CADERNOS
IPPUR

NESTA EDICAO

Desiguaidade racial

Morfologia arbana
|

Razdo comunicativa
]
Participagio soclal
[ |
Acumulagdo urbana

[ |
.
Politica rural

|
Fragmentago territorial
|

Planejamento reglonal




CADERNOS IPPUR/UFRJ

Publicacao semestral do Instituto de Pesquisa e Planejamento
Urbano e Regional da Universidade Federal do Rio de Janeiro

Editora
Ana Clara Torres Ribeiro

Comissao Editorial

Ana Clara Torres Ribeiro
Fania Fridman

Helion Pévoa Neto
Hermes Magalh&es Tavares
Pedro Abramo

Assessoria Técnica
Ana Lucia Ferreira Gongalves

Secretaria
Kéatia Marina da Cunha e Silva

Conselho Editorial

Alain Lipietz (CEPREMAP-FR)
Aldo Paviani (UNB)

Bertha Becker (UFRrJ)

Carlos de Mattos (puc-cHi)
Celso Lamparelli (Usp)

Clélio Campolina (UFMG)
Hélene Riviere d’Arc (CNRS-FR)

Inaid Moreira de Carvalho (UFBA)

Leonardo Guimaréaes (UFPB)

Licia do Prado Valladares (UNIV.LILLE-

URBANDATA)

Maria de Azevedo Brandao (Urga)
Mauricio de Almeida Abreu (UFRJ)
Milton Santos (uUsP) in memoriam

Neide Patarra (IBGE)
Ramoén Gutiérrez (CEDODAL-AR)
Roberto Smith (UFCE)

Rosélia Perissé Piquet (UFRJ-UCAM)

Téania Bacelar de Aratjo (UFPE)

William Goldsmith (CORNELL-EUA)

Wrana Maria Panizzi (UFRGS)

O CADERNOS IPPUR/UFRJ é um peri6-
dico semestral, editado desde 1986 pelo Ins-
tituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e
Regional da UFRJ. Dirige-se ao publico aca-
démico interdisciplinar formado por profes-
sores, pesquisadores e estudantes interessados
na compreensao dos objetos, escalas, atores
e préticas da intervencao publica nas dimen-
sOes espaciais, territoriais e ambientais do de-
senvolvimento econdmico-social. E dirigido
por uma Comissao Editorial composta por
professores do IPPUR e tem como insténcia
de consulta um Conselho Editorial integrado
por destacadas personalidades da pesquisa
urbana e regional do Pais e do exterior. Aco-
lhe e seleciona artigos de membros da comu-
nidade cientifica em geral, baseando-se em
pareceres solicitados a dois consultores, um
deles obrigatoriamente externo ao corpo do-
cente do IPPUR. Os artigos assinados sao de
responsabilidade dos autores, nao expres-
sando necessariamente a opinido do corpo
de professores do IPPUR.

IPPUR / UFRJ

Prédio da Reitoria, Sala 543
Cidade Universitéria / Ilha do Fundao
21941-590 Rio de Janeiro RJ
Tel.: (21) 2598-1676
Fax: (21) 2598-1923
E-mail: cadernos@ippur.ufrj.br
http:\\www.ippur.ufrj.br



CADERNOS IPPUR/UFRJ

V.22, n. 2
ago./dez. 2008



REVISAO GERAL E PROJETO GRAFICO
Claudio Cesar Santoro

CAPA
André Dorigo
Licia Rubinstein

ILUSTRACAO DA CAPA
Imagem da direita
Manaus, Bonde na Rua do Tesouro. Nery, J. S. Album do
Amazonas 1901-1902. No governo de Sua Ex® Snr. Dr. Silverio
Nery. Mandos, Photographias de EA. Fidanza, 1901-1902.

Imagem da esquerda
Foto de Gal Oