapa acelerada pela modernidade
(Raffestin, 1993). Contar, precisar, desvendar caminhos e penetrar territérios
foram processos que articularam representacdo com apropriacdo do mundo e
que envolveram religido e poder. A capacidade de medir e avaliar torna-se cres-
centemente exata, mesmo que ha exatiddo escondam-se obscuros espiritos — 0s
deuses e 0s demonios da racionalizagdo — e permanentes imprecisdes . Também
o valor excepcional da informacéo rara, aparentemente uma caracteristica do

% “Medir montanhas, contudo, é uma tarefa diabolicamente dificil, com espago de sobra

para que se cometam erros. Como explica Louis Baume em Sivalaya, um compéndio de
fatos sobre as catorze maiores montanhas do mundo, ‘o célculo das altitudes dos picos
do Himalaia ¢ um campo de tanta complexidade erudita que nem mesmo anjos munidos
de teodolitos e fios de prumo ousariam meter o nariz no assunto’” (Krakauer, 1999)
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mundo contemporaneo, da denominada sociedade da informacéo, existiu no
segredo dos mapas e nas redes que transmitiam aos centros de poder, ainda no
periodo dos descobrimentos, os segredos das terras desconhecidas e das rotas
que conduziam a conquista (Bueno, 1988). Por outro lado, imagens e relatos
encontraram rapidamente o seu mercado entre 0s que sonhavam com a aventura
n&o vivida, com as cores e 0s sabores das terras distantes e com uma fauna e
uma flora exuberantes e misticas (ibid.).

Talvez a direcdo dominante da relacéo preestabelecida com o desconhecido
possa ser lida na forma como a natureza foi desvendada, desde os primdrdios
da colonizacdo. A empresa colonial foi conduzida pela ansia de riqueza imediata;
que passa, gradualmente, a ser compreendida como sendo a propriaforma pos-
sivel e desejavel da riqueza (Furtado, 1971), a0 mesmo tempo que culturas e
seres humanos sao classificados e aprisionados como elementos racionalmente
apropridveis do surpreendente quadro natural do novo mundo®. A beleza das
representagOes trazida pela cartografia inaugural, e dos séculos imediatamente
subsequentes, resulta de leituras que buscam recursos e que registram os entes
de um paraiso perdido, por vezes demonizados por interpretacbes emanadas,
como diz Eduardo Lourengo (2000, p. 8), de uma Europa culpada:

Neste primeiro instante inaugural, 0s tropicos ndo eram tristes. A famosa “tris-
teza dos tropicos” é da decepgéo de todos os que, desde (...) Colombo até Lévi-
Strauss, ndo reconheceram na realidade do novo mundo a Natureza miticado
primeiro olhar ocidental, aquela que acivilizagdo vestida e pecadora da Europa
buscava para se sentir naaurorado mundo, com asuainocénciae asua imagi-
nariafelicidade.

Essas leituras espelhadas, no plano liso das cartas, seduzem e assustam, es-
timulando o estranhamento (ou a envergonhada rejeicdo) que nos transporta
para o vortice sempre renovado do olhar externo®. A absorgao desse olhar in-

4 w0 topico da salvagdo do nativo ndo é original de Caminha nem apenas uma reprodugdo da

realidade, mas pertence aos lugares-comuns do género ‘literario’ das cartas de descobri-
mento: permite a associacdo dos interesses da Igreja Catélica Romana aos da Corte. A pers-
pectiva ‘nativista, que até hoje prepondera no Brasil como tipicamente brasileira, ndo é
brasileira. E a perspectiva do conquistador e do colonizador, que louva o valor do objeto
conquistado, da propriedade adquirida, para agradar o rei que o paga.” (Kothe, 1997, p. 224)

® “Fontes valiosas para o conhecimento do meio ambiente e da sociedade, os textos dos

viajantes foram também responsaveis pela difusdo de alguns equivocos sobre o passado
colonial. Podemos lembrar as referéncias (...) a pouca sociabilidade entre os escravos, a
uma populagdo pobre e livre embrutecida pela ignoréncia e pela ociosidade, e a0 mito
do interior como um espago vazio. Argumentos desse tipo foram incorporados a reflexdes
de intelectuais brasileiros e marcaram profundamente nossa imaginago social e politica.”
(Lima, 2000)
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troduz um viés de distanciamento na obrigagdo de sermos analistas de nds
mesmos; permitindo recordar, de forma aqui propositalmente deslocada, as
palavras de Flavio Venturi em Eu, cacador de mim:

Por tanto amor, por tanta emogao

avida me fez assim doce ou atroz, manso ou feroz
eu, cagador de mim

preso a cangdes, entregue a paixdes

que nuncativeram fim

vou me encontrar longe do meu lugar

eu, cagador de mim.

No caso brasileiro, o frequente retorno de questdes do tipo: ‘que pais é este?’
‘que sociedade é esta?’ denota a ansia por um olhar inaugural ndo mistificador,
cuja possibilidade de instauragéo encontra-se perdida para sempre. Alias, ape-
nas as sociedades novas podem sentir essa ansia, pensando-a proxima de sua
satisfacdo e sabendo-a, entretanto, tdo enganadora quanto os espelhos de Alice.

A caréncia desse olhar transforma-nos, com frequiéncia, em surpresos e avi-
dos consumidores de representagdes preservadoras do confortavel e, por vezes,
doloroso afastamento da sociabilidade imediata®. Essa experiéncia distanciada
eextrovertida é sedutora, difundindo nas sociedades periféricas os anseios absen-
teistas e a melancolia que conformam parte relevante da experiéncia literaria
das camadas dominantes e de segmentos intelectualizados das classes médias
urbanas (Kothe, op. cit.). O olhar predominante da modernidade — aquele que
classifica, desenha e conta, mas que sobretudo omite a escuta ou a compreensao
de narrativas — renega assim, a ndo ser por belissimas excegdes, a experiéncia
dos que praticam o espago; dos que, por imbricagfes culturais extraordindrias,
compBem e engendram o tecido social. Para estes, os espelhos precisam ser
transformados em trajetos e taticas no aqui e agora (Certeau, op. cit.). Também
para estes, a feilra do presente esconde tesouros de esperanca e beleza que o
pensamento critico extrovertido agilmente renega’.

“No fundo, até ndo had muito tempo, o Unico e capital problema da cultura latino-
americana ndo foi outro que o de incorporar ao seu discurso de continente descoberto e
religado a cultura do mundo dos seus descobridores e povoadores ndo-autoctones, o
continente perdido que continua inaccessivel — salvo como maéscara e reliquia — a sua
consciéncia.” (Lourengo, op. cit., p. 8)

Em resisténcia ao olhar triste do outro europeu, a decep¢do de Lévi-Strauss, homenageia
0 poeta Jorge Almeida a beleza-feilra da Baia da Guanabara, sabendo-a tragica: “Teste-
munha / Amores / Revoltas / Batalhas / Es bela / Com prétese urbana — ponte, piscina /
Ou banguela / Manguezais asfalto / Ditadura sorridente dos automdveis / Via expressa
moderna vermelha ou amarela / Es bela / Baia da Guanabara / Bricolagem mosaico de
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Trata-se de um descolamento de raiz, ou melhor, de um desenraizamento
hoje acelerado pelos fluxos mundiais, estimulador da transitoriedade dos percur-
s0s e das estadias e apoiado em inovagBes materiais e imateriais®. Somos, por
esses estimulos e por essa origem, tendencialmente condenados a ser eternos
visitantes de nossa propria sociedade ou a estarmos envolvidos, como afirma
Octavio lanni (2000), nos desejos implicitos no recurso & metafora da viagem.
Alheados do aqui e agora, constituimos sobretudo territério, como também
afirmao autor, paraaexpanséo de forgas modernizantes em risco de esgotamento
em sua prépria espacialidade de origem; forcas que, contraditoriamente, com-
pbem segmentos de nossa identidade, alimentada por idea¢Ges de heroismo e
de aventurae por préaticas, mesmo que involuntarias, de moralizacao e de reducéo
dos sentidos da agdo dos multiplos outros co-presentes.

Portanto, os praticantes de espagos podem ser, por meio de orientagdes
analiticas por n6s acionadas, extraidos fisica ou simbolicamente do seu lugar, j&
que, para o olhar dominante, apenas existem como fato ou como condicdo a ser
mantida ou ignorada. Estabelece-se, pelo distanciamento, a reprodugéo de uma
outra forma de naturalizagdo, em que o discurso aparece como objeto, junta-
mente com mapas e imagens. O discurso descontextualizado perde parte de sua
vitalidade e, portanto, parte da sua significacdo. A reificacdo produzida pela
anélise, sobretudo quando dela ndo se tem consciéncia, colabora para anular
condicdes de afirmacao de sujeitos sociais e para adiar o desvendamento, como
convida Milton Santos (2000), da configuragdo sistémica disruptiva de recur-
s0s e agbes ou, como propdem outros, das racionalidades alternativas e do su-
jeito complexo (Poggiese, 2000; Unda, 2002).

O avango da modernidade se fezacompanhar de enormes ganhos na capaci-
dade de desvendar e registrar, possibilitando tanto a fixagdo da pauta humanista

lixo / Es pos-moderna / Um pescador de peixes / Ilusdes / Na boca sem dentes / Na
ponte do Galedo / Com a elegancia de um guerreiro espartano / E a paciéncia de um
monge tibetano / Parece que perdeu a razdo / Quando o anzol morde a agua / Eu me
pergunto o que vocé esta pescando ai / E peixe cocd é peixe xixi? / E peixe mercario,
chumbo ou frito? / Eu grito apesar de tudo é bela / Baia da Guanabara ndo é mais
donzela / Encanta-me a lua em suas aguas / Magia de luz / Fico enfeiticado relembro
tempo passado / Danga dos golfinhos balé das baleias / Apesar de nés dos nés de nds /
Es bela/ Com prétese urbana— ponte, piscina / Ou banguela” (poema Baia da Guanabara,
enviado a Ana Clara Torres Ribeiro, via internet, em 2001).

Como disse Milton Santos no momento da comemoragédo dos 500 anos: “Na realidade,
0 que se esta fazendo é comemorar a histéria européia do Brasil. Em outras palavras,
ndés estamos admitindo como natural que o Brasil seja visto como uma consequiéncia da
existéncia da Europa. A rigor, se tomarmos uma atitude critica, € como se estivéssemos
dizendo que os indios nunca existiram.” (Cem anos é data para europeu comemorar.
Diario do Grande ABC, 23 jan. 2000).
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e da ciéncia quanto a conquista de instrumentos técnicos que agilizam a obje-
tivacdo de culturas e seres humanos. A subordinagio da ciéncia a técnica e &
producdo, como orienta Edgar Morin (op. cit.), possibilita a manipulacéo do
mundo, pondo em risco, atualmente, o proprio humanismo e 0s usos social-
mente progressistas da ciéncia. Mapas, imagens e falas, subordinados a calculabi-
lidade e aos codigos hegemonicos da eficacia, sustentam novos distanciamentos,
dificultando o encontro de projetos e utopias efetivamente transformadores.

Sem duavida, técnicas alternativas, mais proximas da arte, ndo podem, por
elas mesmas, impedir o esvaziamento de sentidos da agdo decorrente do excesso
de exatiddo transitoria e de dados sem anélise. O alisamento e o desenraizamento
destrutivos e sedutores da antiga cartografia continuam ocorrendo nas lisas telas
dos computadores e das televisBes, assim como a naturalizacdo das relagdes
sociais, como exemplificam as telenovelas em que mulheres tropicais continuam
balangando-se em redes e servindo aos seus senhores ou integrando-se em secre-
tas identidades, aos animais das florestas e a rios transbordantes. Exotismo padro-
nizado e descompromisso identitario articulam-se com a sexualidade alienada,
para reproduzirem, nos termos atuais, idea¢des destruidoras da politica e da
autonomia.

Hoje, 0 ponto exato no tempo-espaco —encontrado com apoio em satélites
eno GPS (Castilho, 1999) — favorece os deslocamentos ageis exigidos pelos fluxos
da economia, pela logistica do agir militar estratégico e pelo monitoramento
preciso de recursos e de riscos a produtividade. Esse ponto sem autoria, como
nos fez lembrar a epigrafe de italo Calvino, nio contém nem memoria nem
narrativa. Jamais, portanto, podera ser o localizador da mdsica dos lugares, aque-
la construida por dores e amores, inscritos na toponimia e nos passos cotidianos
de projetos libertarios e expressivos da solidariedade®. Esses sdo outros pontos-
lugares, carentes de cartografia, mas que possuem, quando a sorte 0s protege, 0
cantar dos grandes poetas.

O registro do mundo vivido transborda, por exemplo, no canto de Patativa
do Assaré:

% 0 discurso do mundo mecanico se ap0ia, a titulo de exemplo, em trés imagens basicas

da Renascenga: a iconografia, como nogdo de mundo; a perspectiva, como nogdo de
espago, e o reldgio, como nogdo de tempo. O discurso do mundo eletrdnico se apdia,
também a titulo de exemplo, em trés outras imagens: a aldeia global, a televisdo e a
mundializagdo do cotidiano com a ilusio do ‘mundo em sua casa. Nos dois discursos
desenham-se concepgdes de mapas do mundo aparentemente diferentes mas, na reali-
dade, muito préximas (...). Discursos de tecnologias claramente opostas mas, na conse-
quéncia da informagédo que produzem, se assemelham. O desenho de um novo mapa do
mundo supde tracar a concepgao da informagdo e da cultura com desenhos também
novos” (Ferrara, 1993).
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Foi em mil novecentos

e nove qu’eu vimao mundo

foi na Serra de Santana

em umapobre choupana

humilde e modesto lar

foi ali onde eu nasci

e acinco de marco vi

os raios da luz solar

foi ali que eu fui crescendo

fui lendo e fui aprendendo

no livro da Natureza

onde Deus é mais visivel

0 coragdo mais sensivel

e avidatem mais pureza
(poema Eu e Meu Campina. Revista Palavra, ano 2, n. 15, jul. 2000)

Ou, ainda, na poesia de Pablo Neruda:

Mi casa, las paredes cuya madera fresca
recién cortadahuele ain: destartalada
casade lafrontera, que crujia
a cada paso, y silbaba con el viento de guerra
del tiempo austral, haciéndose elemento
de tempestad, ave desconocida
bajo cuyas heladas plumas crecié mi canto
(poema La casa. Antologia poética. Madrid: Espasa-Calpe, 1985)

CONTEXTOS, LUGARES E REPRESENTAGOES SOCIAIS

A cartografia aqui sugerida é a da denuncia e também a que oriente a acdo
social, desvendando contextos e reconhecendo atos, ou melhor, cada ato (Al-
meida, 1994). Uma cartografia que vise & valorizacdo imaginativa dos lugares
vividos, onde a vida escorre ou ganha forca reflexiva e transformadora. Como
carta, mapa, ndo aparece como instrumento isolado ou como belailustragéo de
textos, exacerbando critérios estéticos; mas, sim, como ferramenta analitica e
como sustento da memaria dos outros *°. Nesse sentido, propde-se uma carto-
grafia incompleta que se faz fazendo; uma cartografia da pratica, que ndo seja

19 No livro Pour Walter Benjamin (Scheurmann e Scheurmann, 1994), encontra-se as paginas
154-5 um mapa dos Pireneus com a indicacdo das rotas de fuga criadas pela Resisténcia
para encaminhar os refugiados, entre outras a percorrida por Walter Benjamin até o lugar
de sua morte (Port-Bou, Espanha). Este 6 um exemplo extraordinario de territorio prati-
cado, que impede esquecimentos.
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apenas dos usos e das fungdes do espaco, mas, também, usavel, tentativa e plas-
tica, através da qual se manifeste a sincronia espaco-temporal produzida e pro-
dutora da agdo. Essa seria uma forma de representacdo que poderia alimentar a
acdo e que, em vez do territério naturalizado, trataria, como orienta Milton
Santos (1999, p. 18), do territdrio usado (Mapa 1):
O territorio ndo é uma categoria de andlise, a categoria de analise € o territério
usado. Ou seja, para que o territério se torne uma categoria de analise dentro
das ciéncias sociais e com vistas a producdo de projetos, isto é, com vistas &
politica (...) deve-se tomé-lo como territdrio usado.

O Mapa 1, “Acéo dos agentes sanitarios em 1999 e 2000 na cidade do Rio de
Janeiro”, elaborado por Jorge Luis Borges Ferreira, constitui um exemplo de
como o sujeito e a agdo podem impor-se ao analista, desde que 0s instrumentos
de pesquisa ndo o impecam. De fato, os denominados “mata-mosquitos”, antes
mesmo da epidemia de dengue, tiveram as suas lutas sistematizadas no Banco
de Dados de A¢Bes e Processos Sociais que sustenta os ensaios de cartografia da
acdo desenvolvidos no Lastro/UFRJ. Nessa cartografia, ndo existemsujeitos pré-
escolhidos e nem espacialidades e temporalidades predefinidas. Também néo
existem tipos de acdo valorizados com antecedéncia, por exemplo greves ou
passeatas.

Ao contrério, a cartografia, assim como a anélise, submete-se a agdo, sendo
0s seus sentidos procurados através de discursos registrados pela imprensa e,
também, através da literatura especializada e de outros instrumentos de pes-
quisa, tais como observagao participante e entrevistas. Trata-se, assim, da busca
de uma representagao espago-temporal da agdo que resista ao esquecimento de
presencas sociais e & fugacidade das informagdes veiculadas pela midia. Essa
representagdo deve favorecer o registro de taticas, demonstrando a existéncia
do sujeito inesperado, da acdo espontanea e da resisténcia pratica da sociedade.
Valoriza-se, nessa direcdo, a nogdo de tatica proposta por Michel de Certeau
(op. cit., p. 100-1):

(...) chamo de tatica a agdo calculada que é determinada pela auséncia de um
proprio. Entdo nenhuma delimitagéo de fora Ihe fornece a condicéo de auto-
nomia. A tatica ndo tem por lugar sendo o do outro. E por isso deve jogar com
o terreno que lhe é imposto tal como o organiza a lei de uma forga estranha
(...) Ela opera golpe por golpe, lance por lance. Aproveita “ocasiGes” e delas
depende, sem base para estocar beneficios, aumentar a propriedade e prever
saidas (...) Tem que utilizar, vigilante, as falhas que as conjunturas particulares
vdo abrindo navigilancia do poder proprietério.

Assim, as taticas constroem lugares no &mago da espago-temporalidade domi-
nante.
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Avoragem de lugares e do tempo da sociabilidade constitui uma das ameacas
do presente, facilitada por técnicas inscritas em armas, instrumentos de controle,
objetos e simbolos de status. Existem, agora, riscos ampliados de perda das condi-
¢Oes emocionais indispensaveis a escuta dos lugares e, portanto, dos enunciados
de que dependem as racionalidades alternativas e a formulagéo de utopias. A difu-
séo técnica, sem os limites estabelecidos pela autonomiacultural e politica, colabora
para que se afirme a ilusdo de que todos podem ser viajantes-descobridores ou
navegantes desmaterializados, 0 que atrasa o uso socialmente transformador e
democratico das novas tecnologias. Entretanto, a explosao da a¢ao social, estimu-
lada por caracteristicas daatual expansdo do capitalismo, impde aapropriacio da
técnicacomo instrumento de libertagdo e o seu uso articulado com fontes pretéritas
e atuais de informacéo. Do angulo das fontes, a relevancia da midia ndo pode ser
negada, principalmente quando a informagéo é confrontada pelos discursos dos
sujeitos sociais, pela historicidade dos lugares e, ainda, pelas estatisticas.

O uso da informacdo de midia exige um investimento rigoroso na decodi-
ficacdo agil dos seus possiveis significados, o que é uma condi¢do indispensavel
a preservacdo do pensamento critico. Para o trabalho de anélise da informacao,
sugere-se a constituicdo de trés bancos de dados: o primeiro, dirigido a docu-
mentagdo dos veiculos de comunicagdo (origem, propriedade, vinculos politi-
cos); 0 segundo, constituido por personas, permitindo a rapida identificacdo de
atores politicos com presenga na conjuntura e o reconhecimento dos interesses
por eles representados, e o terceiro, voltado ao registro de institui¢des (histori-
co, formas de financiamento, linhas de atuacéo). A sistematizacéo dessas infor-
magGes sustenta a configuracdo de um nivel analitico coeso e em constante
processo de atualizacdo e aprimoramento, j& que se trata da intengéo de dispu-
tar interpretacGes do presente (Ribeiro, 2001). Esse nivel analitico, articulando
atores sociais, mediagdes institucionais e estratégias de comunicacdo, além de
orientar a decodificagdo da informagcéo veiculada pela imprensa, garante que a
acdo social ndo tenha os seus sentidos neutralizados ou banalizados (Mapa 2).

No Mapa 2, “Atos publicos e passeatas em 2000”, também concebido por
Jorge Ferreira, a organizagao sistematica da informac&o por meio do Banco de
Dados de AgOes e Processos Sociais confronta as representac@es que apontam
para o conformismo dos setores populares ou que, com base no diagnostico da
crise dos movimentos sociais, desconhecem os rumos assumidos, a partir da Gltima
década, pelos protestos e conflitos sociais. Registra-se, nesse sentido, que a reflexéo
estimulada pelo Mapa 2, apesar de sua singeleza, propiciou a defini¢do de alguns
temas de pesquisa tratados no &mbito do Lastro, tais como a presenca da morte
na experiéncia do ser jovem das classes populares na cidade do Rio de Janeiro
(Ribeiro e Lourenco, 2002) e a anulagdo do outro, a indiferenca, como uma das
caracteristicas centrais da cultura dominante (id., 2002a).
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Na concepgdo da cartografia da acéo, as noticias relativas a protestos, revol-
tas, passeatas, ocupagdes de terras e de prédios publicos, comicios, acampa-
mentos, interrupcdes de vias, greves, confrontos e reivindicagdes precisam ser
consideradas de forma plena, isto é, através do exame atento da sua singulari-
dade e da andlise detalhada de atores sociais e politicos, de mediadores, dos
objetivos da acdo e, também, das formas de repressdo sofridas pelos manifes-
tantes. Tais informagdes viabilizam néo s6 a concep¢do de mapas expressivos
da vitalidade do tecido social, como também a reflexdo de microconjunturas. O
gradual registro analitico dessas informacGes contraria: (a) as formas de classi-
ficacdo da informacdo utilizadas pelos veiculos de comunicacdo; (b) a incoe-
réncia e afugacidade com que, em geral, é tratada a acdo social; (¢) o ocultamento
do esforco realizado por sujeitos sociais para garantir a sua presenca no espago
publico; (d) a tendéncia ao esquecimento da repressao e de seus responsaveis.

Assim, na cartografia da acdo, adquirem especial relevancia os espacos prati-
cados, 0s espacos us ados e a geografia da resisténcia social. Como afirma Eridan
Passos (2002, p. 58-9), ao definir as questdes que orientam o seu artigo Globali-
zacao, pés-modernidade e a questdo politica:

[trata-se do] viés da possibilidade da acéo, para além dos limites impostos pelas
determinacdes estruturais, elas mesmas dindmicas e volateis, e o viés da possibili-
dade efetiva de préticas politicas transformadoras, ja que estamos interessados
em praticas que possam contrapor-se a politica hegeménica.

Também com esse interesse, 0 registro sistematico da agao realizado na pesquisa
“Microconjuntura: informagao e oportunidade nas metropoles brasileiras” deso-
bedece a certezas preestabelecidas sobre 0 “estado” da sociedade.

Com esse registro, que propiciaa objetividade necessaria a analise, torna-se
obrigatorio reconhecer a multiplicidade das presencas sociais num determinado
contexto e/ou ao longo de certo periodo, o que apdia a superacdo de representa-
¢Oes que reafirmam, monotonamente, a negociacdo e aacomodacdo subalterni-
zantes como destino social na macroconjuntura da reestruturacdo produtiva,
conduzidasob a égide do pensamento Unico. Essa cartografia também constitui
um recurso de memaria, um apoio da narrativa, impossibilitando o esquecimen-
to de praticantes do espaco, 0 que contrariatendéncias a cristalizacdo fotografica
da acdo social ou & sua exacerbagdo oportunista. Alias, o esquecimento da agéo
tem sido responsével pelo atraso e pela surpresa, que nao sao raros, com que as
ciéncias sociais acolhem mutacGes no tecido social.

De fato, predomina o privilégio atribuido ao mapeamento da riqueza e dos
recursos, assim como ao registro dos usos dominantes e politico-administrativos
do territdrio. Nas palavras de Boaventura de Souza Santos (1991, p. 65):
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O poder tende a representar a realidade social e fisica numa escala escolhida
pela suavirtualidade para criar os fenémenos que maximizam as condi¢des de
reproducdo do poder. A representacdo/distor¢ao da realidade é um pressuposto
do exercicio do poder.

Também Howard Becker (1999, p. 37) afirma que “modos de representagdo
fazem mais sentido quando vistos num contexto organizacional”. Acrescente-se
que sdo as grandes organizagles que, em geral, controlam a cartografia.

E ainda esse autor que salienta, com grande sensibilidade analitica, a des-
consideracdo pelos pedestres nos mapas de mais facil acesso. Assim, ao relatar o
desconforto de um visitante de S&o Francisco com uma inesperada colina em
seu trajeto, indaga:

Por que 0s mapas que estas pessoas consultam ndo lhes informam que ha colinas
ali? Os cartografos sabem como indicar colinas (...) de modo que ndo é uma
restricdo de meios que criainconveniéncias para os pedestres. Suponho, embora
n&o tenha certeza, que os mapas sejam feitos para motoristas, financiados por
companbhias de petréleo e associagBes automobilisticas, e distribuidos através
dos postos de gasolina — e 0s motoristas se preocupam menos com as colinas
que os pedestres. (Ibid., p. 135)

As representagdes espaciais predominantes, portanto, precisam ser reconhecidas
pelos interesses e a¢des que favorecem e, também, pelos que renegam.

Neste ensaio, propde-se uma cartografia, singela e ativa, que, acionando as
novas condicdes técnicas do conhecimento, afaste-se da reificagdo estética da
experiéncia social. Trata-se de uma cartografia rapido-lenta, subordinada aos
ritmos e trajetos assumidos pela agéo social e as formas de apropriagao, ainda que
limitadas, do espaco. Como indica Boaventura de Souza Santos (op. cit., p. 64):
“(...) o modo como imaginamos o real espacial pode vir a tornar-se matriz das
referéncias com que imaginamos todos os demais aspectos da realidade”. O ima-
ginario social estd prenhe de formas de representacéo do espago que desorientam
aacdo social ou que esquecem o rumor da sociedade, a dindmica da agéo espon-
tanea e a estruturacdo do espaco banal. Ao espaco alheado, racionalizado e abs-
traido, é necessario opor representagdes espaciais que favoregam a disputa de
significados e sentidos da experiéncia social.

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS

ALMEIDA, Alfredo Wagner Berno. Carajas: a guerra dos mapas. Belém: Falangola, 1994.

BARBETTA, Pablo; MARIOTTI, Daniela. Cuando la protesta toma forma: los cortes de
ruta en el norte saltefio. In: Giarracca, Norma et al. (Org.). La protesta social en la



50 Por uma cartografia da acdo: pequeno ensaio de método

Argentina: transformaciones econémicas y crisis social en el interior del pais. Buenos
Aires: Alianza Editorial, 2001.
BECKER, Howard. Métodos de Pesquisaem Ciéncias Sociais. 4. ed. Sdo Paulo: Hucitec, 1999.

BUENO, Eduardo. A viagem do descobrimento: a verdadeira historia da expedicéo de
Cabral. Rio de Janeiro: Objetiva, 1998.

CASANOVA, Pablo Gonzélez. Los zapatistas del siglo XX1. Observatorio Social de América
Latina, n.4, jun. 2001.

CASTILHO, Ricardo Abid. Sistemas orbitais e usos do territério: integracéo eletrénica e
conhecimento digital do territério brasileiro. 1999. Tese (Doutoramento) — FFLCH /
USP, S&o Paulo.

CECENA, Ana Esther. Lamarcha de la dignidad indigena. Observatorio Social de América
Latina, n.4, jun. 2001.

CERTEAU, Michel de. A invencdo do cotidiano: artes do fazer. 3. ed. Rio de Janeiro:
Vozes, 1994.

FERNANDES, Bernardo Mancano. O MST e a luta pela reforma agréria no Brasil.
Observatorio Social de América Latina, n. 2, sep. 2000.

FERRARA, Lucréciad’Alessio. O mapa damina: informacao, espaco e lugar. In: SANTOS,
Milton et al. (Org.). O novo mapa do mundo: fim de século e globaliza¢o. S&o Paulo:
Hucitec; Anpur, 1993.

FUENTES, Carlos. Valiente mundo nuevo: épica, utopia y mito en la novela
hispanoamericana. 2. ed. México: Fondo de Cultura Econémica, 1990.

FURTADO, Celso. Formacao econdmica do Brasil. 11. ed. S&o Paulo: Companhia Editora
Nacional, 1971.

GIARRACCA, Norma et al. La protesta social en la Argentina: transformaciones
econdmicas y crisis social en el interior del pais. Buenos Aires: Alianza Editorial, 2001.

GREIMAS, A. J. Estrutura e histéria. In: POUILLON, Jean. (Org.). Problemas do
estruturalismo. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1968.

HELLER, Agnes. O cotidiano e a histéria. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1972.

IANNI, Octévio. Enigmas damodernidade —mundo. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira,
2000.

KOTHE, Flavio R. O canone colonial. Brasilia: UnB, 1997.
KRAKAUER, Jon. Sobre homens e montanhas. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1999.
LASTRO. Microboletim LASTRO, veiculagdo eletrénica, 1999-2001.

LE MOIGNE, Jean-Louis. A inteligéncia da complexidade. In: PENA-VEJA, Alfredo;
NASCIMENTO, Elimar Pinheiro do. (Org.). O pensar complexo. Rio de Janeiro:
Garamond, 1999.

LIMA, Nisia Trindade. Apresentagdo do catalogo da exposicdo A ciéncia dos viajantes:
natureza, populagdes e salide em 500 anos de interpretagdes do Brasil. Rio de Janeiro: Casa
de Oswaldo Cruz, 2000.



Ana Clara Torres Ribeiro et al. 51

LOURENGCO, Eduardo. América Latina: entre naturezae cultura. Humboldt, n. 80, 2000.
MORIN, Edgar. Ciéncia com consciéncia. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil, 1996.

PASSOS, Eridan. Globalizagéo, p6s-modernidade e a questdo politica. In: Globalizagdo
edireito. Rio de Janeiro: Forense, 2002.

POGGIESI, Héctor Atilio. Movimientos sociales, formulacion de politicasy redes mixtas
socio-gobernamentales: para un nuevo “saber-hacer” en la gestion de la ciudad. In:
RIBEIRO, Ana Clara Torres. (Org.). Repensando a experiéncia urbana da América Latina.
Buenos Aires: Clacso, 2000.

RAFFESTIN, Claude. Por uma geografia do poder. S&o Paulo: Atica, 1993.

RIBEIRO, AnaClara Torres. Leituras de movimentos sociais: conjuntura, agao e poder.
Temporalis, ano 2, n. 4, jul./dez. 2001.

RIBEIRO, Ana Clara Torres; LOURENCO, Alice. Marcas do tempo: violéncia e
objetivagdo da juventude. In: IULIANELLI, Jorge Atilio Silva; FRAGA, Paulo César
Pontes. (Org.). Jovens em tempo real. Rio de Janeiro: DP&A, 2002.

. Discurso tentativo sobre o anonimato. Sociedade e Estado, XV, n. 1, 2002a.

SANTOS, Boaventura de Souza. Introduc¢éo a uma ciéncia pés-moderna. Rio de Janeiro:
Graal, 1989.

. Uma cartografia simbélica das representacfes sociais: prolegdmenosauma
concepgdo pds-modernado direito. Espaco e Debates, v. 33, n. X1, 1991.

SANTOS, Milton. Técnica, espaco, tempo: globalizagdo e meio técnico-cientifico-
informacional. S&o Paulo: Hucitec, 1994.

. A natureza do espaco: técnicae tempo / razdo e emogdo. Sdo Paulo: Hucitec,
1996.

. O territorio e o saber local: algumas categorias de andlise. Cadernos IPPUR,
v. X111, n. 2,1999.

. Por uma outra globalizagdo: do pensamento Unico aconsciéncia universal.
Rio de Janeiro; S&o Paulo: Record, 2000.

SARTRE, Jean-Paul. Questdo de método. Sdo Paulo: Difusdo Européia do Livro, 1967.
SCHERER-WARREN, llse. Redes de movimentos sociais. S&o Paulo: Loyola, 1993.

SCHEURMANN, Konrad; SCHEURMANN, Ingrid. Pour Walter Benjamin. Bonn:
L'Arbeitskreis selbstandiger Kultur-Institute — AsKI; Inter Nationes, 1994,

SOUZA, Maria Adéliade. Cidade: lugar e geografia da existéncia. Conferéncia proferida
no 5° Simposio Nacional de Geografia Urbana, Salvador, out. 1997.

UNDA, Mario. El nuevo rostro de la conflitividad urbana en el Ecuador. In: RIBEIRO,
Ana Clara Torres. (Org.). O rosto urbano da América Latina. Buenos Aires: Clacso, 2002.

ZEMELMAN, Hugo. Conocimiento social y conflicto en América Latina. Observatorio
Social de América Latina, n. 1, jun. 2000.



52 Por uma cartografia da acdo: pequeno ensaio de método

RESUMO

O texto reflete o desafio tedrico de se discutirem as novas formas de reivindicacéo e
protesto, namultiplicidade dos valores que orientam a agdo em um contexto de fragmen-
tacdo social. Assume, sobretudo, a dimensdo metodol6gica desse desafio, articuladacom
aanalise de conjuntura. Aponta paraa necessidade de formas alternativas de representa-
¢do dasituagdo social, que permitam reconhecer contextos e lugares, taticas e aprendi-
zados préticos, temporalidades e sentidos da agéo. Propde, nesse sentido, uma cartografia
que estimule anlises &geis da conjuntura, apoiadas em sintomas e vestigios de presengas
sociais. Tal cartografia visa a superagdo do produtivismo e do objetivismo em representa-
¢Oes de préticas espaciais e do territério usado, buscando favorecer umaleitura dinamica
do tecido social.

palavras-chave: conjunturasocial, agdo social, contexto, lugar
ABSTRACT

Thisessay isa reflection on the new forms of social protest and the multiple values that
guide actions, originated from social fragmentation. Its focus is placed on the method-
ological dimensions and articulations with conjuncture analysis. It highlights the im-
portance of developing new ways of representing social situations, considering contexts
and places, tactics and practical learning, actions meanings and temporalities. A cartog-
raphy of action is proposed as a framework to stimulate a more agile conjuncture anal-
ysis based on the traces of social presences. This kind of approach should help to overcome
the objectivism of the current spatial representation, favoring more dynamic interpre-
tations of society-space relationships.

Keywords: social conjuncture, social action, context, place
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O Zoneamento Ecolégico-Econdmico da
Amazonia e 0 panoptismo imperfeito *

Henri Acselrad

A partir da segunda metade dos anos 1980, o debate sobre o planejamento
territorial na Amaz6nia passou a adotar elementos do discurso ambiental, fazen-
do com que ganhasse forca a remissdo a uma racionalidade ecoldgica, apresen-
tada como necessaria ao ordenamento territorial da regido. O Zoneamento
Ecoldgico-Econdmico (ZEE) é o instrumento que esteve desde entdo fortemente
associado a materializacdo territorial dessa racionalidade. Afirmou-se de tal
forma a idéia de que os projetos do desenvolvimentismo autoritario, com o
apoio financeiro dos organismos multilaterais, resultaram em uma “desordem
ecoldgicae social”, que o proprio Banco Mundial procurou incorporar “preocu-
pacOes ambientais” voltadas para a correcdo dos impactos emblematicamente
desastrosos de projetos de execucdo recente como o Polonoroeste. A partir de
1986, um projeto de novo tipo, o Planafloro, foi pensado como forma de tornar
compativeis o desenvolvimento econdmico e a preservagdo ambiental nas zonas
florestadas do estado de Ronddnia. O ZEE foi ali tratado como pega-chave através
da qual o projeto propiciaria o conhecimento do terreno, a identificacdo das
potencialidades do territdrio e aclassificacdo de areas segundo diferentes padrdes

* . .
A pesquisa documental que serviu de base para o presente trabalho contou com a cola-

boragdo de Cecilia Mello e Maria Nilda Bizzo. Uma primeira versédo do presente texto
foi apresentada na Conferéncia New Natures, New Cultures, New Technologies,
organizada pelo Research Committee on Environment and Society, International
Sociological Association, Cambridge, UK, jul. 2001.
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desejaveis de uso. Criado em 1990, o Programa de Zoneamento Ecoldgico-Eco-
némico do governo federal, que inicialmente compreendia apenas a Amazénia
Legal, teve em 1992 sua abrangéncia ampliada para todo o territério nacional.

O prestigio do Zoneamento como instrumento promissor de um ordena-
mento territorial ecologizado difundiu-se intensamente nos distintos momentos
em que programas, instrumentos legais, hierarquias, pacotes financeiros e rede-
senhos institucionais foram sendo propostos para o planejamento na Amazonia
por governos sucessivos. O Programa Nossa Natureza, em 1989, a Comissdo
Coordenadora do ZEE da Amaz6nia, criadaem 1990, e o Programa Piloto para
a Protegdo das Florestas Tropicais, financiado pelo G7, com inicio em 1991, sdo
alguns marcos desse processo. Ao longo das diferentes conjunturas, o ZEE foi
assumindo diferentes contetidos, mais ou menos restritos ao dominio interno
das burocracias publicas, de agéncias de desenvolvimento, de consultorias técni-
cas, e com maior ou menor existéncia concreta efetiva— ainda que reconhecida-
mente limitada, a exce¢do do estado de Rond6nia —, na realidade sociopolitica
do territorio amazdnico. Nessas conjunturas, em que condicdes de financiamen-
to internacional, pactuacdes politicas regionais e nacionais, bem como pressGes
de movimentos sociais internacionais e locais, variaram em sua configuracéo e
peso relativo, aidéia do ZEE foi sendo demarcada por distintas énfases, motiva-
¢Oes e estratégias argumentativas.

Um grande espectro de posi¢bes o considerou, desde condicdo de “conhe-
cimento estrategicamente importante para defender a Amazdnia sem canhdes”,
segundo o Brigadeiro Marcos Antonio Oliveira (1995, p. 34), coordenador do
projeto Sistema de Vigilancia da Amazénia - Sivam, até instrumento ecoldgica
e socialmente contraproducente, sustentado por “uma alianga eco-tecnocrata
que une o velho autoritarismo ao novo ecologismo”, segundo o economista Man-
fred Nitsch (1994, p. 508), consultor internacional do Programa Piloto para a
Protecdo das Florestas Tropicais Brasileiras, financiado pelo G7. Controvérsias
juridico-politicas questionaram a falta de transparéncia nas condicdes de execu-
¢éo e financiamento do ZEE, culminando coma realiza¢do da série de Audiéncias
Publicas da Proposta de Fiscalizagdo e Controle no Congresso Nacional em 1995.
Sua pertinéncia politica foi entdo defendida sob o argumento da necessidade de
0 ZEE fundamentar cientificamente a concessdo de incentivos fiscais na Amazo-
niasegundo o estabelecido no Decreto Lei n.153 de 1991, cuja aplicacdo esbarra-
va, porém, segundo os termos de seu coordenador técnico, “na dificuldade do
zoneamento n&o estar concluido” (Schubart, 1995, p. 41, 71).

A diversidade de posicOes e de controvérsias que cercam o ZEE evoca a
presenca do que Certeau (1995, p. 234) chamou de “um enorme resto”, feito de
sistemas culturais multiplos e fluidos, situados entre as maneiras de utilizar o
espaco e o planejamento. O que procuraremos mostrar aqui € que 0s passos em
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direcdo ao “ordenamento ecoldgico” do territdrio amaz6nico — em condiches de
fragilidade constitutiva da esfera publica regional — tém sugerido que estes “restos”
estdo presentes no interior da prdpria agdo planejadora. Ou seja, que a“raciona-
lidade ecoldgica” aplicada ao planejamento territorial vem sendo objeto de cons-
trugdes discursivas distintas, que ganham pertinéncia analiticacomo manifestacdes
de dindmicas sociais que constituem o que ainda Certeau (op. cit.) designa por
“fluxo e refluxo de murmarios nas regides avancgadas da planificacdo”

O ZEE COMO REPRESENTACAO ORDENADA DO TERRITORIO

“A linguagem se espacializa para que o espaco, tornado linguagem, seja falado e
escrito”afirma Genette'. Nas representagdes cartograficas, em particular, destaca-
se uma elogiiéncia que ndo emerge apenas do discurso geografico em que estdo
mergulhadas (Harley, 1995, p. 20), mas que evoca também os imperativos terri-
toriais dos sistemas politicos que as justificam. Para interpretar as representacfes
cartogréficas em seu contexto sociopolitico, haveria que fazer os mapas dizerem o
que apenas sugerem ou, por vezes, encobrem. Ora, no caso do ZEE, ao contrério,
tais mapas falam por si mesmos; ndo pretendem ser apenas reflexos passivos do
mundo dos objetos, mas intérpretes do que se apresenta como “a verdade ecoldgica
do mundo”. Assim, 0s mapas do ZEE “ordenam e d&o ordens”. Seus enunciados
sdo mais performaéticos do que constatativos (Riviere, 1980, p. 379, apud Jourde,
op. cit., p. 103-4). Uma dupla temporalidade se manifesta—a da historia demarcada
espacialmente através de signos selecionados e a do futuro imaginado.

Enquanto ato de comunicagdo persuasiva, a cartografia do ZEE produz
imagens retdricas que constroem realidades socioespaciais novas. O territorio
plural e polissémico, aberto ao aleatério e ndo controlavel, é transformado em
extensdo quantificada, limitada, controlada pelo gesto cartografico que serve
de suporte & acdo planejadora (Lussault, 1995, p. 170). Os signos cartograficos
reordenam paisagens, submetendo-as a projetos que se pretendem subordina-
dos a determinismos ecoldgicos, criando efeitos de verdade suficientemente
fortes para calar duvidas e interrogagdes, e, sobretudo, para obscurecer, por
detrés de um espago abstrato e instrumental, a presenca dos poderes da repre-
sentacdo cartogréfica e da prescri¢do zoneadora.

Um duplo mecanismo de poder liga-se, no entanto, & produgéo do ZEE.
Um poder que se exerce sobre as praticas do zoneamento através das exigéncias
externas das hierarquias politicas e um poder que se exerce pelo saber cartogra-
fico e classificatorio, através do modo como os zoneadores criam uma concepcao
do espago, ou seja, um poder incorporado a prépria retdrica do ZEE. Em certos

1 Cf. Genette, G. Figures Il, p. 48, apud Jourde (1991, p. 322).
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momentos, entretanto, esses poderes podem chocar-se, exprimindo a ocorréncia
de ruidos nas correias de transmissdo entre hierarquias politicas e instancias
técnicas. Este foi, por exemplo, o caso do desencontro de expectativas entre a
Secretaria de Assuntos Estratégicos - SAE e 0 IBGE com relagdo ao Diagnédstico
Ambiental da Amaz6niaencomendado aeste Gltimo. Enquanto a SAE pretendia
obter uma caracterizacdo das potencialidades econdmicas contidas nos recursos
naturais amazonicos, os técnicos do IBGE dispunham-se a registrar os vetores
politicos da ocupacdo da regido, neles pretendendo incluir os conflitos e as
marcas dos grandes projetos governamentais (Ferreira, 1994).

Mas o poder incorporado & ciéncia do ZEE exprime-se notadamente nas
préticas classificatorias do territdrio. No caso brasileiro, os critérios classificato-
rios foram fortemente influenciados pela ecogeografia de Tricart2. Seu conceito
de “unidades ecodinamicas” propde-se a captar as inter-relacbes das atividades
humanas e ecossistemas, categoria que, entretanto, para criticos como Blanc-
Pamard, caracteriza-se por “ndo ter dimensdo nem espacial nem histérica”
(Blanc-Pamard, 1982, p. 120-4, apud Blandin, 1992, p. 267-80). Também para
Blandin e Bergandi, a analise ecossistémica em termos de fluxos e estoques ener-
géticos implica “uma redugdo do ecossistema as leis da fisica”, revelando uma
abordagem reducionista por detras de suas pretensfes holisticas (Blandin e
Bergandi, 1994, p. 117). Ante tais incertezas conceituais — sugere Nitsch (1994,
p. 507-8) —, nenhum ecossistema poderia fundamentar o que se deve ou ndo
fazer em um lugar geogréfico, pois “a sociedade e a economia néo fazem parte
dos ecossistemas, mas sao regidos por leis bem proprias”. O autor aponta, conse-
guentemente, nas metodologias correntes do ZEE a presenca de um “falso holis-
mo”, que interpreta homem e natureza “como um conjunto ‘total’, hermético,
organicista, no qual a natureza, em Ultima instancia, determina o que se deve
ou ndo fazer”, através de determinagdes consideravelmente arbitrarias dos niveis
de “vulnerabilidade” e de “capacidade de suporte” (Ibid.; id., 1995, p. 14).

Compreendem-se assim as razdes das repetidas mengdes de técnicos do
zoneamento a sua impoténcia metodoldgica de satisfazer a necessidade de ser
holistico sem o apoio de uma “concepg¢do tedrica que respalde a aplicacdo da
técnica definida” ®. Essa anguUstia da superagdo do cartesianismo e do reducio-
nismo por um holismo difuso, expresso ora na acep¢ao de zoneamento supra-
setorial, ora na de um zoneamento integrado ao conjunto de politicas publicas

2 Tricart enfoca a dinamica e os fluxos de energia/matéria no meio ambiente visando

“determinar ataxa aceitavel de extracdo de recursos naturais, sem degradagao do ecossis-
tema” (Tricart, 1977, p. 32).

Cf. Ferreira (1994, p. 76): “Embora acredite-se que os métodos e técnicas existentes hoje
na ciéncia ddo conta perfeitamente do universo a ser trabalhado, falta, na verdade, re-
pensar esses instrumentos a luz do paradigma holistico”. Cf. IBGE/SAE (1993, p. 22).



Henri Acselrad 57

territorializadas, ora na desejabilidade de uma abordagem simultanea do am-
biente natural e construido, tende a se resolver na construcgéo de uma unidade
ecossistémica que a tudo engloba, inclusive o mundo social, unidade construida
sob um modelo epistémico Unico, que termina por ndo reconhecer a singulari-
dade irredutivel da cultura humana.

O imaginario cartografico e as representagdes do territdrio para fins de zo-
neamento encerram, com efeito, a necessidade de fragmentar o real para melhor
defini-lo, descrevé-lo e, simbolicamente, possui-lo. No caso do ZEE, a fragmenta-
¢do do espaco resultada vontade de ajustar cada uma de suas porgoes aum projeto
utilitario de integragdo mercantil ou de subordinagao politica. Porém, esse ajuste
seraentendido, via de regra, como um encontro com a“verdade do lugar” ¢, verdade
disseminada e encontravel no mundo das coisas. A representacdo cartografica do
ZEE é vista entdo como portadora de um conjunto de crencas que redescrevem o
mundo, traduzindo um regime especifico de verdade em que “o crer se localiza
no ver” (Balandier, 1987). Mas por tras desta pretensa verdade ecolégica do terri-
tério, o0 espago é tomado por mera imagem de si préprio, “copia idéntica de algo
cujo original jamais existiu”, pseudo-evento, espetaculo imagético digitalizado,
parte do que Guy Débord chamou de “cultura do simulacro”—em que aimagem
torna-se forma final da reificacdo (Jameson, 1996, p. 4). Conseqiientemente, a
busca da“verdade ecoldgica” das coisas ndo evitara que ailusdo da ordem almejada
seja desfeita antes mesmo de se realizar — de modo geral, os dados serdo conside-
rados inatuais, as zonas idealizadas se mostrardo incompativeis com as realidades
sociais do terreno, as politicas fundidrias federais desautorizardo as destinagdes
de &rea feitas por 6rgdos estaduais. A dindmica social negaré assim, repetidamente,
aordem utdpica das coisas, expressa em estados estaveis e definitivos de represen-
tacOes, das quais se tende, em principio, a subtrair a Historia.

O ZEE COMO TOTALIDADE E O FIM DA FRONTEIRA (OU COMO
CONHECER AS COISAS PARA O MERCADO)

Os textos estratégicos e metodologicos sobre 0 ZEE associam a racionalidade
econdmico-ecoldgica a pretensdo a uma “apropriacdo completa do territorio”,
ao alcance de “qualidade total no uso do espago”, ao recurso a“abordagem holis-
tica que permita considerar a totalidade das oportunidades de uso do espago e

dos recursos naturais”, “retratando a realidade com tudo que nela houver”s e

4 Para a coordenadora do ZEE do estado do Maranhio, a identificacdo das unidades
ambientais e da ecodinamica levaria a caracterizagdo da “verdade terrestre”; cf. Bitencourt
(1995, p. 13).

> Cf.SAE (1997) e entrevista com técnico do ZEE.
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nela instaurando “uma vigilancia total”®. Trata-se de instaurar uma unidade
totalizante & qual a diversidade social territorializada estaria subordinada. Na
metodologia adotada pela Secretaria de Assuntos Estratégicos a partir de 1997,
é perceptivel a analogia entre o espaco a planejar e a idéia de empresa: buscava-se
atingir a plena capacidade produtiva do territdrio, “otimizando o uso do espaco”
e atribuindo-lhe “eficiéncia técnica compativel com a competicdo internacional”
(SAE, 1997, p. 12).

Essa pretenséo a totalizagdo mercantil do espago amazonico, ainda que como
projecdo de seu futuro desejavel, tem fortes implicagBes para o carater especifica-
mente diversificado do tecido social da regido, caracterizado pela presencga da
fronteira, que constitui simultaneamente o lugar da alteridade e o da expressao
simultanea de maultiplos tempos histéricos (Martins, 1996). A busca de uma
totaliza¢do do territorio amazénico seria assim expressdo da prépria negagao
da fronteira, a reducéo da diversidade social a“diferenca geografica’, a submissao
da alteridade a unidade temporal do mercado, esta totalidade nao-dialética que
tende a negar o conflito e anular simbolicamente a diversidade. Essa negagao
pode se dar tanto pela reducéo do outro a condicao de pura Natureza— expressa
no chamado “molde” pelo qual a terminologia técnica do ZEE propde-se a consi-
derar certas comunidades conformes & Natureza” — como pela “promogao” de
certos territdrios ao estatuto de portadores de“poténcia competitiva”. Essa totali-
dade discursiva dilui simbolicamente a diversidade de situagdes e tempos histo-
ricos que o préprio capital costuma juntar sem destruir.

A forca simbolica dessa totalizacdo é modulada, porém, pela pretenséo de
apresentar o ZEE com as caracteristicas duplices e separaveis de um instrumento
ao mesmo tempo técnico e politico (Schubart, 1994). Como recurso técnico, o
ZEE sera apresentado como meio de identificacdo de “fatos ambientais”, vistos
separadamente das chamadas “caracteristicas antrdpicas” da ocupagao. Na pers-
pectiva da intervengao politica, sera definido como “um diagnaéstico de situagdes
ecossociais em transformagdo”. Poderd ser entendido, assim, ora como instru-
mento da identificacdo das “vocacgdes naturais das células espaciais” ora como
meio “de caracterizagdo de zonas equiproblemaéticas para processos de negocia-
¢éo e regulagdo juridico-politica”

Os principios metodoldgicos do ZEE da Amazbnia apresentam ambigiida-
des internas relativas a pretensdo, por um lado, de se produzir um conhecimento

6 “Com o Sivam, cada quilometro da Amazonia sera controlado, conforme informacéo do

Brigadeiro M. A. de Oliveira, presidente da Comissdo de Coordenagdo do Sivam”, cf.
Brigagdo (1996, p. 48).

O “molde” é o termo utilizado por Aziz Ab’Saber (1989, p. 10) para designar “o somatorio
dos espacos a serem legal e permanentemente defendidos (reservas indigenas, parques
nacionais, reservas florestais, reservas bioldgicas, estagdes ecologicas).”

7
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objetivo sobre “as realidades fisicas e sociais do territério”, em que “potenciali-
dades e vulnerabilidades” sdo determinadas sem nenhuma remissao aos sujeitos
daavaliacdo, e, por outro, de se reconhecer que o0 ZEE consiste em um diagndstico
de processos histdricos territorializados, expresso na caracterizagdo de zonas
“equiproblematicas”, a partir de pontos de vista cuja legitimidade deve, portanto,
ser construida.

Em contrapartida, percebe-se que o “componente técnico” do ZEE encerra j&
claramente os elementos de um projeto politico: o do suposto “encontro técnico”
do pais consigo mesmo, a realiza¢do do que seria a“poténcia” natural do territdrio,
projeto de ocupacdo territorial que se quer dotada de “eficiéncia técnica compativel
com a competicdo internacional”. Absorvidos “tecnicamente” os conflitos, o
territdrio apresenta-se como pura base material para a “inser¢do competitiva” E
0s “atores regionais” do desenvolvimento —agora “sustentavel”’— revelam-se simples
empreendedores das “vocacfes” ditadas pelo mercado mundial e interpretadas
pelos planejadores. Um “componente politico” explicito do ZEE viria reunir, por
sua vez, 0s mecanismos capazes de conduzir aos desejaveis “padrdes de ocupacdo
do espaco e utilizacdo dos recursos naturais” via “investimentos, tributos, tarifas
publicas, politicas ambientais, planejamento de obras e infra-estruturaetc.” (ibid.).
Esse assim chamado “componente politico” integraria os meios de implementaco
do componente dito “técnico”, que, como vimaos, exprimiria um projeto de inser-
cdo competitiva tido como inelutavel, fruto da identificagdo da poténcia vocacional
de um territdrio que se supde objetivo, que apenas se d& a conhecer. Conhecer o
territorio seria, assim, para o ZEE, conhecer as “coisas para 0 mercado” Suas
vocacBes seriam as evidenciadas pelas demandas supostas do mercado mundial,
aexclusao de todas as outras demandas e projetos, cuja expressao — freqlientemente
conflitante —tende a ser ignorada. Se, em outras conjunturas amazonicas, lembra-
nos Alfredo Wagner de Almeida (1993, p. 17-37), “o desconhecimento sobre 0s
processos sociais funcionou como formade controle social”, espera-se agora, com
0 ZEE, que o conhecimento da “poténcia técnica” das coisas venha legitimar
explicitamente a“absorg¢ao dos conflitos” entre diferentes projetos territoriais, ou
antes, venha veicular ainda uma vez, sob outras formas, a sua desconsideracdo
metodoldgica pelo planejamento.

CONTROLE GEOPOLITICO DO TERRITORIO E“ORDEM AMBIENTAL”
(OU COMO CONHECER AS COISAS PARA SEU CONTROLE)

As politicas territoriais ecologizadas como o ZEE estabelecem uma“divis&o eco-
I6gica do trabalho”, promovendo um enquadramento espacial das incertezas e
dos modelos possiveis de organizacgéo das atividades econémicas no espago. As
préticas sociais, por sua vez, sdo nele reduzidas a suas dimensdes técnico-produ-
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tivas. Ao propor uma normalizagdo técnica do territdrio, o ZEE estabelece um
discurso sobre 0 governo das coisas que pretende justificar o governo dos homens
e das praticas sociais no espaco. No caso da AmazOnia, em particular, abusca de
um poder sobre as coisas veio, nos tltimos anos, substituir o discurso da sobera-
niasobre o territério como eixo articulador de politicas de controle da ocupagéao
social do espago. O governo de homens e coisas no territdrio veio assim sobrepor-
se & preocupagao geopolitica tradicional com a preservacdo da soberania.

O projeto de criagdo da Rodovia Transfronteira, discutido no Congresso
em 1991, propunha a construgéo de agrovilas como “colénias de povoamento”
justificadas a partir de uma concepcao militar de vigilancia, fiscalizagao e defesa
de recursos naturais estratégicos, bem como da necessidade de “coibir atividades
clandestinas” 8. Nos termos do relatorio do deputado Vicente Fialho, a coldnia
de povoamento funcionaria como suporte de a¢des policiais e manobras mili-
tares que visariam “eliminar e coibir o tréfico de drogas, as queimadas, o contra-
bando, a exploracdo mineral e vegetal ilegal, a ingeréncia nas terras indigenas e
possiveis movimentos guerrilheiros” (ibid.). Ainda em 1991, responsaveis pelo
projeto Calha Norte reclamavam a implantagéo de “ndcleos habitacionais civis”
considerados fundamentais para o éxito das operagdes militares na perspectiva
do que chamavam de “vivificagdo da fronteira”. Mais do que isso, porém, plei-
teava-se ampliar o Calha Norte para toda a Amazonia, criando condigdes

que possibilitassem a ocupacéo de tdo extensa area de forma ordenada, com a
correta utilizacdo de suas terras agriculturaveis, a preservacdo de areas onde
fosse mais conveniente o extrativismo e a exploracéo organizada de suas imensas
riquezas minerais e hidricas em beneficio de toda a sociedade. (Tinoco, 1991,
apud Almeida, 1991, p. 5)

A pretenséo de “consolidar o poder nacional na faixa de fronteira e suas vias de
acesso implicava identificar solos férteis, riquezas do subsolo e a utilizagéo preda-
tdria dos recursos naturais” (Brigagdo, 1996, p. 21-2). Assim, 0 pensamento
militar passou progressivamente da protecao das fronteiras externas — objetivo
explicito de projetos como a Rodovia Transfronteira e o Calha Norte —ao “orde-
namento da ocupacdo do territdrio interno”, argliindo que, em &reas pouco
povoadas, 0 envolvimento dos militares em assuntos cuja responsabilidade ndo
Ihes cabe, explicar-se-ia “por serem estes invariavelmente os Unicos presentes”
(Tinoco, op. cit., apud Almeida, 1991, p. 2). A subordinagdo do Programa de
Prote¢do ao Meio Ambiente e Comunidades Indigenas - PMACI, a partir de
marc¢o de 1988, a Secretaria de Assessoramento da Defesa Nacional da Presidén-
cia da Republica - Saden (6rgéo que entdo sucedia a Secretaria-Geral do Con-
selho de Seguranca Nacional) confirmava a tendéncia a uma militarizacdo das

8 cf. deputado V. Fialho, Relatério do Projeto de Lei, apud Almeida (1991, p. 2).
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questdes ambientais e indigenas na Amazonia. Foi também a Saden que encabe-
cou a Exposicao de Motivos Interministerial do Programa Nossa Natureza, em
outubro de 1988. A consolidacéo de fronteiras justificava assim a proposicao de
acdes de ordenamento do territdrio no que respeitava tanto a“racionalidade e
corre¢do” das praticas de exploragdo dos recursos naturais, como a legalidade
das atividades desenvolvidas no territério amazdnico.

A partir da Declara¢do da Amazénia, em 1989, no contexto do Tratado de
Cooperacdo Amazoénica, comegam a destacar-se “0s aspectos tecnoldgicos e ecos-
sistémicos que embasam a seguranca ecoldgica”. Em 1993, o Conselho de Defesa
Nacional aprova o Sistema de Protecdo da Amaz6nia - Sipam, como expresséo
de“‘um novo pensamento estratégico” que “redefine as concepgdes convencionais
e limitadas de seguranca” “Através de mecanismos de seguranca ampliada, esse
instrumental estratégico”, afirmavam os documentos da SAE, “deve cuidar da
coercdo e de medidas preventivas contra iniciativas que venham gerar devasta-
¢Oes e deformidades ecossistémicas” . O Sivam, projeto de 1,4 bilh&o de dblares,
dos quais quase a metade destinada a aquisi¢do de dados, viria subsidiar o Sipam
com o monitoramento ambiental por meio de sensores, radares, imagens de
satélite, sistema integrado de telecomunicacdes, ferramentas de inteligéncia arti-
ficial e localizacdo de atividades irregulares. A adesdo militar a projetos dessa
natureza ocorreu no contexto do que um ex-secretario de Assuntos Estratégicos
chamou de “sufoco existencial” das Forgas Armadas, configurado na percepgao
de que os militares haviam “deixado de ser atores importantes na modernizagao
do pais, passando a buscar conseqiientemente maior espago no nucleo do poder
de Estado” (Flores, 1995). A adeséo a projetos de atualizagdo “técnico-ecoldgica”
da doutrina de seguranca nacional aplicada & Amaz6nia ndo se deu, porém,
sem obstéaculos. Setores militares alegaram as dificuldades dos 6rgaos de governo
de operarem eficazmente no terreno, para arglir que se tornariam indcuas as
informacdes abundantes e sofisticadas fornecidas pelas tecnologias de televi-
gilancia™. Agentes de interesses financeiros, por sua vez, usaram a ocasido do
imbroglio formado na concorréncia para fornecimento de equipamentos ao
Sivam, paraexigir do poder publico pesados subsidios a bancos em dificuldade.
Ante as relutancias de seus aliados no governo em liberar os recursos requeridos
pelos bancos em crise, o senador Antonio Carlos Magalhées chegou a decretar
com arguciaem 1995: “o Sivam estd morto”. Alegou-se igualmente o insuficiente

% Cf. Governo do Brasil, Sipam, SAE/Sipam, folheto informativo, [s.d.], apud Brigagdo
(1996, p. 42).
10« que estradas o Sivam vai usar seus radares moveis?”, perguntava o ex-chefe do

Estado Maior do Comando Militar da Amaz6nia, general. T. Sotero Vaz; cf. Folha de S.
Paulo, 5 maio 1995. p. 12.
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conhecimento de que os gerenciadores dos sistemas de televigilancia dispunham
sobre os eventos que o Sivam pretendia monitorar — alguns engenheiros, por
exemplo, teriam sugerido de forma caricaturalmente errénea, durante um en-
contro cientifico, poder “identificar laboratdrios clandestinos de droga a partir
de indicadores de polui¢do por mercirio” (Bonalume Neto, 1995).

Resistindo a todos esses atropelos, as justificativas do Sivam resultam, no fundo,
de uma apropriagdo da nocdo emergente de “seguranca ecolégica” ajustada para
as condicdes de legitimagdo da presenca militar na Amazénia. No &mbito inter-
nacional, a nocdo de “seguranga ecoldgica” tem sido evocada para justificar pro-
postas de controle populacional em paises menos industrializados, sob a suposicao,
de corte neomalthusiano, de que a pressdo populacional sobre recursos escassos €
causa de conflitos (Homer-Dixon apud Conca, 1998; Dabelko, 1995, p. 245-55,
apud Wisner, 1997, p. 6).

Uma“militarizacdo dasustentabilidade” vem ocorrendo paralelamente a mon-
tagem do que podemos chamar de um complexo ambiental-militar (Deibert, 1996,
apud Hartmann, 1997), que faz o meio ambiente entrar na era da informagao,
legitimando investimentos vultosos em tecnologias e aparelhos de controle territo-
rial. No caso brasileiro, o Sipam é apresentado como matriz para o desenvolvimento
sustentavel do grande ecossistema amazdnico, enquanto o Sivam é enunciado de
forma duplice, ao mesmo tempo como projeto militar de defesa do espago aéreo
e como projeto de monitoramento de informagdes sobre recursos minerais, flo-
restais e hidricos, e sobre circulagéo e assentamentos humanos.

Esse modelo interpretativo dos conflitos internos como induzidos por
questdes ambientais, entendidos como tendentes a fragmentar ou a tornar mais
autoritarios os Estados Nacionais e aptos a causar rupturas na seguranca inter-
nacional, foi desenvolvido por Thomas Homer-Dixon em 1994, popularizando-
se em seguida no campo da politica internacional e no Departamento de Estado
dos EUA, em particular, como aplicivel aos casos do Haiti, Ruanda e Chiapas,
no México. A difusdo de um tal modelo seria explicada, por certo, pela busca de
legitimacao para elevados gastos militares e pela substituicdo das perdas dos
fartos contratos dos tempos da Guerra Fria sofridas pelas grandes empresas dos
setores aeroespacial e de telecomunicagfes. Essas duas forgas concorrem forte-
mente para dar fundamento ao encontro discursivo eficiente entre 0 meio am-
biente e a seguranga nacional.

A crise de paises africanos tem servido para que certas vozes expliquem
conflitos politicos internos como resultantes do excesso de populagdo em luta
POr recursos escassos:

Ha todo um conjunto de problemas biol6gicos de seguranca nacional —

sustentam alguns porta-vozes deste neo-hobbesianismo ambiental: destrui¢do
ambiental, crescimento populacional explosivo, rpida disseminagdo de doen-
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¢as, surgimento de doengas completamente novas (...). Sabe-se que estas coisas
atingem a Africa, mas ainda no se percebe que elas podem também atingir a
América (...) o caos é a melhor incubadora da doenca e a doenca é uma
incubadora do caos— completam eles. (Goldberg, 1997, apud Hartmann, 1997).

Estratégias argumentativas dessa ordem tém formado o pano de fundo para
mudangas nas politicas norte-americanas de defesa. A luz de representag@es
segundo as quais “acompeticao por recursos escassos é um antigo fator de con-
flito humano, causando violéncia ruinosa e tensao entre paises”, a secretaria de
Estado dos EUA consagrou, em pronunciamento no Dia da Terra de 1997, a
“seguranga ecoldgica” como retdrica capaz de apresentar problemas sociais e
politicos sob o rétulo ambiental (Conca, 1998).

Desde 1991, o documento anual sobre Estratégia de Seguranga Nacional dos
EUA passara a incluir quest8es ambientais em suas tematicas, enquanto o uso de
satélites militares para a vigilanciaambiental tornou-se a mais importante forma
de materializagdo da nova perspectiva de seguranca nacional voltada para 0 meio
ambiente. Com base nas informagdes geo-referenciadas, anélises quantitativas da
relacdo populagio/recursos/conflitos passarama orientar alguns passos das novas
politicas de defesa. Citam-se, por exemplo, diagnosticos da Defense Intelligence
Agency dos EUA identificando a degradagéo ecoldgica do Lago Victoria como
“causa da potencial instabilidade na Africa Oriental” (Atwood, 1996, apud Hart-
mann, 1997, p. 15), assim como a presenca de militares dos EUA promovendo o
desenvolvimento sustentavel na Africa, por meio de auxilio & gestdo pesqueira e
de recursos hidricos (Butts, 1996, apud Hartmann, 1997, p. 15).

No caso brasileiro, 0 advento das tecnologias de sensoriamento remoto e de
teledeteccdo de eventos veio promover, a despeito dos percalgos politicos que
marcaram a trajetéria do Sivam, uma atualizagdo do debate estratégico sobre o
ordenamento da ocupacdo territorial em regides com fronteiras politicas, articu-
lando propositos de protegdo do meio ambiente e de combate de ilicitos. Porum
lado, a produgéo de informagdes ambientais passou a ser vista como um instru-
mento de defesa da soberaniaterritorial e de resisténcia contra as supostas ameagas
de intervencdo internacional na Amazonia (Oliveira, 1995, p. 42). Por outro, proje-
tos como o ZEE e o Sivam seriam pensados conjuntamente como modos de
teledeteccdo simultanea de processos ecoldgicos e praticas ilicitas. A informacéo
ambiental geo-referenciada é assim considerada parte integrante da base de dados
apartir daqual oilicito se caracterizaria. A célula de vigilancia ambiental do Sivam
é consequientemente prevista como um instrumento de fornecimento de informa-
¢Oes para a célula de vigilancia de ilicitos. A televigilancia pressupGe, portanto,
uma dupla ordem de referéncia — ambiental e legal. Para os fins da teledeteccéo,
essa ordem corresponderd a uma disposico predeterminada de homens e coisas
Nno espaco — a estabelecida na base de dados geo-referenciados:
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O banco de informagGes geo-referenciadas é fundamental. Se ndo conhecer-
mos onde estdo localizadas as provincias minerais, 0s principais aldeamentos
indigenas, as areas de conflito, as principais areas de antropismo no que se
refere a retirada de madeiras nobres, 0 Sivam ndo tem como comecar a traba-
Ihar nas suas células de vigilancia. (Ibid.)

Alicitude serd vista assim como a expressao da correspondéncia de homens e
coisas a seus respectivos lugares. A ilicitude e a desordem ambiental refletirdo, por
sua vez, a ndo-correspondéncia entre homens, coisas e seus lugares™*:

Se tivermos uma determinada aeronave que voa em determinada direc&o, para
um determinado ponto, na primeira vez pode ser apenas casual, um véo nor-
mal; na segunda, ja devemos ter um pouco mais de atencéo; naterceira vez este
trafego é suspeito. Mas para isso, é importante que tenhamos as informag&es
para cada umadas células. (Ibid.)

E a legitimidade dessa ordem pressuposta sera considerada tdo mais indis-
cutivel quanto mais se creditar ao préprio sistema de vigilancia a capacidade de
identificar as ilicitudes:

Se é suspeito, quem vai dizer ou classificar se é ou néo, ndo é o controlador; a
fuséo das informac6es das quais dispomos é que vai dizer se ha garimpo ou
algum outro tipo de exploracdo que ndo regular. O préprio sistema vai assu-
mir a posicdo das primeiras dedugdes logicas. (1bid.)

As informag0es, desse modo, seriam em si detentoras “quase-naturais” das
condi¢Bes — objetivadas no sistema digitalizado — da ordem territorial-ambiental
e legal. Essa pretensdo a uma quase-naturalizagdo da ordem socioterritorial é,
porém, tdo mais cheia de conseqiiéncias quanto percebemos que, com as tecnolo-
gias hibridas de manipulacdo de “mapas vivos”, a diferenca entre vigilancia e
simulagéo torna-se cada vez mais ténue. A vigilancia por teledetecgdo caracteriza-
se, de fato, pelo recurso a tecnologias que tendem a reduzir a zero o tempo de
transmissdo da informacéo (Bogard, 1996, p. 9, apud Graham, 1998, p. 497). Os
sinais/imagens eletronicos dos objetos e eventos podem ser tomados assim por
sua contrapartida real, considerando-se 0 “imaginario” e o “real” como coinci-
dentes, fazendo-se com que a distancia entre controle virtual e controle real
tenda a desaparecer.

Este olhar racionalizante que ordena 0 mundo das coisas e dos homens ndo
deixa de remeter ao utilitarismo de Bentham, que, no século XVI11, visava produ-

11 wEsses relatdrios todos poderao ser associados aos relatorios de ilicitos que vio servir
para uma outra célula. Se existe alguma coisa de errado ocorrendo nesta regido, vamos
identificar o que existe nesta regifo. E muito mais facil sabermos o que tem na regiéo
para podermos associar alguma coisa de ilicito.” (Oliveira, 1995).
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zir uma hidraulica dos prazeres, barrando e canalizando a psicologia humana
em diregdo a produtividade dos corpos (Foucault, 1977). Na ecologizacdo da
economiaterritorializada, por seu turno, um olhar ecolégico visara barrar, canali-
zar e produzir um ajuste sistémico dos fluxos econdmicos no territorio, promover
uma canalizagdo produtiva dos fluxos daeconomia da Natureza. A antiga preo-
cupacio com o desperdicio das energias psiquicas dos primoérdios da modernida-
de, soma-se agora a preocupacao com o desperdicio dos elementos do mundo
material. Enquanto no olhar pandptico de Bentham, um biopoder buscava ndo
desperdicar as subjetividades produtivas, o olhar ecolégico do ecopoder procura-
ra ndo desperdicar as territorialidades produtivas. Enquanto o primeiro pergun-
tou-se sobre o que fazer no territério, disciplinando os homens, seus corpos,
superficies e olhares, a partir de uma anatomia politica voltada para a sujeicao,
0 segundo pergunta-se sobre o que fazer com o territério, definindo préticas
legitimas e ilegitimas, distribuindo racionalmente processos técnicos e econdmi-
cos. Se, por um lado, o olhar pandptico procurava nunca ser visto pelos vigiados,
sendo apenas pressuposto, por outro, o olhar ecoldgico posta-se sempre de um
ponto de vista superior aos atores localizados, a partir de uma dptica planetéria,
global competitiva ou intergeracional.

A ecologizagdo das préticas de teledetecgdo exprimird assim um momento
da apropriagdo do territério por estratégias de poder, projetos estatais de investi-
mento simbdlico que promovem tanto uma anulac¢do do contetdo social do
espago, pela defini¢do de uma “Natureza natural”, como uma significagdo do
espaco pelo sentido econdmico de uma “Natureza ordinéria”. Serd, portanto,
necessario que se descubra, na pratica, o peso das especificidades, das contingén-
cias e sutilezas do terreno social concreto, para se perceber no controle socioter-
ritorial telematico o promotor de ordens incertas, “cosmologias abertas de um
panoptismo imperfeito” (Graham, 1998, p. 486). Nas condi¢des sociopoliticas
da Amaz6nia, um projeto de tal ordem — que pretende somar uma arquitetura
de posicoes, aplicada a individuos e localiza¢des, a uma engenharia de disposi-
¢Oes, aplicada a fluxos e processos —, dificilmente deixaria de integrar as ambicGes
do que poderiamos chamar de um “panoptismo mais que imperfeito” 2.

12«0 padrao de imagem” — dizem-nos 0s documentos técnicos da SAE —“é o resultado de

combinagdes de respostas espectrais das variaveis fisicas e bidticas e das a¢des resultantes
das atividades econdmicas.” A “homogeneidade grafica do padrédo de imagem” — prosse-
gue o documento — “define a espacializacdo e permite a identificacdo preliminar da
unidade ambiental” (SAE-PR, 1995, p. 8). B. Guillot (1995, p. 50), por sua vez, alertara
para o carater aproximativo dos resultados do sensoreamento remoto aplicados a meio
ambiente e meteorologia, com seus graus de precisao fortemente dependentes da capaci-
dade incerta de restituicdo de parametros fisicos a partir dos raios refletidos pelos objetos.
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OUTRAS ORDENS

O ZEE integra o imaginério geopolitico contido no discurso do desenvolvimento.
Assim como os mapas de penetracdo espacializaram o colonialismo, e 0s mapas
administrativos, o Estado-Nacéao, os mapas de zoneamento de recursos espacia-
lizam o desenvolvimento. Um zoneamento baseado nas ciéncias agricolas foi
assim disseminado pela FAO e pela Unesco nos anos 1960 e 1970, promovendo
a confeccdo de mapas de solo de vastas regides do mundo, na perspectiva de
que a definicdo de aptiddes de solo permitisse identificar os usos econdmicos
tidos como apropriados, aumentando a oferta de alimentos sem degradar o0s
solos (Deutsch-Linch, 1996, p. 8). Nos anos 1980 e 1990, o Banco Mundial, o
PNUD e a FAO dirigiram sua atencdo a configuracdo de uma*“crise das florestas
tropicais”, orientando seus programas paraa racionalizagao do uso dos recursos
via projetos florestais como o Tropical Forest Action Plan - TFAP, iniciado em
1985. Uma visdo globalizante dos recursos naturais ganhou corpo a partir do
Relatério Brundtland de 1987, através da articulacdo entre a protecdo das flores-
tas, 0 equilibrio climético e a questao da biodiversidade. A globaliza¢do do olhar
sobre 0s recursos naturais foi entdo associada a producéo discursiva de espacos
de desenvolvimento a proteger — via de regra lugares considerados sem cultura
e sem tempo, tais como parques, reservas de biosfera e corredores ecoldgicos. A
Ecologia da Conservagao deu base para a defini¢do dos usos legitimos, fazendo
com que as populacdes locais e suas culturas tradicionais fossem freqlientemente
tidas como estranhas & vocagdo cientificamente determinada do territorio. Isso
porque, de um lado, o territdrio tende a ser mais ambiguo e variado do que as
categorias abstratas formuladas por planejadores de uso da terra ou por propo-
nentes da preservagdo ambiental. De outro, a racionaliza¢do do olhar pelo ZEE
€ 0 vetor de uma geometrizagdo do meio ambiente, nele instaurando uma
“ordem visual” que configura um espaco ordenado a partir do olhar. O ZEE
evoca assim uma modalidade de geometria sociopolitica, expressa na distribuicdo
espacial de formas sociais e fundada na solidariedade entre um discurso cienti-
fico — da Ecologia — e a representacdo utdpica e harmonica de uma geometria
social. A ordem ecoldgica desejada resultaria dessa solidarizagdo estrutural entre
a forma material e a forma ideal, fruto de uma assimilacdo entre degradagdo
social e desordem na natureza, procedimento corrente ja a partir do séc. XVIII,
quando considerava-se que 0s espacos de natureza tidos como malsaos e repulsi-
VOSs eram 0s ocupados por uma sociedade desordenada e marginalizada. A assimi-
lagdo do natural ao social e ao politico condensou-se no ideério revolucionario
de entdo pela expressdo emblematica de Bernard de Saint Pierre: “a arvore é
uma republica” (Luginbuhl, 1992, p. 20-2). Rousseau e Montesquieu também
formularam o problema da ordem social nos termos de uma geometria sociopo-
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litica: a sociedade seria 0 espaco estruturado pelas relagfes entre extensdo e
volume, expansao e contragdo, supondo-se um isomorfismo entre as geometrias
do espago material e da ordem sociopolitica (Fernandes, 1993, p. 112).

Entretanto, a construcdo de uma tal “ordem visual” em regides de fronteira
devera implicar necessariamente o trato contraditorio da relagdo entre identidade
e alteridade, entre centro nacional e formas sociais periféricas. Pois a fronteira
relacional, ndo substancialista, define-se como jogo entre zonas estruturadas e
ndo-estruturadas, entre a ordeme adesordem, o velho e 0 novo, em que a ocupacdo
de novos territérios se confunde coma construcdo da nacdo. Na fronteira, 0 espago
é instituido como uma zona desconhecida, vazia, sem historia, um “ndo-lugar”,
objeto de iniciativas gerais de constitui¢do de reservaambiental e defesa nacional.
Nela o ZEE exercerd uma geografia voluntaria, que fabrica regifes ao mesmo
tempo que reduz a histéria a“indicadores de intensidade de pressao antrépica’
calculados em espagos homogéneos e intercambiaveis, descritos pela qualidade
do solo e dos recursos que ele sustenta (Schavoni, 1997, p. 269).

Por intermédio do ZEE, as“presencgas aceitaveis” e as “praticas condenaveis”
sdo definidas em termos de fronteiras, quando na verdade as presencas e praticas
sdo interligadas por processos interativos e complexos. Procedimentos de inclu-
sdo e exclusdo podem decorrer assim de recortes e separag@es indevidas entre
as diferentes porgdes do territorio, préprios de procedimentos que tendem a
caracterizar 0s grupos e suas atividades em categorias duais, tais como indigenas
e ndo-indigenas, areas de parques ou de atividade agricola, propriedade publica
ou propriedade privada.®® Esse pequeno conjunto de significados pode, conse-
guentemente, resultar na marginalizagdo de populagdes que ndo se enquadram
em tais categorias e que serdo consideradas ineficientes no uso dos recursos ou
destruidoras da natureza. Pois 0s mapas do ZEE tendem a congelar o regime
dos direitos de acesso e uso dos recursos, que é freqlientemente flexivel e mutavel.
Estratégias agroflorestais de rotacdo de terras no longo prazo néo s&o, por exem-
plo, facilmente acomodadas na cartografia dos recursos. A distribuicdo espacial
dos direitos ndo é compativel com a linguagem cartogréfica dos planejadores
nacionais do uso dos recursos naturais. O problema analitico das fronteiras
espaciais ndo se resolve, assim, por referéncia a marcas na terra ou a formas
arquiteturais, remetendo, porém, a campos espaciais méveis de atores sociais
situados. Por outro lado, mais avangamos no tempo, mais devemos lidar com
uma realidade geogréafica complexa e cada vez mais incapturavel em termos de

13 ¢f. Munn (1996). Algumas formas de apropriacdo social dos recursos nao sdo passiveis
de um recorte territorial. Os Dayak da Indonésia, por exemplo, adotam um regime de
acesso a frutos maduros e resinas que aloca cada arvore a um grupo diferente de pessoas.
Cf. Peluso (1995).
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superficies, de zonas e, portanto, de limites e fronteiras (Cambrézy, 1995). Se-
gundo técnicos do Banco Mundial, por exemplo, o zoneamento da Amazdnia
deve ser associado a “esforcos de redugdo das taxas de migragao através da dis-
seminacdo de informagfes em outras partes do Brasil, particularmente naqueles
estados dos quais a maioria dos migrantes se originam” (Banco Mundial, 1992,
p. 29). Ou seja, percebe-se que o respeito aos objetivos delimitados nas zonas
ndo pode ser alcancado por acdes localizadas nessas mesmas zonas: a configura-
¢éo sociotécnica daocupacéo de cada zona depende de um conjunto de processos
interligados e distanciados no espago.

Esse conjunto de contradigdes expresso nas ilusdes racionalizantes do ZEE
ndo poderia deixar de registrar suas marcas nos proprios resultados esperados
da aplicacdo desse instrumento. Pelos dados do INPE, apesar da vigéncia do
ZSEE (zoneamento s6cio-econdmico-ecoldgico) do Planafloro, a partir de 1991,
Rondbnia esteve entre os estados com maior crescimento relativo do desmata-
mento, tendo triplicado a taxa média de desmatamento anual entre os periodos
1989-91 e 1992-95, em que houve grande aporte financeiro ao zoneamento, a
implantacdo de unidades de conservagdo, fiscalizacdo ambiental etc. (Millikan,
1998a, p. 9). No que se refere a distribuicao espacial do desmatamento, uma ca-
racteristica relevante foi o avanco de derrubadas e queimadas em diversas areas
de uso restrito definidas na primeira aproximacao do ZSEE assim como no
interior de varias unidades estaduais de conservacgao (Millikan, 1998b, p. 15).

O avango do desmatamento teria refletido a ocorréncia do que alguns
chamam de um*“zoneamento de fato” A auséncia de pactos politicos capazes de
sustentar o projeto do ZEE explicaria a emergéncia desta espécie de “contrazo-
neamento de mercado”, exemplificado na corrida pela terra que comprometeu
a integridade das zonas estabelecidas na primeira aproximagao do ZSEE de
Ronddnia e que criou a expectativa de que a segunda aproximacao, iniciada em
1996, resultasse na redugdo da superficie das zonas de preservagdo ambiental
(Pedlowski, 1998a). Os decretos assinados pelo governo estadual em 1990 e 1994
ja haviam atendido as pressdes de pecuaristas e madeireiros no sentido de relaxar
as restricBes ao desmatamento, e uma “agenda ndo-oficial” foi cumprida sob a
alegacdo da necessidade de se atender aos anseios de pequenos agricultores inde-
vidamente incluidos nas zonas protegidas (Millikan, 1996, p. 48). Consultores
do PNUD foram levados a reconhecer que, caso ndo se conseguisse resistir as
pressdes pela alteracdo do zoneamento, “haveria o risco permanente de que a
dispendiosa segunda aproximacao viesse a ser modificada sem critério, por de-
mandas e interesses diversos através da Assembléia Legislativa” (PNUD, 1996,
p. 25).

Uma questéo particularmente critica, observada na implementacéo do zonea-
mento socio-econdmico-ecolégico de Ronddnia, foi a precariedade do que se
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chamou de sua“sustentabilidade politica” nos diversos grupos da sociedade local.
A pretensdo de o ZSEE administrar o uso social do espago, segundo Millikan,
esharrou na insuficiente existéncia de espagos democraticos e transparentes de
didlogo entre o poder publico e asociedade civil, de modo a impedir a privatizacéo
das politicas publicas pelas elites politicas e econdmicas da Amazoénia, assim como
areproducao dos vicios do planejamento autoritario do espago ja experimentado
na Amazénia (Millikan, 1996, p. 44-5). Para esse autor,

aelaboragdo da primeira aproximagdo do Zoneamento entre 1986 e 1988, fora
tratada pelo governo de Rondénia e o Banco Mundial como um exercicio
essencialmente técnico, e ndo como um processo participativo, envolvendo
negociagdes entre varias esferas do Poder Pablico e os diversos segmentos da
sociedade civil (ibid., p. 45-6),

0 que tornou bastante comuns os discursos de politicos locais contra o zonea-
mento, caracterizando-o como uma “camisa de for¢a” imposta pelo Banco
Mundial e organizagdes ndo-governamentais para impedir o desenvolvimento
econdmico do Estado (id., 1998Db).

Se considerarmos os trés momentos de sua realizagdo — pré-compreensao
do mundo da agéo, configuracdo do ordenamento proposto e mediacéo social —
o campo de intervengdo politica do ZEE ndo se limitaao momento da decisao
final, mas perpassa todo o processo (Lussault, 1995, p. 172), definindo um novo
I6cus de negociagéo e conflito em torno do acesso aos recursos ambientais. De-
sencadeia-se assim um processo de reinterpretagdo dos direitos aos recursos
(Peluso, 1995, p. 388) que tende a chocar-se com 0 SUPOStO cONsenso que se
quer fundado na “verdade ecoldgica do territorio”, desvelada pela for¢a da ima-
gética classificatdria™.

Ora, 0s discursos sobre os sistemas vivos e sobre a ordem politica estdo em
comunicagdo estreita desde a Antiguidade, alimentando a linguagem com me-
taforas bioldgicas numerosas a proposito do politico. Na Ecologia, o ecossistema
“natural” — ndo perturbado por catéstrofes ou pela exploragdo humana —
traduziria uma “ordem” da natureza, estavel e permanente, conservavel como
semelhante a si prdpria por longos periodos. A carga semantica dessa ordem,
supOe-se, seria suficiente para neutralizar as divergéncias potenciais entre dis-
tintos modos de inteligibilidade. Na complexidade do social, no entanto, a nogdo
de ordem, em torno da qual convergiriam essas diferentes interpretacdes, € vista

14 «n praxis [planejadora], apoiada na imagética, ndo se esta lancando numa sofistica em
que o conteido do propdsito importaria menos que a perfeicdo de seu registro — fend-
meno que a difusdo rapida das novas tecnologias, em uma comunidade seduzida pelos
instrumentos técnicos, s6 fez acentuar?” (Lussault, 1995, p. 192).
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progressivamente como parcial, como tradugdo de um ideal pressuposto, que
nem a poténcia da natureza nem a da evolucéo seletiva poderiam garantir. As
idéias de interdependéncia das popula¢des no seio de um mesmo sistema deixa-
ram assim de apresentar relagdes univocas. Pois, quando as relagbes humanas
sdo reconhecidas como constituidas em torno da palavra e da troca simbdlica,
estas definem-se pelo fato de escapar a qualquer ordem natural. Essa ordem
ndo pode, portanto, explicitar-se como reducdo do arbitrario — prépria a des-
cricdo de fendmenos naturais sob um fundo de neutralidade —, mas sim como
suspensao de umaindeterminacéo das relagdes que implicam, explicita ou impli-
citamente, uma qualificacdo, logo, uma ética. Haveria, portanto, uma multi-
plicidade de modos de estabilizacdo ecolégica das préticas (Stengers e Bailly, 1987,
p. 228-9).

As dificuldades da construgdo dos pactos politicos de sustentacdo do ZEE
refletem, conseqiientemente, a peculiaridade da gestdo do meio ambiente como
“interesse difuso”. O que essas dificuldades sugerem é que o planejamento terri-
torial ecologizado n&o tem como objeto, ao contrario do que se sustenta com
freqliéncia, a construcdo de um consenso em torno de critérios superiores que
transcendem a diversidade das préaticas, mas sim um “acordo simbiotico” em
que cada protagonista estaria interessado em um determinado tipo de “sucesso”
do outro, definido, entretanto, segundo suas proprias razbes (Stengers, 1996,
p. 64-6). Um acordo de tal ordem ndo resultaria, pois, de uma harmonizago
dosinteresses particulares na submissdo a um bem superior, mas de um processo
imanente do que Stengers chama de “entre-captura”, em que atores que se “co-
inventam” evocam, cada um por sua propria conta, uma referéncia ao outro.
Cada um dos atores“co-inventados” nessa relagao teria, portanto, para se manter,
interesse em que o outro, dada a inevitabilidade da interagdo de suas préticas,
também mantivesse sua existéncia. E para que esse tipo de relagcdo comportasse
alguma forma de estabilidade, caberia reconhecer, conseqlientemente, que ele
n&o se referea um interesse Unico, superior a seus termos, mas a uma multiplici-
dade de projetos de “co-invenc¢ao” conflituosa do territorio e dos atores de sua
construcao.
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RESUMO

Confrontadas a complexidade das dindmicas socioterritoriais concretas, as discussdes
técnicas sobre o Zoneamento ecolégico-econdmico (ZEE) aplicado a Amazdnia expres-
sam a angustia anticartesiana de um planejamento de pretensées holisticas. O que se
apresentam como dificuldades metodoldgicas e falta de “sustentabilidade politica” do
ZEE refletem o que De Certeau chamou de “um enorme resto feito de sistemas culturais
multiplos e fluidos, situados entre as maneiras de se utilizar o espago e o planejamento”
As ditas dificuldades metodoldgicas seriam aexpressdo da tensdo entre o espago geometri-
zado, estatico e relativamente homogéneo daidealizagdo zoneadora, e o territério usado
enguanto forma-contetido em processo de mudanca. As contradi¢des evidenciadas pela
experiéncia do ZEE na Amaz6nia nos mostram que se considerarmos os trés momentos
de suarealizagdo — de pré-compreenséo do mundo da a¢éo, de configuragéo do ordena-
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mento proposto e de mediagao social —o campo de intervengdo politica ndo se limitaao
momento da decisdo final, mas perpassa todo o processo. O zoneamento desencadeia
umareinterpretacéo dos direitos aos recursos que termina por se chocar com a idéia de
um consenso que se quer fundado na “verdade ecoldgica do territdrio”, desvelada pela
forca da préatica e daimagética classificatorias.

Palavras-chave: zoneamento ecol6gico-econdmico, planejamento ambiental, Amaz6nia

ABSTRACT

Faced to the complex socio-territorial dynamics, the technical discussions on ecologi-
cal-economic zoning (EEZ) applyed to the Brazilian Amazon region mention an anti-
cartesian anguish and the will to be holistic, as well asa strong frustration as for the lack
of “political sustainability” This article suggests that this sort of difficulties reflects what
De Certeau called “the enormous rest made by the multiple cultural systems, placed
between the ways of using the space and the planning activity”, the “flow of murmurs
located at the advanced regions of planning”. The mentioned methodological problems
express the tensions between the geometric, static and rather homogeneous space of the
zoning driven idealization and the “used territory” The contradictions showed by the
ecological-economic zoning experience in the Brazilian Amazon region suggests that if
we consider the three stages of the EEZ — pre-comprehension of the world of action, the
design of the desired ordering, and social mediation — the domain of the political action
is not limited to the moment of the final decision, but it rather traverses the whole
process. By developing a sociology of territorial planning we can understand the multi-
ple environmental orders that are contesting the main technical streamsadopted by the
ecological economic zoning.

Keywords: ecological-economic zoning, environmental planning, Amazon region
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SEGREGACAO E POLITICA



Segregacao, acumulacao urbana e poder: classes e
desigualdades na metrdpole do Rio de Janeiro*

Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro

Retomamos neste artigo a reflexdo sobre 0 modelo de causagao circular aplicado
por outros autores! a analise da dindmica da estruturacdo da metrépole do Rio
de Janeiro na década de 1970. Nesse modelo analitico, inspirado nos conhecidos
trabalhos de D. Harvey sobre a justiga social na cidade, a segregagao residencial
e as desigualdades de condicdes de vida entre os territérios da metropole resul-
tam da acdo dos grupos sociais interessados na apropriacdo da renda real, enten-
dida como o acesso desigual ao consumo dos bens e servicos coletivos (qualidade
de vida) e aos ganhos decorrentes da valorizagdo imobiliaria e fundiaria dos
terrenos mais bem equipados. Como as regies de maior renda real sdo as que
concentram os segmentos de maior renda monetéria, forma-se um processo de
causacao circular que tende sempre a instaurar e a aumentar a desigualdade
social na cidade. O fundamento desse processo é duplo. De um lado, a pro-
priedade privada da terra permite aos grupos de maior renda monetaria o con-
trole excludente das areas mais bem dotadas e mais valorizadas, por meio dos

Agradecemos a colaboracdo da equipe de gerenciamento e geoprocessamento de dados
(Metrodata/Observatoério): Carlos E. Sartor, Cynthia Rangel, Giovanna Catdo, Paulo
Renato F. Azevedo e Peterson Leal. Parte deste trabalho integra o capitulo “Segregagéo,
Desigualdade e Sustentabilidade Urbana”, elaborado pelo autor para o relatério de desen-
volvimento humano da cidade do Rio de Janeiro, coordenado pelo PNUD e pelo IPEA.

1 Vetter & Massena (1981); Marques (1998).
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processos de agregagdo e segregacdo no uso e ocupagdo do solo urbano. De
outro lado, o maior poder social e politico desses grupos assegura-lhes vantagem
na disputa pela distribui¢do espacial dos investimentos publicos na cidade e
impede que o excedente gerado possa ser recuperado pelo poder publico via
tributagdo imobiliaria. Por esse prismaanalitico, a segregacao e as desigualdades
sdo consequiéncias inevitaveis e permanentes da desigualdade de “empodera-
mento” entre 0s grupos sociais na cidade e, 20 mesmo tempo, um mecanismo
ativo da questdo distributiva na sociedade?.

A vigéncia da ordem da causacéo circular nas cidades brasileiras instituiu
um circuito de acumulacdo urbana® formado pelos produtores das obras pu-
blicas e 0s concessionarios dos servi¢os urbanos em alianga com os segmentos
envolvidos na apropriacgdo das varias formas de renda da terra, cujo nucleo séo
o0s incorporadores imobiliarios em associagdo com construtores, proprietarios
e camadas medias. Essa constelacdo de interesses é a tradugdo urbana do poder
corporativo que sustenta historicamente a desigualdade distributiva na sociedade
brasileira, como ha muito tempo ja falava Celso Furtado (1981, p. 62)“. A ordem
da causacéo circular tem significado a esterilizacdo de uma parte significativa
da poupanca nacional, na medida em que a politica urbana privilegia os inves-
timentos na infra-estrutura urbana que sustenta os estilos privatizados e pri-
vatizantes de urbanizacdo, pautada pelas necessidades das classes médias®

2 Essa concepgdo da questdo distributiva é semelhante a formulada por J. K. Galbraith. “A

distribuicfo da renda na economia moderna deriva, em Gltima anélise, da distribuicéo
do poder. Esta, por sua vez, é tanto uma causa como uma conseqiiéncia do modo como
a renda é compartilhada. O poder serve a aquisi¢do de renda: a renda confere poder
sobre a recompensa pecunidria dos outros. A sociedade justa reconhece esse circulo tradi-
cionalmente fechado e procura agir em resposta a ele. Sua resposta sdo 0 empowerment e
a protecdo publica dos que ndo tém poder.” (Galbraith, 1966, p. 74)

3 Sobrea proposicao e a reflexdo sobre essa hipdtese, ver Ribeiro (1986).

4 “Um estudo mesmo sumario da sociedade brasileira deixa ver que a apropriacdo do

excedente — entendido este como o produto social que néo ¢ utilizado para reproduzir a
populagdo — obedece a um sistema de forgas que pode ser descrito a partir dos seguintes
elementos: a) controle da terra; b) controle de mercados de estrutura oligopolista; ¢) con-
trole dos fluxos financeiros; d) estruturas corporativas; €) estruturas sindicais.”

“O atual modelo de desenvolvimento esteriliza uma parcela importante da poupanca,
privilegiando os investimentos em bens duraveis de consumo, inclusive habitacdes de
luxo, e numa infra-estrutura a servigo de estilos de urbanizacdo e de organizagdo do
lazer fundados no transporte privado. Esse perfil de demanda tem como contrapartida
certa estrutura do sistema produtivo; dai que conciliar a elevacdo da taxa de poupanca
disponivel para o investimento reprodutivo com a utilizagdo de uma capacidade produ-
tiva que deve ser modificada requeira uma agdo abrangente e gradual, que reoriente
demanda e oferta.” (Furtado, 1981, p. 81)
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(Furtado, 1981; Oliveira, 1982), em razdo da sua enorme capacidade de gravitagao
no poder corporativo na cidade.

Pretendemos neste artigo voltar a reflexdo desse tema a partir do caso da
metropole do Rio de Janeiro, utilizando resultados da nossa pesquisa®. A nossa
intencdo é destacar alguns aspectos da estrutura e da dindmica da organizagao
socioespacial da metrdpole fluminense que sugerem a manutencdo do sistema
de forgas sociais que vem sustentando o0 modelo de causagdo circular, ndo obs-
tante o processo de redemocratizacdo. O texto esta dividido em trés partes. Na
primeira, examinamos as tendéncias de transformacao da estrutura social da
metropole, ressaltando o peso e as transformac@es por que vém passando as
camadas médias. Na segunda, avaliamos a estrutura socioespacial metropolitana
e as tendéncias de segregacdo. Na terceira, buscamos articular as tendéncias de
segregacdo com a dindmica da producéo imobiliaria na cidade do Rio de Janeiro.

DINAMICA SOCIAL: ESTRUTURA SOCIAL E DESIGUALDADES

A metropole fluminense vem sofrendo transformagdes na sua estrutura social
ao longo dos ultimos 20 anos. O exame do Grafico 1 revela, com efeito, a forte
diminuigdo dos segmentos moderno (metalurgia, siderurgia, eletrénico etc.) e
tradicional (vestuério, téxtil etc.) do operariado, a0 mesmo tempo que constata
o crescimento das camadas populares formadas pelo subproletariado, pelos ope-
rarios da construcdo civil, pelos artesdos e pelos prestadores de servi¢os néo-
qualificados. Esse processo estd em curso na metrépole fluminense ha muito
tempo, como consequiéncia da desindustrializagdo iniciada ja nos anos 1930,
quando S&o Paulo despontou como o novo centro econdmico do pais.
Observamos, porém, trés outras novas tendéncias. A primeira diz respeito ao
mundo das categorias médias que diminuem o seu peso em todas as subcategorias,

“(...) o urbano hoje no Brasil sdo as classes médias, isto €, as cidades so por exceléncia
a expansdo urbana dessa nova estrutura de classe onde o peso das classes médias emerge
com enorme forga, com enorme gravitagao, tendo em vista o tipo de organizagdo que o
capitalismo internacional criou ao projetar suas empresas dentro da sociedade brasileira.
Isto também tem importancia do ponto de vista politico. A enorme gravitacao das classes
médias no Brasil vista sob outro aspecto é uma das bases do autoritarismo na sociedade
brasileira. Do ponto de vista urbano, das relacdes entre Estado e o urbano, essas classes
médias criaram demandas dentro da cidade. E o Estado hoje, do ponto de vista de sua
relagdo com o urbano entre outros aspectos importantes, saliento, é em grande maioria
determinado pela demanda das classes médias dentro da cidade.” (Oliveira, 1982)

Trata-se do projeto “Metrépole: desigualdades socioespaciais e governanga urbana. Rio
de Janeiro, Sdo Paulo, Belo Horizonte e Porto Alegre”, desenvolvido por um grupo de
pesquisadores de varias institui¢des académicas (IPPUR/UFRJ, FASE, FAU-USP, PUC-
SP, CEURB/UFMG, PUC-BH e FEE-RS), integrante do programa PRONEX.
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0 que certamente tem relagdo com as mudancas recentes nos padrdes organiza-
cionais das empresas, com a crescente informatizagao das fungfes ndo-manuais
das empresas e com a introdugao das novas técnicas de gestao, além dos impactos
da privatizacdo das empresas publicas nareducdo do emprego publico. A segunda
refere-se & diminuicdo do peso das ocupacdes de nivel superior (engenheiros,
arquitetos, administradores etc.). Tal fato traduz importante inflexdo na evolucéo
daestruturasocial, que anteriormente vinha sendo marcada pelo crescente peso
dessas ocupac6es. Por outro lado, aumenta de maneira extraordinariaaimpor-
tancia da pequena burguesia na estrutura social, 0 que muito provavelmente
expressa a reconversdo ocupacional dos que perdem o emprego na industria e
nas ocupacdes ndo-manuais médias e superiores e se instalam em atividades
que exigem um certo montante de capital e conhecimento, tais como transpor-
tes” (donos de vans, por exemplo), vendedores ambulantes de fast food, represen-
tacdo comercial etc. Por fim, a terceira tendéncia é relativa ao crescimento das
categorias superiores dos empregadores, dos altos dirigentes dos setores publico
e privado.

O Gréfico 1 apresentado a seguir evidencia as mudancas naestrutura social.

De maneira geral, comparando os anos 1980 com os anos 1990, observa-se
a diminuicdo do peso relativo dos segmentos que compBem as classes médias,
em especial as “altas classes médias”, como resultado das mudangas da estrutura
produtiva e do mercado de trabalho geradas com o aprofundamento da insercéo
da economia brasileira na globalizacéo.

Examinando sob o &ngulo da desigualdade de renda, as mudangas econémi-
cas tém produzido resultados novos na dinamica social. Por um lado, observa-se
atendénciaa reducéo da distancia entre 0s 10% mais ricos e o restante da distribui-
¢do, como mostram os graficos 1 e 2, o que significa dizer que durante as duas
décadas ocorreu um “empobrecimento relativo” do estrato de renda em que se
enquadram as “classes médias” Em seu interior, porém, constata-se um aumento
da distancia entre 0s “super-ricos” (1%) e o conjunto do 9% mais ricos, muito
emboraeles tenham perdido posicdo no periodo de 1988 a 1999 em razdo do fim
do periodo inflacionario, mas alcancem na década de 1990 a posi¢do em que se
encontravam no inicio dos anos 1980.

" O crescimento do chamado “transporte alternativo” tem sido espetacular e é hoje o segun-

do meio de locomogdo na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, superando o sistema
ferroviario e competindo com as empresas de 6nibus. Estima-se hoje que existam 7.700
vans e kombis somente na cidade do Rio de Janeiro, o que representa 97% da frota de
oOnibus e o transporte de cerca de 550 mil passageiros por dia (O Globo, 19 nov. 2000).



Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro 83

Grafico 1 - Estrutura social na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro -
1981-1999
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Grafico 2 - Distribuicdo da Renda entre 0s 10% mais ricos e 0s 40% mais pobres
(renda familiar)
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ESTRUTURA SOCIOESPACIAL: AUTO-SEGREGACAO E
DIVERSIFICACAO

Examinaremos neste topico como essa estruturacdo social se distribui no espaco
metropolitano e evolui no tempo. Para tanto, construimos umatipologia socioes-
pacial utilizando os dados do Censo Demogréafico de 1991, a partir da anélise
das diferencas dos perfis socioocupacionais®.

Os resultados da anélise demonstram um espaco nitidamente estruturado
segundo a hierarquia socioocupacional, 0 que expressa a forte relagdo entre
estrutura social e divisdo espacial. Dito de outra maneira, a metropole flumi-
nense se organiza segundo as distancias sociais presentes na estrutura social,
que estdo sintetizadas em oito tipos socioespaciais, cuja geografia se apresenta
no Mapa 1.

A hierarquia socioespacial da metrépole fluminense é bastante classica. O
nucleo é formado pelas zonas litordneas dos municipios do Rio de Janeiro e de
Niterdi, onde estdo concentrados 0s segmentos superiores da estrutura social,
devido & concentragdo nessas areas de equipamentos e servi¢os urbanos em
quantidade e qualidade, que tornam possivel o desfrute de qualidade de vida
bem superior ao verificado no restante da metrépole. Acrescente-se ainda o
alto valor cultural atribuido s amenidades naturais relacionadas coma proximi-
dade da praia e das areas verdes que conformam a area litoranea. A partir desse
centro, cria-se um gradiente de distancias sociais até as periferias da cidade do
Rio de Janeiro e da metropole fluminense. E interessante notar, contudo, duas
situacdes que rompem com essa l6gica socioterritorial. A primeira é a presenca
de espagos médio-superiores e médios na Zona Oeste da cidade do Rio de Janeiro
e emalguns municipios da regido da Baixada Fluminense, que indica tendéncias
a diversificacdo social de parte da periferia. A segunda é a presenca de favelas —
espagos do tipo popular e operario — nas areas superiores, trago caracteristico
do modelo de segregacdo urbana vigente no municipio do Rio de Janeiro, que
combinadistancia social com proximidade fisica. Pela sua implicagdo nos padrdes
de sociabilidade, voltaremos a comentar com mais detalhes esses dois pontos.

8 A tipologia aqui utilizada foi elaborada conjuntamente com Edmond Preteceille, com a
colaboracéo de Luciana Corréa do Lago, no quadro do programa de cooperagdo cientifica
mantido pelo IPPUR e o Centre Sociétés et Cultures Urbaines - CSU, e 0 apoio do CNPq
e do Centre National de la Recherche Scientifiqgue — CNRS. Como se trata de uma analise
com dados desagregados espacialmente, utilizando 25 categorias socioocupacionais, s6
foi possivel utilizar os dados do Censo de 1991. Foram empregadas as técnicas de analise
fatorial por correspondéncia binaria, sequida da classificagdo das areas segundo as coor-
denadas das variaveis nos dois primeiros fatores, que representavam cerca de 72% da
variancia total.
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A organizacdo social do espago metropolitano é caracterizada pela auto-
segregac¢ao das camadas proprietaria e dirigente (empregadores, altos dirigentes
dos setores publico e privado, profissionais liberais) e do estrato superior das
camadas médias (profissionais autbnomos e assalariados de nivel superior) nos
dois tipos de espacos que ocupam as posi¢des mais elevadas da hierarquia so-
cioespacial, representados no Mapa 1 pelas areas com tons de azul mais escuro.
Por exemplo, nos espagos superiores encontramos 60,8% dos empresérios, 67,5%
dos dirigentes do setor privado, 80,3% dos dirigentes do setor pablico e 76,1%
dos profissionais liberais, muito embora o conjunto da elite dirigente represente
apenas 5,8% dos ocupados. O peso da elite estd expresso pela densidade relativa
alcangada: cinco a sete vezes superior ao verificado no conjunto da estrutura
social da regido metropolitana. Os profissionais de nivel superior tém também
importante presenca nos espagos superiores, que congregam 43,7% dos auto-
nomos e 38,6% dos assalariados, representando uma densidade relativa entre
4,1 e 3,6 vezes superior ao peso dessas categorias naestrutura social da metrépole.

Observamos, porém, que nas areas de tipo superior e médio-superior tam-
bém estdo presentes representantes das categorias médias e inferiores. Os pe-
quenos empregadores e as fragdes superiores da classe média (ocupacoes
ndo-manuais de nivel médio) representam, juntos, 55,3% dos ocupados que
moram nos espacos superiores, enquanto as categorias populares representam
28,9%, dos quais 10,3% s&o empregados domésticos cuja presenca decorre essen-
cialmente de relacGes de trabalho e ndo de vizinhanga, e 13,4% compdem o
proletariado terciario (empregados do comércio e prestadores de servigos). Em
outras palavras, podemos estimar que cerca de 18% dos ocupados moradores
dos espacos superiores sdo integrados pelos que atendem & demanda de servicos
pessoais das elites e de parte da classe média.

Os espacos médio-superiores tém composicdo social préxima a do tipo
superior, porém com maior grau de mistura social. Neles, € menor o peso das
elites econdmica e intelectual e dos pequenos empregadores, que representam
37% dos ocupados. A classe média, por sua vez, representa 39% dos ocupados,
mas aumenta a presenca das fragbes menos qualificadas dos empregados de
escritorio, dos empregados da seguranca, da justiga e dos correios, e dos empre-
gados da saude e da educacdo. Cresce a presenca das categorias populares
(36,6%), em razdo do maior peso das fracbes operarias e dos empregados do
comércio.

Os dois tipos de espacos médios agrupam cerca de 30% das areas e 35% da
populagdo da metropole. Eles estdo razoavelmente distribuidos pelo territério
dametrépole, o que lhes confere um papel de intermediagdo entre as duas pontas
daestrutura socioespacial. Nos espacos medios, cai muito fortemente a presenca
das camadas superiores, permanece inalterado o peso da classe médiae aumenta
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o0 grau de mistura social pelo incremento do proletariado terciario e do opera-
riado. Os espagos médio-inferiores constituem a fronteira entre as duas pontas
daestrutura socioespacial da metropole fluminense. Neles, o conjunto das cate-
gorias operdrias e subproletarias esta sobre-representado, com destaque para 0s
operérios da industria moderna e os dos servicos auxiliares da economia. Ha
diminuigdo da classe média em relagdo ao tipo médio, que continua, contudo,
representando cerca de 1/3 dos ocupados que moram nesses espagos.

Os espacos tipicamente operarios estdo localizados na periferia metropo-
litana (Baixada Fluminense, Paracambi e Sdo Gongalo) e naZona Oeste da cidade
do Rio de Janeiro. Neles, cai significativamente a densidade relativa da classe
média, que passa a estar sub-representada, com exce¢do dos empregados da
seguranca, da justica e dos correios. O operariado representa um pouco menos
que 1/3 dos ocupados, sendo que o proletariado propriamente industrial (indus-
triamoderna, industria tradicional e servigos auxiliares da economia) representa
17,5%. As favelas da cidade do Rio de Janeiro, nas Zona Suburbana e Zona
Oeste, constituem os espacos popular-operarios, nos quais é encontrada uma
composicdo semelhante & do tipo operario, mas com menor presenga da classe
média e aumento da presenca dos operarios da construcao civil (12,5%) e dos
empregados domésticos (12,2%).

As favelas mais centrais da cidade do Rio de Janeiro, localizadas na Zona
Sul e na Tijuca, e as favelas de Niter6i formam o tipo popular. Sua principal
caracteristica so a baixa presenca do operariado industrial e aimportancia do
subproletariado (empregadas domésticas, biscateiros eambulantes) e do proleta-
riado terciario (prestadores de servicos e empregados do comércio), que repre-
sentam 55% dos ocupados que moram nos espagos populares. Os espagos
popular-periféricos diferenciam-se dos demais tipos populares principalmente
pela participacdo da categoria agricola (6,2%), percentual 5,5 vezes superior ao
da categoria na estruturasocial da metrépole. Também est&o sobre-representa-
dos os operarios daconstrucao civil, os biscateiros e os empregados domeésticos.
E o tipo com a menor participagdo das ocupagdes intermediarias.

Quial foi a evolucéo da divisdo social na década de 19807 Vejamos, em pri-
meiro lugar, alguns tragos gerais da evolugéo. A leitura da Tabela 1 indica que
0S espacos superiores representam uma parcela importante das unidades espa-
ciais e da populagdo total da regido metropolitana e aumentam entre 1980 e
1991 (de 15% para 19,6% e de 17,8% para 21,1%, respectivamente). Nota-se,
contudo, adiminuicdo da populagdo moradora no topo superior da hierarquia
social, 0 que estd em consonancia com as tendéncias de mobilidade residencial
descritas anteriormente. Por outro lado, ocorreu importante crescimento da
populagdo residente em espacos do tipo médio-superior, que passa de 7,0%
para 11,9%, como conseqiiéncia do aumento do nimero de unidades espaciais
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classificadas nesse tipo. Observa-se também o acréscimo do peso dos espacos
médios na estrutura metropolitana, pois crescem em ndmero de unidade e de
populagdo, o que indica a inexisténcia de tendéncia a polarizagéo socioespacial
da metropole fluminense, fato que contraria as percepgdes do Rio de Janeiro
como metropole em processo de dualizagdo, porquanto essa tendéncia impli-
caria necessariamente a diminuigdo do peso dos espagos médios. Os tipos ope-
rarios decrescem em importéancia, refletindo os impactos da desindustrializagéo
da regido metropolitana, enquanto nos espagos populares diminui 0 ndmero
de unidades espaciais (de 39,3% para 36,5%) e mantém-se constante o contin-
gente populacional durante a década.

Tabela 1 — Caracteristicas sociodemograficas da divisdo social da
metrdpole do Rio de Janeiro

Ti NuUmero de areas (%) | Populacéo total (%) |Populagio ocupada (%)
1Pos 1980 1991 1980 1991 1980 1991
Superior 9,1 9,1 10,8 9,2 11,3 10,1
Médio-superior 6,4 10,5 7,0 11,9 72 12,2
Médio 14,2 12,3 18,0 12,5 18,8 12,4
Médio-inferior 13,7 19,2 15,7 22,2 16,0 21,6
Operario 17,4 12,3 16,3 10,5 16,1 10,1
Popular-operario 29,2 25,6 21,8 22,8 20,6 22,5
Popular 3,7 4,1 3,6 3,6 35 38
Popular-periférico 6,4 6,8 6,9 73 6,5 7,2
Total 100 100 100 100 100 100

Fonte: Censos Demogréaficos de 1980 e 1991 - FIBGE. Tabulagao especial: Observatério de
Politicas Urbanas e Gestdo Municipal.

Como evolui essa estrutura? Sera que as distancias socioespaciais tém au-
mentado gerando a separagao entre as classes e 0s grupos sociais, o que confir-
maria a imagem do Rio de Janeiro como “cidade partida”? Comparando as
estruturas socioespaciais de 1980 e de 1991, verificamos que a evolucdo tem
sido marcada pela permanéncia, isto €, hd poucas mudancas na sua composi-
¢&0. E 0 que se depreende da leitura da Tabela 2. A concentragio das areas na
diagonal esquerda-direita indica que poucas mudaram de status nas duas hie-
rarquias. Apenas 10 reas apresentaram mobilidade descendente, mudando para
tipos inferiores entre 1980 e 1991, enquanto 153 mantiveram-se N0s Mesmos
tipos e 66 passaram para tipos de status social superior. As que se deslocaram
nas hierarquias, o fizeram para tipos imediatamente inferiores ou superiores,
chamando a atencdo as quatro areas popular-operérias que se transformaram
em popular-periféricas, caracterizando um claro processo de perda de status.
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Tabela 2 — Mobilidade socioespacial na metropole do Rio de Janeiro segundo
0 namero de &reas - 1980/1991

Tipologia Tipologia 1980
1991 . IMédio-| 4. | Médio- .. |Popular- Popular-
SUperlorsuperior Médio inferior Operario operario Popular periférico Total
Superior| 18 1 1 20
Médio-
superior 2 12 7 2 23
Médio 1 20 6 27
Médio-
inferior 4 22 16 42
Operario 20 6 1 27
Popular-
operario 2 52 2 %6
Popular 2 7 9
Popular-
periférico 4 1 15
Total 20 14 31 30 38 64 8 14 219

Fonte: Censos Demograficos de 1980 e 1991 - FIBGE. Tabulacéo especial: Observatério de
Politicas Urbanas e Gestdo Municipal.

E interessante notar que dos 19 espagos que compreendem as favelas apenas
trés tiveram mobilidade descendente, para tipos imediatamente inferiores, sendo
que dois do tipo operério tornaram-se popular-operario. Apenas 1 espaco deixou
de ser popular-operério e passou a condi¢ao de popular. Tal resultado contraria
integralmente a imagem da favela em processo de guetificacdo, uma vez que
suas estruturas sociais mantém-se inalteradas.

Com afinalidade de identificar a existéncia de padrdes na evolugédo da estru-
tura socioespacial, aplicamos a mesma metodologia de analise fatorial utilizada
no exame da estrutura®, a partir de uma tabela com as variagdes percentuais
dos perfis socioocupacionais da populagdo residente nas unidades espaciais. Em
seguida, construimos uma tipologia de evolucéo aplicando a mesma técnica da
classificacdo hierarquica ascendente. Obtivemos como resultado a identificacdo
de quatro tipos de evolugdo, que resumem de maneira sintética os padrfes de
transformacao da divisdo social do espaco metropolitano do Rio de Janeiro no
periodo entre 1980 e 1991. Os contetidos desses padrdes sdo descritos da mesma
maneira que as duas tipologias daestrutura, ou seja, pela analise das mudancas
dadistribuicdo média da populagao residente e ocupadaem cada tipo e da distri-
buicdo da densidade relativa.

% Naandlise da evolugdo, aplicamos a técnica da analise fatorial por correspondéncia maltipla.
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O principal resultado dessa andlise é a constatagdo de que a tendéncia geral
da estrutura socioespacial da metropole do Rio de Janeiro é marcada por dois
movimentos. Por um lado, nha escala macro, ocorre uma tendéncia a diminuicéo
das grandes distancias sociais que separavam as reas periféricas do conjunto
metropolitano. Elas tornam-se mais diversificadas, devido a maior presenga de
categorias médias e mesmo superiores, 0 que tem elevado o status dessas areas
na hierarquia socioespacial. Isso quer dizer que o perfil da estrutura social de
alguns bairros da Zona Oeste e de municipios da Baixada Fluminense se aproxi-
ma do perfil das &reas superiores da cidade do Rio de Janeiro. Esse resultado
significaredugdo no grau de segregagao urbana, quando examinamos a evolucdo
do conjunto da metrépole. Por outro lado, porém, na escala micro, aumenta a
distancia das reas superiores em relagdo ao conjunto da metropole, especial-
mente quando avaliamos as transformagdes da estrutura social dos bairros da
ZonaSul, daBarrada Tijucae parte da Zona Norte da cidade do Rio de Janeiro,
em comparacdo com as dos bairros das outras areas. Ou seja, 0 processo de
esvaziamento demografico assinalado no primeiro item desta secao corresponde
a saida de pessoas que exercem ocupacOes inferiores e & entrada simultanea
(em menor nimero) de pessoas pertencentes a categorias ocupacionais superio-
res. H4, portanto, forte tendéncia & diminuicdo da mistura social dessas areas,
que sdo exatamente aquelas onde estdo concentrados 0s recursos urbanos co-
mentados anteriormente, provocando o aumento das desigualdades sociais pelo
aumento da renda real apropriada pelas categorias superiores em detrimento das
inferiores. A mais nitida expressao desse fato — mas ndo a Unica— é a valorizagéo
patrimonial dos imdveis dessas areas, resultante do processo de renovacdo social
realizado pelo mercado imobiliério, sobre o qual voltaremos a referir mais adiante.

O Mapa 2 traduz graficamente as tendéncias de evolucdo da estrutura so-
cioespacial da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro. O tipo elitizagéo forte
sintetiza o padrdo de mobilidade socioespacial ascendente, pelo aumento das
categorias superiores e médias e a diminuicéo absoluta e relativa de algumas
categorias inferiores, como empregadas domésticas, prestadores de servicos, bis-
cateiros, ambulantes etc. A leitura da Tabela 3 permite compreender que esse
padréo de evolugdo traduz o movimento de reforco das 28 areas que ocupavam
as duas primeiras posicOes hierarquicas da estrutura socioespacial e a tendéncia
aelitizacdo de duas areas médias. Por outro lado, evidencia o intenso processo
de transformagdo social de uma &rea popular-periférica, caracterizando um tipi-
co caso de conquista de um espago popular da periferia metropolitana pelas
classes superiores, em uma espécie de gentrification a la brasileira organizada
pelo grande capital incorporador. Trata-se de parte do bairro de Itaipu, no Muni-
cipio de Niter6i, onde uma vasta &rea de praia foi loteada por uma tinicaempresa
de incorporagéo.
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Tabela 3 — Distribuigio das areas segundo a tipologia de evolugéo (1980/1991)
na metrépole do Rio de Janeiro

Tipologia de Tipologia 1980
evolugao . |Médio- |, ,. .. |Médio- . . |Popular- Popular-
198071991 SUperlorsuperior Médio inferior Operario operario Popular periférico Total
Elitizacéo 20 8 1 1 1 31
forte
Elitizacdo
moderada 5 23 9 2 3
Terceirizagdo
superior 1 7 15 23 11 3 2 62
Terceirizagdo 5 | 13 | s 5 1 | 87
inferior
Total 20 14 31 30 38 64 8 14 219

Fonte: Censos Demograficos de 1980 e 1991 - FIBGE. Tabulacéo especial: Observatério de
Politicas Urbanas e Gestdo Municipal.

O tipo elitizacdo moderada se diferencia do anterior por possuir menor
grau de concentracdo das categorias superiores e maior tendéncia a mistura
social, em razdo do aumento do peso dos prestadores de servigos. Constitui um
tipo referente a evolucdo dos tipos médios em 1980. Nele, chama a atencéo a
presenca de duas unidades espaciais que em 1980 eram operérias, manifestacao
de processos de renovagao social de areas populares pela mobilidade espacial,
em sua direc&o, de pessoas com status social mais elevado (categorias de profis-
sionais de nivel superior), e, a0 mesmo tempo, de elevacéo do status social dos
antigos residentes. Essas duas areas estdo localizadas na periferia consolidada
da regido metropolitana (centro do atual municipio de Queimados e o bairro
de Boa Vista, no municipio de Sdo Gongalo), indicando um processo de dife-
renciacdo social da periferia.

O'tipo terceirizagdo superior reline grande quantidade de &reas (62) perten-
centes a varios tipos em 1980. Tem como caracteristica 0 aumento do peso das
categorias médias qualificadas (empregados de superviséo, técnicos e artistas,
empregados da satide e da educacdo) e dos prestadores de servicos especializados.

O tipo terceirizagdo inferior expressa a forte diminuicéo do contingente de
operarios em varios espagos e ndo apenas no de tipo operario, combinada ao
aumento relativo e absoluto das categorias do terciario inferior (empregados
do comércio, prestadores de servicos ndo-qualificados e subproletariado), das
categorias de profissionais de nivel superior, da pequena burguesia e das ocu-
pacbes médias de rotina e menos qualificadas, e & forte reducdo das ocupacdes
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agricolas. Esse padréo exprime quatro movimentos. O primeiro refere-se a dimi-
nuicdo da distancia social entre os espacos mais periféricos e 0s mais centrais,
caracterizando a tendéncia & “desperiferizagao social” do espago metropolitano.
O segundo, ao reforgo dos espacos populares, nele incluidas as favelas classifi-
cadas em 1980 como pertencentes aos tipos operario-popular e popular, o que
significa dizer que essas areas ndo tiveram perda de status durante a década
anterior. O terceiro corresponde & tendéncia de aproximacao dos espagos ope-
rarios aos espacos médio-inferiores, pelo aumento dos profissionais de nivel
superior, da pequena burguesia e das camadas médias pouco qualificadas neles
residentes. O quarto diz respeito ao refor¢o do carater médio-inferior de cinco
unidades espaciais pelo crescimento relativo e absoluto das categorias inferiores,
sem, contudo, reducdo das categorias medias.

Em resumo, os dois principais tracos da evolucdo da organizacdo do espago
social metropolitano sdo 0 aumento da auto-segregacao dos proprietarios, dos
dirigentes e das fracfes superiores das camadas médias e a diversificacdo dos
espacgos populares e periféricos. Embora ndo tenhamos meios de realizar a mes-
ma analise para a década de 1990, uma vez que ndo dispomos ainda dos dados
do Censo de 2000, o estudo realizado com informagGes espacialmente desagre-
gadas das Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios - PNADs indica que
essas tendéncias continuam mantendo-se nos Ultimos 10 anos™. Elas resultam
em grande parte das mudancas ocorridas em dois importantes mecanismos de
producdo do espaco metropolitano: o mercado imobiliario e a politica urbana.

AUTO-SEGREGACAO E ACUMULACAO IMOBILIARIA

De forma esquematica, podemos identificar na metrépole trés segmentos de
mercado: o “infranormal”, 0 “normal” e o “superior”. O primeiro, cuja caracte-
ristica é se organizar em razdo da escassez absoluta de solo urbano e de crédito
imobiliario, constitui o submercado formado pelaexpanséo das periferias urbana
e metropolitana, por meio das préticas dos loteamentos, em grande numero
clandestinos e irregulares, associadas ao regime de autoconstrucdo da moradia.
Podemos também identificar as favelas como expresséo desse submercado, que
representa a formade provisdo da moradia para os excluidos dos outros submer-

10 por exemplo: nos anos 1980, a Zona Sul da cidade do Rio de Janeiro se apropriava sozinha
de cerca de 27% do total da renda familiar do conjunto metropolitano; nos anos 1990,
esse percentual s6 diminui para 25%, ndo obstante a queda da populagdo moradora nessa
parte da metrépole. Ja a area periférica formada pelos municipios de S&o Jodo de Meriti,
de Nilopolis, de Duque de Caxias, de Magé e de Guapimirim, que concentram 13% da
populacdo da metropole, apropria-se hoje de apenas 4% da renda familiar total da metré-
pole.
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cados, por ndo se constituirem em demanda solvével. As transacfes de compra
e venda e aluguel nessas areas tendem a ser de pouca monta e resultam na forte
tendénciaa formacao de precos de monopdlio, isto &, pregos ndo regulados pela
oferta de moradia.

Como conseqiiéncia, 0s segmentos mais pobres devem arcar com altos pre-
cos relativos para ter acesso a moradia. Para escapar da escassez absoluta, 0s que
se encontram excluidos do mercado imobiliario buscam a autoproducéo de
suas moradias, o que somente é possivel com a perda da qualidade da habitagao
e em areas onde 0s pre¢os da terra s&o muito baixos ou préximos de nulo (caso
das invasdes). Os excluidos do mercado imobilidrio s6 tém acesso a moradia
foradacidade, isto é, fora da legalidade urbanae dos padrfes minimos de confor-
to, ou em zonas fragilmente urbanizadas em matéria de equipamentos e servigos
urbanos. Por essas razfes, nas areas do submercado infranormal, a tipologia
arquitetdnica predominante é a casa isolada. Encontram-se ainda com freqiéncia
pessoas vivendo em moradias préprias com alta densidade de ocupagéo.

Constatamos que quanto mais nos afastamos das areas centrais da cidade
do Rio de Janeiro, onde estdo concentrados 0s equipamentos e 0s servicos ur-
banos, maior a incidéncia de moradias proprias e mais elas sdo congestionadas.
A associagdo entre o acesso a propriedade imobiliaria e a perda da qualidade
habitacional é um dos tragos distintivos da dindmica de organizagao das cidades
brasileiras no periodo da industrializa¢éo.

O submercado “normal” de habitagdo é constituido pela maior parte do
que é ofertado na cidade. Nele prevalecem formas hibridas de produgcéo, tais
como a producao por encomenda, a construgao de casas para aluguel nos fundos
dos terrenos dos proprios proprietarios, a construcdo de pequenos conjuntos
de casas para aluguel por microempreendedores etc. A demanda desse submer-
cado é formada pelos segmentos médios da estrutura social, portanto os que
tém capacidade de custear o aluguel. E composto basicamente pelas areas inter-
medidrias entre as periferias urbana e metropolitana e as reas centrais, onde
hé& certa homogeneidade do solo urbano em termos dos equipamentos e servigos.

Nessas por¢des da cidade, a localizagao espacial da moradia ndo implicaem
grandes diferencia¢des da qualidade de vida. Os pre¢os da moradia tendem a
variar em torno de um valor regulador, portanto com poucas oscilagdes. Pre-
domina a mistura de casas isoladas e apartamentos, e encontra-se um grande
numero de pessoas vivendo em moradias de aluguel, como é o caso da Regido
Administrativa do Centro, que nos anos 1990 apresenta aproximadamente 55%
de pessoas vivendo em domicilios alugados, com densidade de ocupagéo melhor
do que a do submercado infranormal.

Ja no terceiro segmento, que constitui o submercado “superior” da cidade,
as moradias sdo produzidas de forma empresarial e estdo localizadas nas areas
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onde vigoram a escassez relativa do solo urbano. Ou seja, as partes da cidade
privilegiadas em matéria de quantidade e qualidade do solo urbano, e em matéria
do acesso as amenidades naturais, em decorréncia da proximidade da praia,
circunstancia altamente valorizada no modelo cultural predominante no Rio
de Janeiro desde os anos 1940. Por conseguinte, sdo areas com baixo grau de
substituibilidade, o que significa que os pregos sdo superiores aos praticados no
submercado normal e altamente diferenciados internamente segundo situacGes
de microlocalizacdo. No conjunto dos anos 1980 e 1990, a producdo empresarial
foi responsavel por apenas 37% do total da produgdo de novas moradias na
cidade. A produgdo de moradia se realiza sob o comando do capital de incorpo-
racao, cuja funcdo é obter o terreno — por compra ou permuta e associagdo com
0 proprietario — e viabilizar técnica e financeiramente o empreendimento. E o
incorporador quem planeja e decide a operacéo, quem obtém o financiamento
e organiza o processo construtivo e comercial, direta ou indiretamente. Tal papel
enseja a obtengdo de ganhos de localizacdo, cujo fundamento é a renda da terra
obtida pelavenda da escassez relativa do solo urbano. O incorporador torna-se,
portanto, um dos principais agentes da estruturacdo do espaco da cidade, respon-
savel pelas decisdes que determinam o uso social do solo urbano. A légica da
incorporacéo, porém, é tanto mais relevante na explica¢do da dindmica de orga-
nizagdo da cidade quanto maiores forem as desigualdades espaciais na distri-
buicdo dos equipamentos e dos servi¢os urbanos.

O Gréfico 3 é uma representagdo da segmentacdo do mercado na metrépole
do Rio de Janeiro.

Grafico 3 — Segmentagdo do mercado de moradia na Metropole do Rio de
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Aimporténcia do submercado superior naestrutura de oferta de moradia,
aliada a sua dindmica de fundar-se na l6gica da incorporacdo imobiliaria, tem
grandes implica¢fes na organizacdo social do espaco metropolitano, descrita
anteriormente. A primeira evidéncia delas surge da analise da distribuicéo dos
langamentos imobiliarios na cidade. O Gréfico 4 mostra a concentragdo da in-
corporacdo imobiliaria, tendo como referéncia as areas da cidade do Rio de
Janeiro.

Grafico 4 — Distribuicdo da producdo empresarial de unidades residenciais nas
areas do Municipio do Rio de Janeiro (%)
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Fonte: Ademi, 1980 - 1998, Tabulagdo Observatorio de Politicas Urbanas e Gestdo
Municipal.

Nos anos 1980, os bairros localizados na Zona Sul, na Barra da Tijuca, na
Zona Norte e no Centro concentraram cerca de 73% do volume dos empreendi-
mentos langados na cidade (em m?). Nos anos 1990, a concentracdo espacial
tornou-se ainda maior, pois somente na Barra da Tijuca foram realizados cerca
de 50% dos empreendimentos imobiliarios, sendo que apenas 11 bairros recebe-
ram cerca de 85% da totalidade da producdo empresarial de unidades residenciais
da cidade.

O submercado superior é relativamente controlado pelos grandes e médios
incorporadores, que nas décadas de 1980 e 1990 foram responsaveis por pouco
mais de 55% da &rea langada na Zona Sul e na Barra da Tijuca. Nas outras &reas
da cidade, onde tende a prevalecer o submercado normal, a producéo esté dis-
tribuida entre os pequenos e os médios incorporadores.

A predominéncia dessa Idgica traz altos custos sociais, na medida em que
eleva os pregos da moradia. N&o dispomos de dados comparativos entre o preco
do metro quadrado dos imoveis comercializados, mas tomando o prego dos
aluguéis como parametro, constatamos que, para os moradores da Regido Me-
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tropolitana do Rio de Janeiro que integram a faixa de maior renda (mais que 20
salarios minimos), o preco da moradia é mais elevado do que o verificado nas
outras metropoles, e, para as demais faixas de rendimento, os valores médios
do aluguel s&o mais elevados do que as médias das demais metrépoles, como
evidencia o Gréfico 5.

Grafico 5 — Aluguel médio nas Regifes Metropolitanas segundo a faixa de
renda familiar (1998)
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Fonte: PNAD - FIBGE, 1998.

Em contrapartida, os proprietarios das moradias localizadas no submercado
superior detém um patriménio imobiliario de alto valor, que aumentaa propor-
¢80 que permanece a escassez relativa de solo urbano. A valorizagio imobiliaria
tende a ser maior do que as dividas contraidas para a compra da moradia, ou
seja, 0s segmentos superiores da sociedade, que ja integram as parcelas que se
apropriam da maior parte da renda, apropriam-se também de outra forma de
riqueza através da renda da terra. A fiscalidade urbana poderia compensar tal
fato, caso os impostos sobre a propriedade urbana se orientassem pelos objetivos
de captura pelo poder publico de parte dessa renda, a ser utilizada no financia-
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mento dos investimentos urbanos que diminuissem as desigualdades urbanas
e, por conseqiiéncia, aumentassem a oferta de solo urbano. A efetivacédo de tal
politica, no entanto, esté limitada pelas pressdes da coalizdo dos interesses imo-
bilidrios formados em torno da manutencdo do modelo de organizagao socioes-
pacial. Na disputa pelos investimentos urbanos, leva vantagem essa coalizao, ja
que se trata ndo apenas do segmento mais rico da sociedade, mas também do
mais poderoso.

SEGREGACAO, CLASSES MEDIAS E EMPODERAMENTO: A CAUSACAO
CIRCULAR

As nossas constatacdes sobre a dindmica socioespacial da metrépole fluminense
reconduzem ao ponto central deste artigo: a relacéo entre a cidade e a politica.
Mencionamos na introducdo que desde o inicio dos anos 1990 vem ocorrendo
a reconfiguragdo do poder corporativo urbano, com a entrada de outras forcas
sociais representando as novas fragdes econdmicas presentes na cidade. A sua
expressao politica é a construcdo de acordos estratégicos entre 0s antigos e 0s
novos interesses da acumulagdo urbana e o uso do marketing urbano como
instrumento de relagdo com a sociedade urbana, e o abandono, portanto, da
politica de compromisso como instrumento de integracdo subordinada das ca-
madas populares*. Tem enorme importancia nesse processo o0 comportamento

1A politica vigente hoje na cidade do Rio de Janeiro, expressa no Plano Estratégico -
PECRJ evidencia o funcionamento do poder “neocorporativo”. Com efeito, o PECRJ é
um produto do acordo firmado entre o governo da cidade, a Associa¢gdo Comercial -
ACRJ e a Federagdo das IndUstrias do Rio de Janeiro - Firjan, por meio do qual foi
constituida a entidade chamada Consércio Mantenedor do PECRJ, com a responsabili-
dade de levantar fundos para a realizagdo de todas as atividades, especialmente para a
contratacdo de uma firma de consultoria da Catalunha. Como érgdo de representagao
da sociedade, foi criado e instalado o Conselho da Cidade. Relatos de participantes, teorica-
mente representantes de segmentos de interesses (Vainer, 1997), e nimeros que expres-
sam o funcionamento do mecanismo instalado indicam a extrema limitacdo do Conselho
como arena de representacdo. A forma de funcionamento, ao confundir status de repre-
sentante e de consultor, mostra que, na verdade, o Conselho e o préprio Plano constitui-
ram mecanismos de construcdo de um acordo estratégico entre as elites da cidade. Por
outro lado, das 305 pessoas entre os “representantes” no Conselho, apenas 109 participa-
ram da elaboracédo do diagnostico, muitos na condi¢do de consultor. Nao houve nenhum
debate na sociedade carioca sobre os problemas e muito menos sobre as propostas.
Portanto, nada de substancialmente novo no funcionamento do poder urbano que co-
manda historicamente a politica na cidade do Rio de Janeiro. Em verdade, trata-se da
reciclagem do poder urbano corporativista, com a inclusdo de novos segmentos de inte-
resse, em especial as burguesias industrial e comercial que se juntam aos interesses da
acumulagdo urbana.
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social e politico das “classes médias”, fortemente orientado por preocupagdes
individualistas e defensivas em relagdo aos problemas da metrépole, na medida
em que faz reverberar o discurso do panico social e alimenta a ideologia da
ordem, buscando, dessa forma, legitimar hoje o poder corporativo reciclado.
Por exemplo, a expansdo do Rio Janeiro em direcao a &rea da Barra da Tijuca,
naqual as“classes médias” procuram atranquilidade dos condominios fechados,
tem enorme impacto na consolidacdo da percepcao coletiva da cidade sob amea-
cas que justificam os projetos “neo-embelezadores” norteadores da acéo publica
da prefeitura nos altimos 10 anos.

O substrato desse comportamento é o sentimento de inseguranga quanto
ao futuro das “classes médias”, diante das transformagGes que ameagam a sua
posicdo no espago social da metropole. Para compreender isso, é necessario
considerar ndo apenas as mudangas quantitativas, mas também as tendéncias
em curso de transformacéo do estatuto do trabalho intelectual. Com efeito, o
mundo do salariat, no sentido que esse termo tem na sociologia francesa, desen-
volveu-se somente nos setores operarios da industria moderna e entre as camadas
meédias envolvidas no setor pablico e nos servigos. Por isso mesmo, a diferencia-
¢do entre ocupacdo manual e ndo-manual define importante corte da estrutura
social brasileira, estabelecendo fronteiras e padrfes de mobilidade ocupacional
(Valle Silva, 1979). E a diferencia¢do entre as categorias médias e superiores
expressa importante distancia social em termos de estilo de vida e acessibilidade
aos recursos sociais e econdmicos (Ribeiro & Lago, 2000). A compreensdo do
prestigio das “classes médias”, por outro lado, implica em entender a natureza
do trabalho desse segmento, ligada aos servigos de normalizacdo e de manuten-
¢éo da ordem (Offe, 1989) e a construcdo da medida que permite a administracdo
da relacdo das necessidades coletivas da reprodugédo do capital e da populagéo
com as condig@es do lucro privado (Oliveira, 1988). O exercicio dessa funcéo
em uma sociedade “gelatinosa” e marcada pela enorme distancia social entre
trabalho manual e trabalho intelectual dota a intelligentsia — conhecida como a
“alta classe média”, nucleo das “classes médias — de forte centralidade social e
politica. Com efeito, “as classes medias” tém exercido o papel de “quase-sujeitos
da articulagdo entre economia e politica”, do qual extraem “a virtualidade de
substituirem as outras classes na relagdo politica e, por isso, praticarem o ventri-
loquismo” (Ibid., p. 286). A alta classe média esta presente no Estado, em seus
organismos de planejamento e gestao, nas empresas privadas e nos movimentos
sociais como assessores.

A densidade social e politica das “classes médias” nas cidades brasileiras
pode também ser percebida pela sua forte presenca nas organizages da sociedade
civil. Os dados do levantamento sobre associativismo e cultura civica realizado
pelo IBGE em 1996, como suplemento da Pesquisa Mensal de Emprego - PME
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de fevereiro, mostram algumas evidéncias nessa dire¢do. Procurou-se levantar
uma série de informac6es sobre a filiagdo/associagdo das pessoas de 18 anos ou
mais de idade as entidades civis dos seguintes tipos: sindicato, associagao pro-
fissional, associagdes esportivas e culturais, associacGes religiosas, associa¢do de
bairro e 6rgdos comunitarios em geral. Em primeiro lugar, observa-se que, em
1996, 24% estavam filiadas ou associadas a organizacGes associativas. Esse indice
estava abaixo da média nacional, j& que, tendo por referéncia seis regides metro-
politanas no Brasil, do universo de 22,5 milh&es de pessoas, 27% tinham vinculo
com algum tipo de organizacdo associativa. Comparando com as demais regides
metropolitanas, o grau de associativismo fluminense esta proximo ao das regides
metropolitanas de S&o Paulo (29%), de Belo Horizonte (25%), de Recife (24%)
e de Salvador (22%). No entanto, esse indice esté significativamente distante da
Regido Metropolitana de Porto Alegre, que, sobressaindo as demais &reas, osten-
tava 0 mais alto nivel de associacao e filiacdo a organizagdes associativas (38%).
De uma forma geral, verifica-se claramente que as camadas sociais mais presentes
nas organizagdes sociais s&0 as que apresentam maior escolaridade e maior renda,
0 que traduz o poder social das “classes médias” na sociedade urbana brasileira.

A segregacdo residencial constatada anteriormente tem forte implicagéo na
espacializacdo do poder social das “classes médias” na metropole fluminense.
Com efeito, o grau de associativismo e participacdo politico-social, bem como
0s tipos de organizagdo predominantes, mostram-se diferenciados segundo as
diversas areas da metrdpole. Assim, constata-se que a capital do Rio de Janeiro
concentra maior percentual de pessoas associadas (27%) do que a Baixada Flu-
minense (17%) e os demais municipios da Regido Metropolitana (24%). Além
disso, a analise intrametropolitana do grau e da modalidade da participacéo
confirma, em grande medida, a cl&ssica distingao nucleo/periferia mencionada
anteriormente. As areas correspondentes @ Zona Sul e a Zona Norte (com maio-
res taxas de associativismo) apresentam os mais altos niveis de adesao as enti-
dades sindicais, profissionais, esportivas e culturais. Os indices s&o menores nas
areas periféricas proximas ao nucleo e ainda mais reduzidos na periferia distan-
te. Em sentido inverso, os niveis de filiagdo a entidades religiosas e comunitérias
revelam-se significativos em areas periféricas, incorporando predominantemente
segmentos populacionais de baixa escolaridade e rendimento. E o caso de dife-
rentes municipios da Baixada Fluminense e da Zona Oeste.

As mudangas da estruturasocial, combinadas as transformacdes dos padrdes
daintervencdo publica na cidade, especialmente as relacionadas com a destruicéo
do fundo publico e da capacidade de planejamento do Estado, causam enormes
impactos na dindmica social e politica da metrépole. A reconfiguracdo do empre-
go operério fragmenta e fragiliza socialmente as classes trabalhadoras na sua
capacidade de participar do espago publico da cidade, carreando como contra-
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partida o aumento da centralidade das “classes médias” no poder urbano. Por
outro lado, as transformagdes do estatuto das ocupaces das “classes médias”
no sentido das suas precarizagao e instabilidade diminuem sua capacidade de
traduzir os interesses privados em necessidades sociais. O clima de inseguranca
e medo reinante hoje no Rio de Janeiro faz parte do processo de desconexao das
“classes médias” das funcbes de mediagdo, uma vez que incentiva a adogao de
comportamentos autodefensivos, individualistas e, em Ultima instancia, de des-
solidarizacdo com os destinos da cidade. Essas praticas estdo presentes na busca
de modelos segregados de moradia, como sdo os condominios fechados, ver-
dadeiros “enclaves fortificados” (Caldeira, 1997) por meio dos quais as “classes
médias” pretendem se proteger da“desordem urbana”. Ao mesmo tempo, estao
presentes nas novas politicas publicas que expressam a sua super-representacao
no poder urbano em alianga com os velhos e novos interesses da acumulagéo
urbana. Na auséncia de interlocucéo com os interesses organizados das classes
trabalhadoras, a politica na cidade traduz hoje a visdo das “classes médias” sobre
as difusas demandas populares, de um lado, e a articulacdo dos seus interesses
imobiliarios com os da acumulagdo urbana, hoje renovados com a entrada dos
capitais internacionais na prestacdo dos servigos de consumao coletivo e nas inter-
vengdes de renovacdo urbana, de outro*?. Os técnicos do planejamento urbano
tornam-se supertradutores dos interesses difusos do mundo popular das favelas,
dos loteamentos periféricos, dos corticos, objetos de programas sociais focaliza-
dos, destinados a tratar dos “segmentos carentes”, dos ameacados de “exclusdo”
Os assessores populares, em muitos casos, tornam-se “parceiros” dos programas
sociais, operadores de algumas de suas acdes, expressando também a ventriloquia
e a super-representagio de outro segmento das classes médias. E o paradoxo da
cidade brasileira nestes tempos de globalizagdo: a vida social € crescentemente
abandonada pelas “classes médias” e, a0 mesmo tempo, elas estdo aindano centro
da politica urbana.

12 Essa andlise esta inspirada no trabalho de Oliveira (1988) sobre a presenga crescente do
nucleo das classes médias no Governo Federal.

“A intimidade entre a universidade e a administragdo, que se mostra no recrutamento de
professores e pesquisadores para quase todos os escaldes da administragdo publica; as
experiéncias recentes dos planos de estabilizagdo econdmica conduzidas de forma magica,
com desprezo completo das representagdes e instituicdes das classes sociais e, ainda mais,
nomeando-as como “inimigos publicos”; a exploragdo da brechaesquizofrénica entre “con-
sumidor” e trabalhador, mostram ndo apenas o lugar central da intelligentsia na interlocucédo
politica, mas seu conformismo com a anulagdo da esfera publica e, além disso, sua contri-
buicdo a persisténcia daquela anulagdo.” (Oliveira, 1988, p. 290-1)
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RESUMO

Retomamos neste artigo a reflex&o sobre o modelo de causagdo circular na analise da
dindmica da estruturacdo da metrépole do Rio de Janeiro na década de 1970. Nesse
modelo analitico, inspirado nos conhecidos trabalhos de D. Harvey sobre a justica social
na cidade, a segregacdo residencial e as desigualdades de condi¢des de vida entre os
territérios dametropole resultam daagéo dos grupos sociais interessados na apropriacéo
darendareal, entendida como o acesso desigual ao consumo dos bens e servigos coletivos
(qualidade de vida) e aos ganhos decorrentes da valorizacdo imobiliériae fundiaria dos
terrenos mais bem equipados. Por esse prisma analitico, a segregacéo e as desigualdades
sdo consequiéncias inevitaveis e permanentes da desigualdade de “empoderamento”entre
0s grupos sociais na cidade e, a0 mesmo tempo, um mecanismo ativo da questéo distribu-
tiva na sociedade. A nossa intengéo é examinar alguns aspectos da dindmica da organi-
zacdo socioespacial da metrépole fluminense que sugerem a manutengao do sistema de
forgas sociais que vem sustentando o modelo de causagdo circular, ndo obstante o pro-
cesso de redemocratizagao.

Palavras-chave: metrdpoles, segregacdo socioespacial, politica urbana
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ABSTRACT

We return, in this article, to a reflection on the circular causation model to analyse the
structuring dynamic of Rio de Janeiro metropolis in the seventies. In this analytical
model, inspired by D. Harvey works on social justice in the city, the residential segrega-
tion and the life conditions inequalities between the metropolis territories result from
the action of social groups interested in the real income appropriation, understood as
the unequal access to the consumption of collective goods and services and to the gains
achieved by the real estate and land valorization. Through this analytical view, the se-
gregation and the inequalities are inevitable and permanent consequences of the “em-
powerment” inequality between social groups in the city and, at the same time, an active
mechanism of the distributive question in society. Our intention is to examine some
aspects of the social-spatial organization dynamics of the Rio de Janeiro metropolis
which indicate the permanence of the social forces system which has sustained the cir-
cular causation model, despite the re-democratization process.

Keywords: metropolis, social and spatial segregation, urban policy
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Politica habitacional: a descentralizacdo perversa

Adauto Lucio Cardoso

INTRODUCAO

Desde a extin¢do do Banco Nacional de Habitacdo - BNH, em 1988, a moradia
adequada persiste como um bem inatingivel para grande parcela dos brasileiros.
Embora a ago do BNH fosse falha em muitos pontos?, com o seu término, a
acdo publica federal no campo da moradia popular perdeu consisténcia e impor-
tancia, passando por varios ministérios e secretarias, sem que se conseguisse
definir claramente um padréo de politica publica a ser implementado.

Em meio & “danca das cadeiras” em que se transformou a a¢do do governo
federal, os municipios —acompanhados por poucos governos estaduais—assumi-
ram, na pratica, uma funcdo que desde os anos 1930 fora estabelecida como
prerrogativa e competéncia do governo federal: o desenvolvimento de a¢bes na
area da moradia popular. Essa iniciativa foi facilitada pelo novo modelo de finan-
ciamento, de inspiracdo clientelista, que se firmou desde o final dos anos 1980,
baseado no apoio a projetos desenvolvidos sob iniciativa local. Também foram
importantes, nesse contexto, as mudancas ocorridas com a formulagéo da nova
Constituicao Federal, que redefiniu as competéncias e a distribuicdo dos recursos
publicos entre os varios niveis de poder. Todavia, mais do que tudo, contou a

1 Principalmente pela sua incapacidade em atender de forma eficiente as franjas inferiores

do mercado.
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iniciativa de governos municipais progressistas, comprometidos com politicas
sociais e com a democratizacao da gestdo local, que assumiram o vacuo deixado
pela ndo-politica federal, gerando um novo padréo descentralizado de politica
publica, com alto grau de inovagao, que vem se configurando como umaalterna-
tiva valida e desejavel.

Apresentam-se neste texto alguns resultados de pesquisa que nos permitem
avaliar os limites e possibilidades do processo de descentralizacdo das politicas
habitacionais ocorrido na década de 1990. Antes, porém, faz-se umabreve revisao
da literatura que trata da experiéncia governamental no setor habitacional,
buscando identificar os momentos de inflex&o e contextualizar as préticas muni-
cipais recentes.

AVALIAGAO CRITICA DA POLITICA HABITACIONAL NO BRASIL
Os anos de ouro? Breve avaliagdo da agéo do BNH

O modelo implementado, a partir de 1967, pelo BNH, tinha como elementos
fundamentais:

— um sistema de financiamento que permitia a captacéo de recursos espe-
cificos e subsidiados, cujo montante era bastante expressivo para o inves-
timento habitacional;

— um conjunto de programas que demarcavam a politica na sua expressao
mais operativa, estabelecendo as diretrizes gerais a serem seguidas pelos
Orgéos executivos;

— umaagenda de redistribuicdo territorial dos recursos, a partir de critérios
definidos centralmente;

— uma rede de agéncias no plano local (principalmente estadual) responsa-
veis pela operacédo direta das politicas.

As anélises sobre a atuacdo do BNH (Bolaffi, 1975, 1977; Azevedo, 1979;
Maricato 1987) mostraram de forma cabal as contradicGes entre os dois grandes
objetivos da politica habitacional: alavancar o crescimento econémico? e atender
a demanda habitacional da populagéo de baixa renda. Ao priorizar o financia-
mento para as camadas de mais alta renda, que se configuravam como demanda
efetiva e que atraiam a preferéncia dos setores empresariais ligados a area, a
atuacdo do Banco conseguiu de fato produzir um novo boom imobiliario, ge-
rando efeitos multiplicadores relevantes. No entanto, o financiamento as ca-
2

O BNH foi 0o mais importante instrumento da politica econdémica desenvolvida entre
1967 e 1972, explorando os efeitos multiplicadores gerados pela construgdo civil sobre
outros setores econémicos.
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madas de menor renda — comprimido pelo gargalo representado pelo arrocho
salarial —, combinado com a necessidade de correcao real dos débitos, originaram
uma inadimpléncia sistematica e ainda revelaram-se inadequados para as popu-
lagcGes mais empobrecidas, dado o alto custo da moradia em relacdo aos niveis
de rendimento. Apontam-se a favelizacdo e o crescimento das periferias como
conseqliéncia do fracasso e da ineficacia da agdo do BNH em relacéo ao segundo
objetivo. Maricato (1987) ressalta também como o0 aumento dos precos da terra
urbana, fruto de processos especulativos, dificultou o éxito dos programas habi-
tacionais, levando ao crescimento dos loteamentos periféricos.

Apesar disso, a avaliagdo sobre os resultados quantitativos da a¢cdo do BNH,
segundo Azevedo, ndo sdo inteiramente desfavoraveis. Apds duas décadas de
politica habitacional, foram produzidas cerca de 4,5 milhdes de unidades, cor-
respondendo a cerca de 22% do incremento domiciliar do periodo, desempe-
nho bastante semelhante ao de programas habitacionais em paises desenvolvidos.
Dos 4,5 milhdes de unidades, 48,8% foram destinados aos setores médios e
33,5%, aos setores populares.

A dificuldade de atender aos estratos inferiores da populacéo foi o princi-
pal fator que levou & adogdo, a partir da segunda metade da década de 1970, dos
chamados “programas alternativos”, baseados na autoconstrugao, considerada
mais vidvel para a consecucdo de objetivos realistas em termos de eficacia. Essa
inflexdo parece acompanhar as criticas e sugestfes de especialistas internacio-
nais, como Abrams e Turner, formuladas ainda na década anterior (Abrams,
1967; Turner, 1968). Essa concepgdo é também largamente disseminada pelos
organismos internacionais de fomento, como o Banco Mundial, com a ressalva
de que tais programas visavam principalmente dar uma resposta politica ime-
diata as necessidades habitacionais das familias de baixa renda.

E preciso n&o esquecer, todavia, que, a par das necessidades financeiras e da
necessidade de aumentar a eficécia da a¢do do 6rgéo, a adocgao de préaticas alter-
nativas atendia também a outros objetivos. A experiéncia de remocéo de fave-
las, por exemplo, além dos custos politicos e sociais envolvidos, ndo atingiu
seus objetivos, uma vez que se verificou uma substitui¢do dos moradores dos
novos conjuntos por populagées de renda mais elevada e um retorno da popu-
lagdo as favelas (Valladares, 1978). Ressaltam-se, nessa critica, como elementos
fundamentais para a manutencao das familias, a acessibilidade ao emprego e a
formacéo de redes de sociabilidade popular, que contribuem para a estabilida-
de social e que constituem importante fator auxiliar de subsisténcia.

Os conjuntos construidos no periodo anterior também sofreram criticas
quanto a sua adequagdo as necessidades dos seus usuarios, sendo a autocons-
trucdo indicada como melhor alternativa, pois permitiriaacompanhar, ao longo
do tempo, as mudangas e 0s ciclos familiares.
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Outro ponto relevante diz respeito aimportancia de se pensar a intervengao
na &rea habitacional por meio da busca de instrumentos apropriados para a
proposi¢ao de uma politica fundiéria eficaz, por parte dos 6rgdos habitacionais,
j& que a especulagéo imobilidria atua como elemento inibidor ou redutor da
efetividade das politicas (Maricato, 1987; Ribeiro e Cardoso, 1991; Ribeiro e
Lago, 1992).

O periodo p6s-BNH

Na segunda metade dos anos 1980, a crise do Sistema Financeiro de Habitacéo
e aextingdo do BNH criaram um vacuo com relagdo as politicas habitacionais,
num processo de “desarticulacdo progressiva da instancia federal”, com frag-
mentagdo institucional, perda de capacidade decisOria e reducdo significativa
dos recursos disponibilizados para investimento na &rea. Assim € que, entre
1986 (data da extingdo do BNH) e 1995 (quando tem inicio uma reestruturacéo
mais consistente do setor), a politica habitacional foi regida por varios 6rgaos
que se sucederam ao longo desse periodo, sem que se conseguissem resultados
efetivos (Arretche, 1996, p. 81):

Na verdade, na assim chamada Nova Republica, as areas de habitagéo e desen-
volvimento urbano percorreram uma longavia-crucis institucional. Até 1985,
0 BNH era da area de competéncia do Ministério do Interior. Em marco de
1985, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente -
MDU, cujaarea de competéncia passou a abranger as politicas habitacional, de
saneamento basico, de desenvolvimento urbano e do meio ambiente. Em no-
vembro de 1986, com aextingdo do BNH e atransferéncia de suas atribuicGes
paraa Caixa Econémica Federal - CEF, a area de habitagdo permanece vincula-
daao MDU, mas é gerida pela CEF que, por sua vez, ndo esti concernida a este
Ministério, mas ao Ministério da Fazenda. Em marco de 1987, 0 MDU é trans-
formado em Ministério da Habitagéo, Urbanismo e Meio Ambiente - MHU,
que acumula, além das competéncias do antigo MDU, a gestéo das politicas de
transportes urbanos e aincorporagdo da Caixa Econdmica Federal. Em setem-
bro de 1988, ocorrem novas alteracdes: cria-se 0 Ministério da Habitacéo e do
Bem-Estar Social - MBES, em cuja pasta permanece a gestdo da politica habi-
tacional. Em marco de 1989, é extinto o MBES e cria-se a Secretaria Especial de
Habitacéo e Acdo Comunitaria - SEAC, sob competéncia do Ministério do In-
terior. Asatividades financeiras do SistemaFinanceiro da Habitagdo - SFH e a
Caixa Econdmica Federal - CEF passam para o Ministério da Fazenda.

Nesse contexto, constata-se 0 progressivo esvaziamento da atuagdo da Caixa
Econdmica Federal - CEF, como resultado, principalmente, das medidas
restritivas ao crédito adotadas pelo Conselho Monetério Nacional - CMN
(Resolugédo 1464 do CMN). A Secretaria de Acdo Comunitéria - SEAC imple-
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menta linhas de financiamento a partir de recursos orcamentérios, a fundo per-
dido, para atendimento das familias com renda de no maximo trés salarios mi-
nimos, até entdo excluidas das politicas habitacionais, utilizando sistemas
alternativos de producdo (mutiréo, lotes urbanizados etc.), e financia, no periodo
1987-1988, cerca de 550.000 unidades®. O modelo institucional adotado pela
SEAC privilegiava a iniciativa de estados e municipios, deixando de estabelecer
prioridades alocativas e concedendo-lhes, portanto, maior autonomia para
formular e executar suas préprias politicas.

Segundo Mello (1990), emergiu nesse periodo um novo padrao de politica,
em que se verificou o “atendimento ad hoc as demandas locais conforme alian-
¢as instaveis visando objetivos de curto prazo do Executivo Federal” (p. 461).
Esse padrdo, que viria a se aprofundar durante o periodo do governo Collor,
correspondia, ainda, a“um conluio distributivo de novo tipo: uma conjuncéao
de interesses entre Executivos municipais, a burocracia central e grupos priva-
dos que atuam na ‘prestacao de servigos’ de intermediagao” (p. 461-462).

A atuagdo do governo Collor naérea da habitacéo foi caracterizada, segundo
Azevedo, por uma“banaliza¢do” da politica, que passa a ser submetidaao Minis-
tério da Acéo Social (Azevedo, 1996). Seguindo um padrao que se institucionaliza
desde o governo Sarney (Arretche, 1996), 0s mecanismos de alocacdo de recursos
passaram a obedecer preferencialmente a critérios clientelistas ou ao favoreci-
mento de aliados do governo central. Essa era a caracteristica do Plano de Agéo
Imediata para a Habitagdo, langado em 1990, que se propunha apoiar finan-
ceiramente programas de construcdo de unidades e de oferta de lotes urbaniza-
dos, para atendimento de familias com renda de até cinco salarios minimos, de
iniciativa de COHABs, Prefeituras, Cooperativas, Entidades de Previdéncia etc.
(Azevedo, 1996).

A utilizacdo predatoria dos recursos do FGTS, que caracterizou os Ultimos
dois anos do governo Collor, teve consequiéncias graves sobre as possibilidades
de expansdo do financiamento habitacional, que acarretaram a suspensdo por
dois anos de qualquer financiamento no periodo subsequente.

Em 1994, o governo Itamar Franco priorizou aconcluséo das obras iniciadas
na gestdo anterior, paraas quais foram aportados recursos da ordem de 800 mil
ddlares, e lancou os programas “Habitar Brasil” e“Morar Municipio”, com recur-
sos oriundos do Orgamento e do Imposto Provisério sobre Movimentagdes
Financeiras (IPMF). Os montantes de investimento real, todavia, ficaram aquém
das expectativas, como resultado da necessidade de restricdo de gastos imposta

3 Embora avalie-se que o numero das unidades efetivamente construidas tenha sido inferior,
por problemas de malversacdo de recursos, de ineficiéncia administrativa e pelos efeitos
dos sucessivos surtos inflacionarios.
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pelo Plano Real. O primeiro governo Fernando Henrique Cardoso ir4, entéo,
empreender uma reforma mais efetiva do setor, promovendo uma ampla reor-
ganizagao institucional, com a extin¢do do Ministério do Bem-Estar Social e a
criagdo da Secretaria de Politica Urbana — Sepurb, no &mbito do Ministério do
Planejamento e Orgcamento - MPO, esfera que ficaria responsavel pela formula-
¢8o e implementacéo da Politica Nacional de Habitacdo (Oliveira, 2000).

A reorganizagdo do aparato institucional teriaamplas consequiéncias tanto
sobre o papel desempenhado pela Caixa Econdmica Federal quanto sobre as
atribuicBes da Sepurb (ibid.).

Apds a reorganizagdo do setor, sdo criadas novas linhas de financiamento
com base em projetos de iniciativa dos governos estaduais e municipais, cuja
concessdo € condicionada a um conjunto de critérios técnicos. O Conselho
Curador passa a assumir um controle mais efetivo sobre 0s recursos do FGTS,
enquanto os recursos do Orgcamento Geral da Unido - OGU tém uma utiliza-
¢do mais “frouxa”, sendo distribuidos a partir de emendas de parlamentares.

A reorganizacdo institucional empreendida sofrera, no entanto, forte in-
fluéncia do ajuste fiscal promovido pela adogdo do Plano Real, levando a uma
expansdo limitada dos investimentos habitacionais. A dificuldade de expanséo
do fluxo de recursos para a moradia deveu-se, por um lado, a alta sensibilidade
do FGTS a crise econdbmica* e, por outro, a politica de contengéo de despesas,
que passa a ser largamente utilizada pelo governo como estratégia de enfrenta-
mento do déficit publico. Amparada em decisdo do CMN e do Banco Central,
desde 1988 a CEF passou a estabelecer critérios rigidos de acesso ao crédito, a
partir da capacidade de endividamento de estados e municipios (Arretche, 1996).
Essa medida tinha, por um lado, o objetivo de contribuir para o ajuste fiscal dos
trés niveis governamentais e, por outro, o de ampliar a “satide” financeira do
FGTS, que, apds o primeiro ciclo expansivo de 30 anos, comegava a apresentar
um desequilibrio entre saques e contribuicdes.

Assim, até 1998, a distribuicdo dos recursos revelou forte regressividade, ja
que somente 0s municipios mais ricos puderam ter acesso aos recursos. Consi-
derando que a crise financeira enfrentada pelos governos estaduais a partir do
Plano Real reduziu intensamente a sua capacidade de intervengdo em programas
sociais®, 0s municipios mais pobres ndo puderam contar com recursos externos
para investimento habitacional nesse periodo.

4 O fluxo de recursos do FGTS é fortemente pro-ciclico, ja que é composto por um percentual
da folha de salarios, reduzindo-se com o aumento do desemprego e, ainda, com 0 aumento
dos saques efetuados pelos trabalhadores demitidos.

> A excecdo de Sdo Paulo, que tem um dispositivo na Constituicdo Estadual que reserva
um percentual do FGTS especificamente para o investimento habitacional.
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Em 1998, como conseqliéncia da crise econdmica e financeira, as regras de
utilizacdo do FGTS foram modificadas, com a limitacdo dos empréstimos para
outros niveis de governo®. Além disso, os recursos comprometidos no OGU séo
reiteradamente contingenciados, na busca da realiza¢do de superavits nas contas
publicas. Assim é que, segundo relatério do Instituto de Estudos Sécio-Econé-
micos - Inesc, em 18/05/2000, o governo baixou um decreto estabelecendo que
a Secretaria de Desenvolvimento Urbano iria contar com 16,7% dos recursos
originalmente previstos. Segundo esse mesmo relatério, dos recursos or¢ados
para Habitacdo, Urbanismo e Saneamento, apenas 0,49% havia sido utilizado
em 14/07/2000.

Excetuando-se os financiamentos internacionais, os empréstimos habitacio-
nais esto hoje limitados a atuacdo do setor privado ou aos empréstimos indivi-
duais, como o Programa Carta de Crédito. Em ambos 0s casos, hdo se atinge o
objetivo principal de atender as popula¢des de menor renda.

Tendéncias a descentralizacdo

Em todo o periodo p6s-BNH, observa-se uma tendéncia de progressiva des-
centralizagdo, com governos estaduais e municipais assumindo cada vez mais a
iniciativa no desenvolvimento de novos programas para as populacdes de baixa
renda. Essa descentralizacdo foi fruto de varias mudancas no cendrio politico e
institucional.

O modelo de politica habitacional adotado pelo governo federal gerou uma
situacdo ambigua. Por um lado, ampliaram-se as condicGes de autonomia e de
iniciativa locais (estaduais ou municipais) na definicdo de agendas e na imple-
mentacao de politicas. Por outro, como ja explicitado, os mecanismos de finan-
ciamento revelaram um caréater fortemente regressivo e propicio amanipulactes
politicas.

Paralelamente as mudangas observadas na politica habitacional federal, o
processo de descentralizagdo teve um marco relevante na nova Constituigéo,
que se caracterizou como uma “verdadeira revolugdo descentralizadora” No
entanto, segundo (Almeida, 1995, p. 92-3),

A Carta Constitucional ndo definiu com clareza uma hierarquia de competéncias
dentro da federagéo. Ao contrério, estipulou cerca de trinta fun¢fes concorrentes
entre Unido, estados e municipios, boa parte deles na reasocial. Nessas circuns-
tancias, a definicdo de atribuicOes especificas e de areas de cooperagdo s6 pode
resultar de politicas governamentais.

6 Essa restricdo é fruto do acordo com o FMI e enfrenta opositores no proprio governo
federal.
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Na maioria dos casos, a forma de financiamento padece de indefinigdo seme-
Ihante, quanto ao grau de envolvimento das diferentes instancias e quanto as
formas de repasse dos recursos geridos pela Uniéo.

No texto final, a questdo da moradia foi considerada, no @ambito da defini-
cdo das atribuicGes especificas dos diferentes niveis de governo, de competéncia
comum a Unido, estados e municipios. Essa diretriz surge apos a retirada da
proposta constante no substitutivo do relator da Comissdo de Ordem Econ6-
mica que consagrava o direito & moradia como um dos direitos fundamentais
de cidadania. ’

A reforma institucional promovida pela nova Constituicdo, no que se refere
a descentralizacdo, se completa com a questdo da autonomia juridica e fiscal
dos municipios. Apés 20 anos de centralizagdo de recursos e poder na esfera da
Unido — e, dentro desta, no Poder Executivo —, tornavam-se necessarias uma
ampla redefinicdo das relacdes entre os poderes e uma redistribui¢do das compe-
téncias e recursos entre as esferas de governo. Ao serem considerados unidades
politicas, 0s municipios ganham nédo apenas a responsabilidade e o direito de
elaborarem sua “Constitui¢do”, como também maiores poderes para a formu-
lacdo de principios basicos legais que orientem a sua legislagdo ordinaria.

A descentralizacgao fiscal foi efetuada por meio da redefinigéo da esfera em
que se da aarrecadacdo dos impostos, como no caso do Imposto de Transmissao,
que passou da Orbita dos estados para a dos municipios, ou por meio da maior
participacdo dessas instancias nos impostos arrecadados pela Unido.

Além da reforma constitucional, a redemocratizacéo, com a eleicao direta de
novos governantes, teve forte impacto sobre os processos de descentralizagdo. A
importancia do voto na vida politica do pais levou aum comprometimento cres-
cente das novas administragdes, no plano local, com a implementac&o de politi-
cas sociais, entre elas a provisdo de moradias para as camadas de baixa renda.

Embora premidos pela escassez de recursos, 0s novos governos eleitos, prin-
cipalmente nas capitais e nas grandes cidades, assumiram com maior impeto a
responsabilidade pelo desenvolvimento de politicas sociais. Em alguns casos,
como o da salde, essa responsabilidade surge como uma transferéncia de encar-
gos no bojo de uma articulacdo dos diversos niveis de governo na prestagdo dos
servigos e com uma clara institucionalidade na reparti¢cdo dos recursos, com
repasses do governo federal para os governos locais (Almeida, 1995; Arretche,
1996). Em outros, como o da moradia, as iniciativas s&o tomadas pelos novos
governantes como fruto de compromissos de campanha ou do programa parti-
dario, ficando 0 acesso aos recursos limitado pelas caracteristicas das linhas de

" Ver,a respeito, Nunes de Souza (1990).
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financiamentos oficiais, supracitadas. A limitac&o de recursos locais teria, segun-
do Azevedo (1993), provocado uma concentracdo das iniciativas locais em pro-
gramas alternativos, principalmente os de regularizacdo fundiéria, por seu baixo
custo financeiro e politico. Outras alternativas adotadas foram os novos instru-
mentos que permitiam uma captagdo de recursos através da liberalizacdo de
normas de uso e ocupacéo do solo, como o solo criado e as operages interligadas.

As iniciativas locais disseminaram-se a partir do final dos anos 1980, ge-
rando impacto na opinido publica e ganhando maior legitimidade, na medida
em que foram também apoiadas pelas novas politicas de financiamento adota-
das pelo organismos internacionais de fomento. Nesse sentido, passaram a ser
valorizadas as experiéncias bem-sucedidas (best practices), com a instituicdo de
mecanismos de concorréncia e premiacéo no plano internacional®.

Seja pela redefinigéo institucional promovida pela nova Constituicdo, seja
pelainiciativa dos novos governos locais eleitos na década de 1980, seja, ainda,
como reflexo da fragilidade das politicas federais, a literatura constata um efetivo
processo de descentralizagdo e municipalizagdo das politicas habitacionais a par-
tir de meados dos anos 1980. Esse processo é visto de uma forma positiva pela
literatura especializada, que ressalta o potencial da gestdo local em ampliar a
eficacia, a eficiéncia e ademocratizagdo das politicas. A gestao local teria, ainda,
a virtude de ser o nivel de governo que permitiria uma maior integracao entre
as politicas de provisdo de moradias e as politicas fundiaria e de controle do uso
e ocupagao do solo, 0 que ampliaria mais suas possibilidades de eficacia/eficiéncia
(Bolaffi, 1979).

O modelo institucional criado pelo BNH deixou uma heranga cuja sombra
se projeta, ainda hoje, sobre as iniciativas habitacionais empreendidas no pais.
Como pontos principais dessa heranga, podemos citar: a concepcdo de que 0s
recursos do FGTS séo a Unica fonte para o investimento habitacional; a crenca
na prerrogativa exclusiva das esferas federal e estadual como as Unicas instancias
responsaveis pelo desenvolvimento da politica habitacional; a extrema burocra-
tizagdo e a pequena margem de iniciativa da estrutura técnico-administrativa
dos érgdos estaduais, que, em larga medida, quando desenvolvem alguma agéo,
ainda o fazem nos moldes do modelo BNH; a dificuldade de articulacdo das
acdes entre os trés planos de governo.

Contrariamente a essas crengas erréneas, a conjuntura atual revela que, em
primeiro lugar, o FGTS ndo pode mais desempenhar o mesmo papel dos anos
1970 ¢ 1980, porque, tendo atingido 30 anos de existéncia, o fundo passaa apre-
sentar uma dinamica de saques equivalente & arrecadacao, 0 que gera a necessi-

& como exemplo, as iniciativas da Fundagdo Ford e a mostra organizada durante a reali-

zacdo da Conferéncia Internacional do HABITAT.
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dade de buscar investimentos rentaveis que preservem o patrimonio dos traba-
Ihadores®. Esse é talvez o0 maior desafio para a criagdo de um novo modelo de
politica habitacional, pois é necessario mobilizar um volume substancial de re-
cursos para atender a demanda, numa perspectiva de subsidio para as camadas
de menor renda, sem o que nao é possivel satisfazé-las.

POLITICAS HABITACIONAIS DOS MUNICIPIOS: A REITERACAO EO
APROFUNDAMENTO DAS DESIGUALDADES

As mudangas no cenario institucional, anteriormente descritas, precisam ser
confrontadas com indicacdes empiricas. O problema é que, no horizonte da
descentralizacdo, verificam-se fragmentacéo e dispersdo de iniciativas, sem que
se conte com um acompanhamento sistematico que permita avaliar, de forma
precisa, as experiéncias locais. A literatura apresenta essa lacuna; concentra-se
em estudos de casos que, se por um lado possibilitam analisar em profundidade
determinados aspectos, por outro, impedem uma visdo de conjunto.

Pesquisa recente desenvolvida pelo IBGE em 5.507 municipios brasileiros
revelou que 3.711 (67,4%) desenvolvem alguma atuacdo na area da habitag&o.
Sem davida, esse nimero parece surpreendente, mas deve ser visto com cautela,
pois ndo significa que esteja havendo implementacéo de politicas ou de progra-
mas consistentes; pode referir-se a iniciativas de cunho clientelista, pontuais ou
de atendimento a funcionarios da prefeitura. Cabe, porém, ressalvar que essa
média reflete basicamente o conjunto de municipalidades com populacéo até
20.000 habitantes, que corresponde a 71% do total de municipios. Nos munici-
pios maiores, o percentual se eleva, chegando a cerca de 90% dos que tém mais
de 500.000 habitantes.

Pesquisa desenvolvida pelo Observatorio IPPUR/FASE sobre os 50 mais
populosos municipios brasileiros evidenciou uma maior énfase nos programas
de urbanizacdo de assentamentos e de regularizacdo fundiéria, seguindo-se 0s
programas de oferta de lotes e de construcdo de unidades. Analisando os im-
pactos das politicas, nota-se que a producdo dos programas desenvolvidos ao
longo da gestdo 1993-1996 correspondeu a 11,8% do déficit habitacional e a
4,9% da inadequacéo por infra-estrutura®®. Os maiores percentuais de impacto

Manifesta-se aqui uma tendéncia perversa, ja ocorrida antes, na década de 1930, com 0s

recursos dos Institutos de Aposentadoria e Pensao - IAPs. Ver, a respeito, Bonducki (1998).

Compararam-se, nesse caso, as oportunidades habitacionais ofertadas em programas de
construcdo de unidades e de oferta de lotes com o déficit habitacional (unidades novas a
serem construidas) e as oportunidades habitacionais em programas de urbanizacdo de
assentamentos e de regularizagdo fundiaria com a inadequagdo habitacional (unidades
que podem ser melhoradas).
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estdo na regido Sul: respectivamente 32,0% e 26,2%. Esse desempenho resulta
de uma combinacdo de dois fatores: menor escala de necessidades habitacio-
nais e maior capacidade de empreendimento das administrac6es locais. O Su-
deste apresenta resultados também significativos, de 17,5% do déficit e 15,4%
da inadequagdo. J& no Nordeste, s40 bem menos expressivos, embora ndo des-
preziveis, se considerada a atuacdo da administracdo de Teresina, com 49,7%
sobre o déficit. No caso da inadequacédo, em que os problemas no Nordeste sdo
mais graves, as politicas sdo ainda pouco relevantes, com apenas 2,6% de im-
pacto, em média.

Uma das conclusdes a que se chega a partir desses niimeros é que 0s muni-
cipios onde o quadro de caréncias é mais dramético — o caso do Nordeste — séo
exatamente 0s que apresentam pior desempenho. J& 0s que apresentam situacdo
relativamente mais confortavel — o caso do Sul — s&o os que tém uma producéao
mais significativa. E possivel supor que esse diferencial diz respeito ao volume
de recursos — financeiros, técnicos e administrativos — de que esses municipios
dispdem para atender as suas necessidades e a heranga da cultura politica local,
em que, no caso do Nordeste, as praticas clientelistas estdo mais enraizadas no
cotidiano e correspondem a mecanismos ainda nao superados de reproducéo
do poder, no plano local. Essas hipdteses sdo também validas para alguns munici-
pios dormitdrios em periferias metropolitanas, como Duque de Caxias e Sdo
Gongalo, que ndo desenvolvem qualquer politica habitacional, e Nova Iguacu,
que apresenta resultados pouco expressivos, os trés no Rio de Janeiro.

Cabe ressaltar que, segundo as informagfes levantadas na pesquisa, 0s
municipios foram responsaveis, de forma autdbnoma, pelo financiamento de
acdes que beneficiaram cerca de 43,2% das familias. Essas informagdes demons-
tram a importéncia da iniciativa e da autonomia locais para a implementagao
dos programas e corroboram as avaliagGes da literatura especializada sobre a
limitagdo dos financiamentos federais no periodo estudado. Observando a dis-
tribuicdo desses recursos entre 0s municipios, segundo os tipos de programas,
constata-se que, como pressuposto na andlise anterior, 0s municipios do Sul e
do Sudeste tém maior autonomia financeira que os do Nordeste e do Norte.
Surpreendentemente, Campo Grande e Goidnia demonstraram boa autono-
mia, contando pouco com o apoio de fontes externas de recursos, que sao prin-
cipalmente o governo federal, 0s governos estaduais e a Caixa Econdmica Federal.
Ressalte-se, todavia, 0 surgimento de novos agentes, como ONGSs e organismos
internacionais, que, embora com montantes pouco significativos, abrem novas
alternativas para a a¢do publica.

Uma outra questdo a ser considerada na analise desses dados é que mesmo
a possibilidade de contar com recursos externos depende, em muitos casos, de
uma razodvel capacidade administrativa e técnica, como é o caso dos financia-
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mentos geridos pela CEF, com recursos do FGTS: a partir de 1995, tornou-se
imprescindivel que se tivesse um projeto tecnicamente bem formulado e, ainda,
capacidade de endividamento, para ter acesso aos recursos. N&o é diferente o
que ocorre no caso dos financiamentos de organismos de fomento internacionais
como o Banco Interamericano de Desenvolvimento —BID, o que conduz a uma
outra concluséo, das mais significativas paranossa avaliacido. No quadro de uma
“descentralizagdo por auséncia” e de uma competicdo desenfreada entre 0s muni-
cipios pelo acesso a recursos escassos, apenas as administragdes que ja detém
maior capacidade financeira e maior qualificacdo técnico-administrativa dispo-
rdo de financiamento de nivel federal e mesmo internacional. Fora isso, a op¢éo
é a reproducdo de préticas clientelistas, por meio das famosas emendas ao orga-
mento da Unido. Reproduzem-se, assim, de formaampliada, a desigualdade e o
clientelismo.

CONCLUSOES

Com base na literatura, constata-se um efetivo processo de descentralizagdo e
municipalizagdo das politicas habitacionais, a partir de meados dos anos 1980,
seja pela redefinicdo institucional promovida pela nova Constituigao, seja pela
iniciativa dos novos governos locais eleitos naquela década, ou ainda como reflexo
da fragilidade das politicas federais. Esse processo € visto, em geral, de forma po-
sitiva, em que é ressaltada a potencialidade da gestdo local em ampliar a eficécia,
aeficiéncia e a democratizacdo das politicas. A gestdo local teria, ainda, a virtude
de ser o nivel de governo que permitiria uma maior integracdo entre as politicas
de provisdo de moradias e as politicas fundiarias e de controle do uso e ocupagao
do solo, o que aumentaria mais suas possibilidades de eficicia/eficiéncia.

Por outro lado, a nova Constituicdo estabeleceu, para o campo tematico da
moradia, o que parece ser um modelo ambiguo de descentralizagéo, poisamplia
as competéncias e atribuigdes municipais mas mantém uma superposicao de
atribuicBes entre os niveis de governo. Ao mesmo tempo, a retomada das elei¢es
dos governos locais nos estados e nas cidades, apds o periodo autoritario, gerou
um processo espontaneo de formulacdo e desenvolvimento de politicas habi-
tacionais locais, cujo alcance real e capacidade concreta de implementagdo ndo
sdo claros, independentemente dos rumos da politica federal. Esse processo seria
limitado, em principio, pela capacidade financeira dos municipios. Alguns auto-
res ressaltaram os limites da acdo local, que tenderia a se concentrar em expe-
riéncias de cunho clientelista ou permaneceria dependente de recursos federais.
Essas hipGteses ndo se comprovaram, uma vez que as andlises anteriores mos-
traram que em Vvérias cidades a producdo por iniciativa municipal prescindiu
de recursos externos e teve forte abrangéncia e diversidade.
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Uma outra constatagdo importante diz respeito ao nimero de municipios
que dispdem de estruturas administrativas aparentemente mais organizadas,
seja através de 6rgdos de administracdo direta ou de secretarias de habitacéo.
Essa caracterizagdo coincide amplamente com a dos municipios com melhor
desempenho™, isto é, demonstra a necessidade de um esforco organizacional,
por meio da criagdo de 6rgéos especificos no interior da estrutura administrativa
das prefeituras, para o desenvolvimento das a¢fes habitacionais. Demonstra
aindaum certo grau de burocratizagdo, como um dos elementos centrais paraa
construcdo de um modelo universalista de politicapublica. Nesse sentido, nossa
analise sugere que podemos estar diante de um modelo perverso de descentra-
lizacdo, que privilegia os espacos e as administra¢des que ja acumulam maior
volume de recursos financeiros, técnicos e administrativos. Além das consequén-
cias sobre as desigualdades sociais e interurbanas, esse modelo acirra a compe-
ticdo e o conflito federativo, contribuindo para um processo de fragmentagao
nacional e para a dificuldade, cada vez maior, de construcdo de um projeto na-
cional.

Tendo em vista 0 quadro esbogado, deve-se considerar que as alternativas
para a construgdo de uma nova politica habitacional e urbana, que contribua
significativamente para a reducdo das desigualdades urbanas e para a garantia
do exercicio do direito & moradia, previsto pela Constituicdo, tém de passar
pelos seguintes pontos:

1. Recuperagdo da capacidade de investimento social em todos os niveis de
governo, a partir da revisdo dos mecanismos de pagamento da divida externa
e da garantia de recursos orgamentarios expressivos, para possibilitar uma
politica de subsidio aos setores de menor renda e um financiamento de
longo prazo para o acesso @ moradia.

2. Descontingenciamento dos recursos do FGTS e estabelecimento de critérios
adequados de acessibilidade ao sistema, que garantam a saude financeira
do Fundo (patrimoénio dos trabalhadores), mas que evitem sua utilizagéo
segundo interesses empresariais e priorizem afinalidade social dos investi-
mentos em relacdo a quaisquer outros critérios.

3. Estabelecimento de um padrao claro de redistribuicdo de recursos e competén-
cias entre os diversos niveis de governo, de formaa que a politica habitacional
se desenvolva de forma descentralizada, porém que assegure aos municipios
mais pobres complementacfes orcamentérias e capacitacdo técnica para que
possam exercer adequadamente suas fungdes.

1 Embora nem todos os municipios que adotaram esse formato administrativo tenham
apresentado desempenho significativo.
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4. Recuperacao e/ou constituicdo da capacidade administrativa e técnica dos
6rgdos habitacionais estaduais e/ou municipais, com investimento em trei-
namento e desenvolvimento institucional.

5. Criacdo de programas habitacionais de diversos tipos (oferta de unidades,
oferta de lotes, financiamento, cestas de material de construgao, urbanizagdo
de assentamentos, programas especificos para populacéo residente em areas
de risco e programas de regularizacdo fundiria e urbanistica), articulados
entre si e com as outras esferas de atuagdo dos governos municipais (uso do
solo, educacdo, salide, emprego e renda, saneamento, meio ambiente, trans-
portesetc.), visando a maximizacéo da eficacia e da eficiéncia da acdo gover-
namental. Nesse sentido, devem-se buscar a revisdo e o aperfeicoamento da
legislacdo urbanistica no plano municipal, tentando excluir os mecanismos
que possam gerar reducdo da oferta de terra e/ou restricdo de acesso para
todos os grupos populacionais, sem, todavia, cair na armadilha da “flexibili-
zacd0” da legislagdo, que sé interessa, ao fim e ao cabo, ao capital imobiliario.

6. Fixacdo de prioridades de investimento habitacional do ponto de vista dos
grupos de mais baixa renda e em situagdes de maior caréncia material (fami-
lias com criangas em estado de desnutricdo, por exemplo), incorporando as
perspectivas de género e cor e criando formas de acesso que tratem de forma
adequada os deficientes de qualquer natureza.

7. Estabelecimento de sistemas de participacdo que articulem a participacao
diretada populagéo atingida por programas especificos, a criacdo de conse-
Ihos para discussdo, deliberacdo e monitoramento dos programas especifi-
cos, a criagdo de conselhos gerais de politica habitacional e urbananos planos
municipal, estadual e federal, e a realizagdo de conferéncias de habitacdo
em todos os niveis.

8. Utilizacdo dos instrumentos previstos pelo Estatuto da Cidade, em sintonia
com a politica habitacional local, visando ao exercicio da funcéo social da
propriedade, atraves da recuperacdo da valorizacdo imobiliaria e dos instru-
mentos que viabilizam o acesso a terra. Cabe, todavia, aliar a utilizacdo desses
instrumentos a procedimentos de monitoramento e avalia¢do de suas conse-
quéncias, para a corre¢do futurade algumas distorcdes presentes na formu-
lagdo de alguns instrumentos (como as operagfes urbanas consorciadas e a
outorga onerosa do direito de construir), buscando o seu aperfeicoamento.
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RESUMO

Desde aextingdo do Banco Nacional de Habitagdo (BNH), em 1986, amoradia adequada
persiste como um bem inatingivel para grande parcela dos brasileiros. No entanto, apesar
da auséncia da agdo do governo central, administragbes municipais — acompanhadas
por alguns governos estaduais —assumiram, na pratica, uma fungéo que, desde os anos
30, foi estabelecida como prerrogativa e competéncia do governo federal: o desenvolvi-
mento de a¢bes na rea da moradia popular, refletindo as mudancas trazidas pela nova
Constituicdo e pelo impacto da redemocratizacdo sobre a atuagdo politica na esfera
local. O texto apresentaalguns resultados de pesquisa que nos permitem avaliar os limites
e possibilidades do processo de descentraliza¢do das politicas habitacionais, ocorrido
na década de 1990. A andlise desenvolvida permite identificar, por um lado, um grande
potencial de inovagdo e eficécia nas experiéncias desenvolvidas e, por outro lado, um
aprofundamento da desigualdade inter-regional e intrametropolitana, tendo em vista
as diferentes capacidades — politica, financeira, técnica e administrativa — de atuagio
das administragdes locais.

Palavras-chave: politica habitacional, habitacéo social, descentralizacéo
ABSTRACT

Since the extinction of the National Housing Bank, in 1988, adequate housing persists
as a benefit that remains unattainable by the majority of Brazilian population. However,
in spite of the absence of central government action, municipal administrations — fol-
lowed by a few state governments — have assumed, in practice, the role that has been in
the realm of central government since the thirties, that of developing social housing
policies, asareflex of changes brought up by the new Constitution and by the impact of
re-democratization in local politics. This paper presents some research results that show
the limitsand possibilities of the decentralization process occurred in Brazil, mainly in
the nineties. The analysis of data show two opposite effects of this process: infirst place,
local hosing policies show a great potential for innovation and efficacy; in second place,
they also show an increase of inter-regional and intrametropolitan inequalities, as a
consequence of the different capacities of local administrations, in political, financial,
technical and administrative terms.

Keywords: housing policy, social housing, decentralization
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Permanéncia e mudanca no padrao de alocacéo
socioespacial das redes de infra-estrutura urbana
no Rio de Janeiro — 1938-2001

Mauro Kleiman

INTRODUCAO

Desde o final dos anos trinta do século XX, observa-se no Rio de Janeiro a cons-
trugdo de uma infra-estrutura de 4gua e esgoto que se distribui de maneira
socioespacial assimétrica. No caso do esgoto, 71,78% da populacéo do Rio tinha
acesso a rede, no inicio dos anos 2000, embora nas areas de residéncia de camadas
sociais mais pobres como na Zona Oeste e na Baixada Fluminense, essa rede
alcancgasse apenas 11,07% e 20,31% respectivamente®. Tais areas utilizam-se
ainda largamente de fossas sépticas ou rudimentares para coleta do esgoto; nas
favelas, em geral, este era lancado a céu aberto em “valas negras”.

Por um lado, construiram-se redes completas com nivel satisfatorio de ser-
vicos e constantemente renovadas e tecnicamente sofisticadas nas areas em que
havia um nexo aparente entre os interesses do capital imobiliario e a moradia
de camadas de renda alta e média situadas nas Zonas Sul e Norte, em parte dos
suburbios e mais recentemente na Barra da Tijuca. Por outro lado, destacam-se
aauséncia de redes completas, o0 ndo-provimento de servigos ou sua configura-
¢éo lenta, descontinua e sem manutencdo, em &reas de residéncia de camadas
de baixa renda, situadas na Zona Oeste e na Baixada Fluminense, principal-
mente nos loteamentos e em favelas. Essas reas, a principio sem interesse para

! Dados do Censo do IBGE, 1991.
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o capital imobiliario, ficaram excluidas das redes durante mais de cinquenta
anos (Abreu, 1988; Vetter, 1979; Santos, 1980; Oliveira et al., 1980; Kleiman,
1994, 1997, 1998).

O presente texto discute a politica de saneamento desenvolvida no municipio
do Rio de Janeiro e na Baixada Fluminense, a partir da caracterizacdo do padrao
de distribuigdo espacial dos investimentos de 4gua e esgoto. Em didlogo com a
literatura que entende a infra-estruturacomo um conjunto de processos articula-
dos em rede, séo analisados 0s investimentos em servico de agua e esgoto, que
serdo discriminados segundo periodos politico-administrativos. Ao final, discu-
tem-se as permanéncias e mudancas observadas no padréo de distribuicio socioes-
pacial da infra-estrutura urbana, bem como suas repercuss@es naestruturagao da
metrépole do Rio de Janeiro.

CONSTRUGAO E ALOCACAO DE REDES DE INFRA-ESTRUTURA
URBANA DE AGUA E ESGOTO NO RIO DE JANEIRO: A CONSTRUCAO
DE UMA CIDADE DIVIDIDA

Aimplantacio da infra-estrutura de dgua e esgoto no Rio de Janeiro, apesar de
sua importancia como um dos elementos configuradores de base material da
cidade e apesar de a localizagdo gerar valorizagao do solo urbano e dos imdveis
(Vetter, 1978), com impacto socioespacial desigual, tem sido tema relativamente
pouco abordado.

Além da descrigéo histérica do desenvolvimento da infra-estrutura (Silva,
R., 1965; Roxo e Ferreira, 1985; Silva J., 1960; Reis, 1965 e 1976) e das primeiras
tentativas de relaciona-la com zonas e classes sociais na cidade (Soares, 1968;
Bernardes, 1968), outras analises ja procuraram integrar o papel do Estado e
dos interesses imobiliarios na alocagao socioespacial da infra-estrutura (Abreu,
1988), em que se verificou a exclusdo de favelas e de loteamentos da Baixada
Fluminense desse processo, levando seus moradores & autoconstrugao de infra-
estrutura (Parisse, 1969; Arquidiocese do Rio de Janeiro, 1969; Bastos e Soares,
1983; Santos, 1989; Lima, 1980; Blanck, 1980; Oliveira, 1983; Kleiman, 1997;
Brito e Porto, 1998). Os movimentos sociais populares, principalmente apos a
redemocratizagdo, buscam alterar esse quadro reivindicando acessos aos servicos
urbanos (Cordeiro, 1995; Bastos e Soares, 1983; Oliveira, J., 1981; Britto, 1998;
Oliveira, A., 1983). Mas, enquanto as camadas populares lutam por um primeiro
acesso aagua e esgoto nas areas de renda mais alta, as redes ja existentes agregam-
se as novas modalidades e o sofisticado contetido técnico (Melo, 1989), conso-
lidando um padr&o assimétrico de previsao de servi¢os urbanos que torna cada
vez mais “nobres” essas areas (Smolka, 1987; Smith, 1974; Vetter, 1979 e 1981;
Jacobi, 1989).



Mauro Kleiman 125

Ampliando a compreensao sobre o lugar e o papel da infra-estrutura na estru-
turagdo das cidades, a abordagem que a entende como um conjunto de processos
articulados em rede possibilitando um atendimento social por meio de prestacdo
de servicos urbanos (Dupuy, 1984 e 1995; Amar, 1987) permite, por meio da
andlise da tipologia das obras, verificar o que esta sendo construido e para qual
camada de renda. S0 assim assinaladas a efetividade social dessa infra-estrutura
(Melo, 1989; Kleiman, 1997, 1998, 2002) e as prioridades de investimentos segundo
diferentes governos (Kleiman, 1987, 1998, 2002; Britto, 1995).

Pouco mais de seis décadas de implantacéo e desenvolvimento de modernas
redes de infra-estrutura urbana de agua e esgoto no Rio de Janeiro revelam
uma desigualdade setorial (com maiores investimentos em agua do que em
esgoto) e sua alocagio desigual e discriminatoria pelos diferentes grupos sociais.
Nas areas de habitacdo das camadas de maior renda (alta e média) e no Centro
do Rio, constitui-se uma auténtica “cidade das redes” com acessos a Servicos
urbanos com determinado nivel de qualidade, enquanto nas areas para as cama-
das populares restaram a precariedade e até mesmo 0 ndo-provimento — uma
“cidade-fora-das-redes”. O padréo ndo-distributivo sofre, contudo, uma espécie
de “desvio” na Gltima década com o inicio da construgdo de redes completas de
dguae esgoto para favelas e para a Baixada Fluminense, tendo como contraparti-
damais recente (1999 a 2001) o reforgo de fortes investimentos na area de expan-
sdo da camada de renda mais alta (Barra da Tijuca) e na Zona Sul.

A partir de um levantamento de dados primarios sobre a totalidade das
obras de 4gua e esgoto contratadas pelo Estado, podemos analisar os investimen-
tos por setor e tipo de obra e sua distribuico pelos espagos do Rio de Janeiro ™.
Dividimos a analise em dois periodos: o primeiro, de 1938 a 1974, que corres-
ponde a fase de implantacdo e desenvolvimento social das redes modernas de
&gua e esgoto alocadas nas areas de alta renda e de inicio da equipagem dos
suburbios (entre renda média e baixa), com precariedade de atendimento ou
exclusdo da Baixada Fluminense e das favelas; e 0 segundo, de 1975 a 2001, que
se caracteriza pela ampliagdo, renovagdo e sofisticagdo técnica das redes nas
dreas de maior renda, sua consolidacdo nos suburbios, e, no fim do periodo
(1991-2002), pelo inicio de construgdo de redes completas para a Baixada e
para as favelas através de programas essenciais?.

Para a espacializacdo da estruturasocial utilizamos a base construida por Vetter
(1981). Dos grupos agregados pelo estudo, que trabalha com caracteristicas

*Ver Nota Metodoldgica & pagina 152.

2 A construcdo de infra-estrutura de agua e esgoto no Rio de Janeiro acompanha o modelo
observado no caso brasileiro, de priorizagdo de investimentos em agua (Melo, 1989),
que cria uma defasagem entre o volume cada vez maior de agua distribuida e o volume
de esgoto recolhido. Essa diferencga, no entanto, que era bem mais acentuada entre 1938
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predominantes, e verificada a existéncia de heterogeneidades internas em cada
area do Rio de Janeiro®, recorremos a trés delas (descartamos o grupo dos distritos
referentes ao que Vetter denomina Franja Urbana, por estarem fora dos limites
geogréaficos de nosso trabalho, e agregamos, em um Unico, os de nivel socioecon-
mico baixo-médio e baixo, referentes a favelas e a parte da Baixada Fluminense).
Conforme o Mapa 1, denominamos e explicitamos seus atributos (conforme estu-
do citado), para o periodo de 1938-74, da seguinte forma: (1) Espaco de camada
de rendaalta—Zona Sul, Zona Norte, Centro, apresentando elevadas percentagens
de populagfo economicamente ativa, contando com boa infra-estrutura de servigos
urbanos, nivel de instrugao superior e ocupacdes técnicas e administrativas (Centro,
Botafogo, Flamengo, Copacabana, Inhatima, Leblon, Gavea, Lagoa, Tijuca, Grajaq,
Vila Isabel); (2) Espaco de camada de renda média e média-baixa — Zona Subur-
bana, predominancia de faixa de rendimento médio, mas que também apresenta
niveis mais altos e mais baixos de renda com ocupagdes na industria, no comércio
e nos servigos, com infra-estrutura de razoavel a sofrivel (S&o Cristovado, Ramos,
Penha, Iraja, Madureira, Méier, Engenho Novo, Ilha do Governador); (3) Espaco
de camada de renda baixa — predominancia de popula¢do com renda baixa mas
com parcelas de nivel médio, com infra-estrutura e servigos precarios ou inexis-
tentes (Anchieta, favelas, Baixada Fluminense, Jacarepagué e Zona Oeste: Bangu,
Campo Grande, Santa Cruz).

No periodo seguinte, 1975-2001 (Mapa 2), mudancas no contetdo social,
na base de infra-estrutura e no nivel de servigos conduzem a alteracfes nos
espagos do Rio. Basicamente, ao espaco de camada de renda alta é acrescida sua
area de expansédo — Barra da Tijuca — e ao espaco de renda média é adicionado
Jacarepagud, cuja populacdo economicamente ativa, predominantemente de
renda média e baixa, no periodo anterior, passa a ser, em sua maioria, de renda
média-alta (embora ainda contenha parcelas de renda baixa no seu interior).
Verificam-se no periodo alteracdes no interior desse espaco de camada de renda
média na Zona Suburbana, onde eleva-se o nivel de rendaem relagdo ao periodo
anterior, encontrando-se &reas com renda média-alta (Méier, Engenho Novo e
Ilha do Governador) e com bom nivel de infra-estrutura e servigos (por conta
das obras executadas no periodo 1938-74 em agua e esgoto).

e 1974 (77,2% dos recursos foram investidos em agua e 28,8% em esgoto), reduz-se
entre 1975 e 1990 (65,65% em agua e 34,25% em esgoto e inverte-se na Ultima década —
de 1991 a 2001 —, quando, pela primeira vez, os investimentos em esgoto (69,3%) ultra-
passam os investimentos em agua (30,7%).

Os seis grupos apresentados pelo estudo sdo: distrito com nivel socioeconémico alto,
distrito com nivel socioecondmico médio-alto, distrito com nivel socioeconémico baixo-
médio, distrito com nivel socioeconémico baixo (favelas), distrito com nivel socioeco-
némico baixo (Franja Urbana).
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Mapa 1 - Estratificacdo Socioespacial no periodo 1938-74 no Rio de Janeiro
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Mapa 2 — Estratificagdo Socioespacial no periodo 1975-2001 no Rio de Janeiro
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No espaco de camada de renda baixa, assinala-se que parcelas da Baixada
Fluminense apresentam niveis de elevacéo de renda com prevaléncia de percen-
tuais médios e indicacdes exteriores de “modernizagdo” através do comércio
em grandes supermercados e em shopping centers, que oferecem servicos e lazer
(Lago, 2000). A simplificagdo com que trabalhamos serd compensada de certa
forma pelaapresentacdo de dados também por zona do Rio, por bloco de perio-
do, que permitira relacionar os investimentos com esses novos conteddos sociais.

Assim se classificam o0s espacos no periodo 1975-2001: (1) Espago de renda
alta: Centro, Zona Sul, Barra da Tijuca, Zona Norte; (2) Espago de camada de
renda média: Zona Suburbana e Jacarepaguad; (3) Espaco de camada de renda
baixa: favelas, Baixada Fluminense e Zona Oeste.

A DISTRIBUIGAO DOS INVESTIMENTOS NO Rio DE JANEIRO

Utilizando os espagos agregados por grupo socioecondmico, como explicitado,
distribuimos os investimentos e calculamos, para sua anélise comparativa, 0s
valores per capita, para tratar das diferengas de tamanho entre 0s grupos.

De um modo geral, 0 espaco de camada de renda alta foi o mais beneficiado
com os investimentos em infra-estrutura urbana, principalmente em termos
de esgoto (71,97%, 69,08% e 76,56 %), mas também em termos de agua (75,1%,
50,52% e 10%), secundado pelos investimentos em dgua no espago de camada
de renda baixa, numa curva ascendente continua ao longo do tempo, e por
investimentos em esgoto no espaco de camada média até 1990 e no de renda
baixa na Gltima década (Gréficos 1 a 3).

Grafico 1A - Distribuicdo dos investimentos por setor no periodo 1938-2001
no Rio de Janeiro (% dos valores absolutos)

58,05%

41,95%

[0 Agua M Esgoto

Fonte: Diarios Oficiais da Unido; Prefeitura do Distrito Federal; Estado da Guanabara e
Estado do Rio de Janeiro.
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Grafico 1B - Distribuigdo dos investimentos por setor no periodo no Rio de
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Grafico 2 - Distribuigdo dos investimentos por setor, por espaco
socioecondmico no Rio de Janeiro (% relativa a valor per capita)
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Fonte : Diarios Oficiais da Unido; Prefeitura do Distrito Federal; Estado da Guanabara e
Estado do Rio de Janeiro.
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Grafico 3 - Distribuigdo dos investimentos por zona dos espagos
socioecondmicos, por periodo (% relativa a valor per capita)
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Fonte: Diarios Oficiais da Unido; Prefeitura do Distrito Federal; Estado da Guanabara e
Estado do Rio de Janeiro.
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Grafico 3 - Continuagéo
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O espaco de camada de maior renda serd a mais beneficiada em investimen-
tos em agua nos governos que abrangem desde o Estado Novo (1938-45) até o
primeiro governo Brizola (1982-85), mas, a partir de 1986, 0 espaco de renda
baixa ganha a primazia desses investimentos. Quanto aos investimentos em es-
goto, também serd prioritariamente beneficiado o espag¢o de camada de renda
alta em praticamente todos os governos, apenas com duas exce¢des: 0 governo
Lacerda, que beneficia mais o espago de renda baixa, e 0 segundo governo Chagas
Freitas (1978-81), que beneficia o de camada média. Nos trés tltimos governos,
entre 1991 e 2001, o espago de renda baixa, entretanto, serd contemplado com
aplicacbes importantes. Para o espago de camada média, os investimentos em
&gua mais importantes ocorrem nos trés primeiros governos (Estado Novo,
Dutrae segundo governo Vargas) e, depois, apenas no segundo governo de Brizo-
la, em que atingem seu mais alto patamar (43%) (com a inclusdo de Jacarepa-
gua). J& os investimentos em esgoto para esse espago tém seu apice no segundo
governo Vargas (80%), sendo também importantes nos de JK e Marcelo Alencar
(Gréficos 4 e 5).

Os investimentos em &gua a esgoto no periodo 1938-1974. Fase de
implantacéo e desenvolvimento inicial das redes de infra-estrutura
urbana no Rio: inclusdo, desigualdade e exclusao

A fase de implantagdo e desenvolvimento inicial de modernas redes de infra-
estrutura de &gua e esgoto apresenta investimentos muito maiores em &gua (77%)
do que em esgoto (28,8%) e maior beneficio para as camadas de populacdo de
renda mais alta (75,1% em égua e 71,97% em esgoto), considerados 0s percentuais
per capita, com prioridade para a Zona Sul, e uma contrapartida na direcdo de
equipagem do espaco de camada de renda média (9,4% em &gua e 19,85% em
esgoto) e de camada de renda baixa (15,43% em 4gua e 8,3% em esgoto).

Apesar do seu ja intenso crescimento nesse periodo, as favelas, a Baixada
Fluminense e a Zona Oeste ou estardo completamente excluidas do acesso as
redes, como no caso das primeiras e no de vastas parcelas da Baixada e da Zona
Oeste*, ou terdo atendimento muito precario em pequenos nicleos destas duas
Gltimas (Bernardes, 1968; Lago, 2000) (Quadro 1).

4 Segundo dados dos censos do IBGE, em 1950, as favelas ja abrigavam 169.000 habitantes,
correspondentes a 7,5% da populagdo do Rio; em 1960, compreendiam 355.000 habitan-
tes, duplicando sua representagao, que passou para 15% do total da populacdo. A Baixada
Fluminense, de 1940 a 1970, tem uma “explosdo” de loteamentos: 2.230 com 466.382
lotes; e a Zona Oeste, de 1940 e 1980, cria 454 loteamentos com 148.168 lotes, dos quais
34% entre 1950 e 1970. Dados apresentados em Abreu (1988) e Parisse (1969).
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Emboradirigidos prioritariamente para o espaco de camada de renda mais
alta, os investimentos mostram, nos espacos de camada média (suburbios) e
baixa (Zona Oeste), que houve algum desenvolvimento da construcdo da base
de infra-estrutura dessas areas, que, apesar de serem atendidas por tornarem-se
zonas industriais, terdo ao longo do periodo as redes estendidas para grande
parte do tecido urbano, contendo elementos da rede completa de agua (suba-
dutoras, elevatorias, reservatérios, rede de distribuicdo) como de esgoto (rede
de coleta e estacdo de tratamento da Penha).

Mas o abastecimento de 4gua dependeré (ndo obstante as linhas derivadas
das adutoras de Lajes e Guandu) do sistema de manobras, que somente desvia o
fluxo para a rea quando existem “sobras” no abastecimento para o espago de
camada de maior renda. Observam-se também investimentos em esgoto em
Jacarepagud, em que se compdem pequenas redes coletoras em trechos da zona
(16,5%), e investimentos muito reduzidos em agua (3,9%).

Para as favelas, o periodo inteiro serd marcado pelo ndo-provimento, sendo
caracteristica a politica clientelista de dotacéo de “bicas d"4gua” para atender a
populacdo que desce e sobe 0 morro “lata d"adgua na cabeca...”, enquanto o esgoto
estara sendo langado a céu aberto em “valas negras”; nos loteamentos periféricos
da Baixada e da Zona Oeste prevalecerd a politica das “manobras” de &gua com
abastecimento irregular (Brito e Porto, 1998)°.

Por periodo politico-administrativo, entre 1938 e 1974 8, nota-se em primeiro
lugar que, apesar de os investimentos beneficiarem sempre majoritariamente o
espaco de camada alta, aparece um certo equilibrio na construcdo de infra-
estrutura de 4gua, que se distribui mais entre os espacos do que a de rede de
esgoto, nitidamente beneficiadora dos espacos de camada de renda mais alta
(com excecdo do governo Lacerda, 1961-1965).

°  Dados dos censos do IBGE sobre o abastecimento de agua indicam que em 1960 Duque

de Caxias tinha cobertura de apenas 4%; S&o Jodo de Meriti, de 30%; Nova Iguacu, de
31%, percentuais que chegaram em 1970 a 39%, 42% e 35% respectivamente. Nilopolis,
que em 1960 ja tinha 54%, em 1970 tem apenas 60% de cobertura. Sobre o esgoto, aqueles
dados revelam a dramaticidade da questdo, pois na Baixada, em 1970, apenas 7,2% do
esgoto era langcado em rede (ainda assim na de redes pluviais); e na Zona Oeste, somente
4,98%, sendo o restante langado em fossas rudimentares ou sépticas e a céu aberto.

Até a transferéncia da capital da Republica para Brasilia, em 1960, o Rio de Janeiro como
Distrito Federal tinha seu prefeito nomeado pelo presidente da Republica. Desse meca-
nismo, extraimos a denominagéo e os periodos correspondentes aos governos federais da
época: Estado Novo — 1930 a 1945; Dutra — 1946 a 1950; segundo governo Vargas— 1951 a
1954; governo JK — 1954 a 1960. De 1960 a 1974, o Rio de Janeiro passa a ser Estado da
Guanabara, tendo governadores eleitos até 1965, sendo que em 1970 o regime militar
nomeia o governador. Nesse periodo, temos 0s seguintes governos: Lacerda— 1961 a 1965;
Negrdo de Lima — 1966-1969; Chagas Freitas — 1970 a 1974.
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No setor de &gua, os governos do Estado Novo (Vargas), Dutra e Vargas
(segundo governo) apresentam uma politica semelhante: mais de 2/3 dos in-
vestimentos destinam-se ao espaco de renda mais alta (mantendo uma regula-
ridade nos trés governos), seguidos de investimentos no espago de camada de
renda média (que apresentam uma curva de crescimento continuo do Estado
Novo para o segundo governo Vargas, expressando a equipagem em 4gua da
Zona Suburbana) e de investimentos no espago de camada de renda baixa, que
também apresentam curva de crescimento continuo.

Nos governos seguintes, mantém-se a posi¢ao de primazia dos investimen-
tos no espaco da camada de renda alta, atingindo dois “picos”, o primeiro, mais
elevado, no governo Lacerda, e o segundo, no governo Chagas Freitas. No en-
tanto, também os investimentos no espago de renda mais baixa sdo relevantes,
com o mais elevado indice no governo JK (32,67%), decrescendo no de Lacerda
e tornando a crescer no de Chagas Freitas. J& 0s investimentos no espaco de
camada de renda média apresentam-se num patamar bem inferior aos trés go-
Vernos iniciais, mas com curva crescente continua, sinalizando a recuperacdo
dos investimentos, que passam de 6,9%, em JK, para 12%, em Chagas Freitas.
No setor de esgoto, somente no governo Lacerda os investimentos no espago de
camada de maior renda deixam de ocupar o primeiro lugar. No Estado Novo, 0
investimento no espago de camada de renda média ainda é relativamente im-
portante, mas apresenta curva descendente continua até o segundo governo
Vargas, e 80 irrisorios os investimentos no espago de camada de renda baixa. O
desenho das diretrizes de investimentos durante o governo JK mantém a prio-
ridade das aplicagdes no espaco de camada de renda mais alta, mas num pata-
mar mais baixo que o dos trés primeiros governos, e apresenta maior indice de
investimentos no espaco de camada de renda média. No governo Lacerda, é 0
espaco de camada de renda mais baixa que recebe maiores investimentos, se-
cundado pelo de camada média. Nos dois Gltimos governos, tornam a elevar-se
0s investimentos no espago de camada de renda alta, seguidos dos realizados no
espago de camada de renda média, estes, contudo, em curva descendente, e sdo
irrisorias as aplicagdes no espaco de camada de renda baixa no governo Negréo
de Lima, recuperando-se no governo Chagas Freitas.

Os investimentos em agua e esgoto no periodo 1975-2001: um movimento
duplo de afirmacéo da politica regressiva e seu “desvio” progressista
através de mudancas na alocacéo socioespacial das redes

O padrdo vigente de uma politica de 4gua e esgoto regressiva, caracteristico do
periodo anterior (1938/74), toma novos formatos a partir de 1975. Aindaque o
beneficio se mantenha principalmente na dire¢&o do espaco de camada de renda
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mais alta e, em seguida, no do espago de camada de renda média, numa primeira
fase entre 1975-90 ha uma contrapartida de investimentos no espago de camada
de renda mais baixa, inicialmente por tentativas pontuais e incompletas (Oliveira,
1993; Oliveira, J., 1991; Britto e Porto, 1998); e na Ultima década incluem-se,
pela primeira vez no processo de urbanizacéo, as favelas e &reas de loteamentos
periféricos, através de programas abrangentes e articulados: Programa de Despo-
luicdo da Baia de Guanabara, Programa Nova Baixada e Programa Favela-Bairro.
Por outro lado, nota-se uma movimentacdo também singular de investimentos
no setor de esgoto, atingindo mais de 1/3 do total até 1990 (31,35%) e ultrapas-
sando os realizados no setor de &gua na Ultima década (1991-2001), chegando a
69,3%, dos quais uma parcela é aplicada na area de expansdo do espago da cama-
da de renda mais alta, a Barra da Tijuca.

PrIMEIRA FASE: 1975-1990

Entre 1975 e 1990, mantém-se maiores investimentos em agua (65,65%), em
relacdo a esgoto (34,35%), e amplia-se a defasagem existente entre a oferta do
liquido e sua devida coleta e tratamento. O espago de renda mais alta continua
aser o mais beneficiado por um aumento nas obras de esgoto (50,52% em &gua
e 64,21% em esgoto), com contrapartida de importantes aplicacGes em 4gua no
espago de camada de renda mais baixa (40,4%), embora reduzidas em esgoto
(10,13%), e de aplicacdes no espaco de camada de renda média, muito mais
relevantes em esgoto que em agua (29,47% e 8,7% respectivamente).

No espacgo de camada de renda alta, os investimentos destinam-se & &rea de
expansdo “nobre” — Barra da Tijuca (28,67%) — e a expansdo da demanda do
Centro (20,2%), que no periodo tem novo surto de verticalizagdo. No setor de
esgoto, a densificacdo e a verticalizagdo da Zona Sul passaram a exigir ndo apenas
aampliacéo da capacidade da rede instalada como sua sofisticagdo técnica. Assim
sendo, os beneficios voltam-se de novo para a Zona Sul (39,20%), com a conclu-
sdo do emissario submarino de Ipanema e de um conjunto de elementos para
ampliar a rede e torna-la capaz de escoar maior volume através de elevatérias e
redes coletoras. Também para a Barra verificam-se investimentos importantes
(25,01%), com a implantacéo de rede coletora parcial nos condominios.

Para o espago de camada de renda baixa, os beneficios mais importantes
sdo no setor de gua, dirigidos prioritariamente a Baixada Fluminense (33,10%),
mas também & Zona Oeste (6,6%), e embrionariamente as favelas (0,5%, em-
bora em termos absolutos alcancem 3,8%) (Quadro 2).
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Para a Baixada, a obra fundamental foi a adutora, constituindo uma deriva-
¢do do Guandu, que permitiu reduzir a dependéncia da modalidade de emprésti-
mos de sobras. A dependéncia, contudo, ndo sera eliminada, pois ndo serdo
executadas as obras dos demais elementos que compdem as redes. A adutora
leva maior volume & area, mas a inexisténcia de reservatorios, de elevatdrias, de
rede distribuidora etc. ndo possibilita a chegada da agua aos domicilios na sua
plenitude; por outro lado, somente quando existe “sobra” do sistema Rio, abre-
se a 4gua para a Baixada, acontecendo 0 mesmo com a adutora da Zona Oeste
(Oliveira, J., 1991; Britto e Porto, 1998). Quanto as favelas’ (em que a maior
obra foi a linha de aducdo da Maré), aumentou-se a possibilidade de abasteci-
mento por meio da instalacdo de redes de distribui¢do, embora os servigos nao
se tenham efetivado devido a auséncia de elementos como reservatérios. Atende-
sea poucas comunidades, aindaassim com distribuigdo intermitente, pressao e
volumes insuficientes e descontinuidade ou auséncia de manutencdo, levando
a uma rapida deterioracdo das redes e a alternativa invariavel, na maioria das
comunidades, das ligagGes clandestinas. Mas, se no setor de agua assinalam-se
alguns avangos para o espago de renda baixa, no de esgoto os investimentos
ainda apresentam-se muito reduzidos, pois na Baixada (5,71%) e Zona Oeste
(1,11%) constroem-se pequenos trechos de redes coletoras, mas sem as obras
complementares de elevatdriae muito menos de tratamento, o que, conjugando-
se ao langamento majoritario em valas, torna dramética a situacdo da area.
Quanto as favelas, em muito poucas foram construidas redes de coleta, que
rapidamente deterioraram por falta de manutencao, contribuindo, assim, para
a permanéncia do sistema de valas ou da autoconstrucdo pela comunidade de
redes coletoras unitarias.

No tocante ao espaco da camada de renda média, 0s maiores beneficios em
dgua dirigem-se aos suburbios (7,5%), restando pequenas aplicacbes em Jacare-
pagua (1,2%). Nos suburbios, as obras de maior investimento foram as de liga-
¢Oes prediais e de interligacdo de reservatorios, que consolidaram e ampliaram
a base da rede de agua construida entre 1938 e 1974. Em relagdo ao esgoto,

T A partir de 1982 alguns servicos comecam a ser implantados de forma mais sistematica,

mas carecem de uma visdo da interdependéncia da agua com o esgoto e da caracteristica
da prestacédo efetiva dos servigos préprios das redes. Os servigos sdo implantados por
instancias tanto federais (Light: Programa de Eletrificacdo de Favelas) como estaduais
(Cedae: redes de agua e, em muito menor escala, de esgoto) e municipais (Comlurb:
coleta de lixo; Projeto Mutirdo, iluminacdo publica pela Rio Luz). Contudo, dessa im-
plantacéo inicial, apenas o servi¢o de luz atinge maior ambito espacial, cobrindo hoje
em dia quase a totalidade dos domicilios favelados; 0s demais apresentam problemas
(Oliveira, 1993).
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aparecem investimentos importantes nos suburbios (15,04%), devidos princi-
palmente as ampliagdes da estacdo de tratamento da Penha e de redes de coleta,
aumentando a capacidade do sistema diante do crescimento da &rea (que na
época, segundo o censo de 1991 do IBGE, j4 atingia 2.500.000 habitantes). Por
seu turno, Jacarepagud também beneficia-se com investimentos importantes
(14,30%), com a instalacdo de redes coletoras.

Observando os periodos politico-administrativos entre 1975 e 1990, podemos
verificar as diretrizes quanto as politicas de &gua e esgoto em relagdo aos espagos
socioecondmicos®. Nota-se que, por vezes, ndo coincidem em cada governo as
politicas de agua e esgoto no que respeita ao seu direcionamento socioespacial.

No setor de 4gua, 0s governos Faria Lima, Chagas Freitas e Brizola tém po-
litica semelhante: dirigem prioritariamente os investimentos para o espago de
camada de renda mais alta, representados por uma curva em continua ascensao
do primeiro para o Gltimo (50%, 70% e 80%, respectivamente). Em segundo
plano, é beneficiado o espago de camada de renda mais baixa, com os maiores
investimentos nos dois primeiros — Faria Lima e Chagas —, mas muito reduzi-
dos no governo Brizola (5,6%). A politica para o espaco de camada de renda
média é pouco significativa nos governos Faria Lima e Chagas (4,9% e 5% res-
pectivamente) e mais expressiva no governo Brizola (14,4%). J& na gestdo de
Moreira Franco, a situacdo de inverte, e o primeiro beneficiado é o espago de
renda mais baixa (81,6%), sequido do de renda média (10,8%), e, por ultimo,
do de renda alta (7,6%).

A politica para o setor de esgoto apresenta-se com maiores variagdes, pois
Faria Limae Brizola seguem o0 mesmo desenho da tracada para o setor de gua,
beneficiando o espago de camada de renda mais alta (86,3% e 75,3% respecti-
vamente). Mas enquanto Faria Lima beneficia em segundo plano o espacgo da
camada de renda baixa (13,8%), destinando ao de renda média investimentos
irrisorios (0,9%), Brizola aplica mais neste Gltimo (18,5%,) que no da camada
de renda baixa (5,3%). Os governos Moreira Franco e Chagas Freitas apresen-
taram politica para esse setor totalmente diversa da apresentada para o de 4gua.
No primeiro, a priorizacdo sera beneficiar o espago da camada de renda mais
alta (89,9%); serd reservada uma parcela razoavel para o espaco de renda mais
baixa (9,9%) e restardo investimentos irrisérios para o de renda média (0,7%).
No segundo, ocorre 0 Gnico momento em que sera mais beneficiado o espago
de renda media (80%), ficando em segundo plano, em patamares proximaos, 0s
investimentos para os de renda alta (12%) e baixa (8%).

8 o5 governos de 1975 a 1990 foram: Faria Lima (1975-78); Chagas Freitas (1978-81);
Brizola (1982-85) e Moreira Franco (1986-90).
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SEGUNDA FASE: 1991-2001

A Ultima década apresenta modifica¢fes importantes no padrdo corrente de
investimento tanto setorialmente como socioespacialmente. Alavancam-se as
aplicacbes em construcéo de rede de esgoto, que ultrapassam pela primeira vez
desde 1938 as feitas em &gua (69,3% x 30,7%) e tendem a diminuir a enorme
defasagem existente entre o abastecimento de 4gua e a coleta de dguas servidas.
Socioespacialmente, assim se distribuem os investimentos: atendimento priori-
tario ao espaco de renda mais baixa em agua e ao de renda mais alta em esgoto.
Com efeito, em relagéo a esgoto, permanece a priorizacdo dos investimentos no
espago na camada de renda mais alta (74,07%), mas nota-se expressiva aplicacdo
de recursos no espaco de camada de renda mais baixa (16,67%), ficando o de
renda média com volume de recursos menos expressivo (6,7%). Jaem relagdo a
agua, é atendido amplamente o espago de renda mais baixa (66,55%), embora
sejam feitas aplicaces muito importantes no espaco de camada de renda média
(23,45%) e outras, bem menos significativas, no de renda alta (10%).

No espago de camada de rendaalta, no setor de 4gua, prossegue a construcdo
da rede da Barra, onde ocorrem as maiores aplicagdes em esgoto (43,93%),
com inicio das obras de construcdo da rede completa — rede de coleta, troncos
coletores, elevatdrias, estacdo de tratamento e emissario submarino. A Zona
Sul terd ampliacéo da capacidade de esgotamento, com melhorias técnicas, atra-
vés de galerias de cintura (em torno da Lagoa), de remodelagdes de elevatorias,
da melhoria e ampliacdo do interceptor oceanico, 0 que representara mais de 1/3
dos investimentos no periodo (32,63%).

No espaco de camada de renda média, os beneficios e melhorias no abaste-
cimento de 4gua concentram-se fortemente em Jacarepagud (23,45%), mas com
relacdo a esgoto, as novas redes de coleta (que se articulam com o sistema da
Barra) ainda dependem de obras, que se encontram muito atrasadas (deixando
sem solucdo o problema da falta de esgotamento da &rea), representando pe-
quena inversdo de recursos (0,5%). J& nos suburbios, as obras de esgoto foram
as mais expressivas (7,6% do total do setor), com énfase na amplia¢do da esta-
¢do de tratamento da Penha e das redes coletoras (Quadro 3).

Grandes avangos na construcdo da infra-estrutura podem, por seu turno,
ser detectados pelo beneficiamento das &reas do espaco de camada de renda
mais baixa, onde ndo havia ou eram precérios 0s servi¢os de &gua e esgoto.
Mormente ap6s 1995, por meio de programas especiais, areas de camada de
renda baixa tém sido beneficiadas por um processo de construcéo de redes com-
pletas, ou seja, contendo todos os elementos que, articulados, possibilitam a
existéncia de verdadeiros servigos de agua e esgoto. Dentre suas areas, a que
possui maior percentual de investimentos é a Baixada Fluminense, mais ex-
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pressivo em relacdo ao setor de dgua (42,10%), mas também relevante em rela-
¢80 ao de esgoto (11,2%). Quanto ao setor de &gua, amplia-se a aducdo da an-
tiga adutora, constroem-se nova adutora, subadutoras, reservatérios e rede de
distribuicdo. Objetiva-se com a construgao desses elementos, indispensaveis a
articulacdo em rede, dotar a area de maior volume de agua, abastecé-la com
regularidade e pressdo constante e atender ao conjunto dos domicilios. Quanto
ao setor de esgoto, constroem-se duas estagdes de tratamento (Pavuna e Sara-
pui), coletor geral, elevatdrias e rede coletora domiciliar com pogos de visita.
Todos esses elementos sdo indispensaveis ao devido recolhimento das dguas ser-
vidas, seu encaminhamento com transmiss&o do fluxo de maneira constante e
seu tratamento antes do langamento nos corpos hidricos®.

Para as favelas, beneficiadas com aplicacdes relevantes, dado que antes quase
n&o recebiam investimentos (10,5% em &gua e 6,5% em esgoto), langa-se o “Pro-
grama Favela-Bairro”, que pode ser compreendido como o primeiro na historia
das favelas do Rio com uma proposta de implantacdo de redes completas de
infra-estrutura de &gua e esgoto, implantadas simultaneamente e articuladas
com bairros da cidade, com caracteristicas que permitiriam o efetivo atendimento
por servigos urbanos dentro de padrdes de regularidade e das normas oficiais,
atingindo a totalidade dos domicilios (Kleiman, 1997).

As obras do Favela-Bairro trazem como novidade principal a construcdo
dos diversos elementos constitutivos de redes completas de 4gua e esgoto, capazes
de garantir a efetividade e o carater social dos servigos. Assim, no caso da agua,
introduzem-se como elementos principais o reservatorio, que possibilitaacumu-
lacdo e regulagem de volume e de pressdo continua de abastecimento, e uma
rede de distribuicdo para a totalidade dos domicilios. No tocante ao esgoto,
introduz-se como elemento primordial o sistema separador absoluto (esgoto
numa rede e aguas pluviais em outra), com pocos de visita, em quantidade
hiperdimensionada, para possibilitar manutencéo e ligagbes prediais a todos 0s
domicilios*®.

Com obras ainda em andamento, parte delas em atraso, os servigos locais de agua e
esgoto na Baixada ainda ndo abrangem, efetivamente, como era seu objetivo, um uni-
verso muito grande de domicilios, sendo bastante especificas as partes beneficiadas
(Kleiman, 2002).

Em muitas favelas beneficiadas pelo “Favela-Bairro”, observa-se uma melhoria nas con-
digBes de vida, uma vez que antes ndo havia ou eram muito precarios os servigos de
dgua e esgoto; mas verifica-se que continuam as dificuldades na articulagdo das redes
construidas com as redes dos bairros e os problemas de manutencéo e de entupimentos
na rede de esgoto (Kleiman, 1997 e 2002).
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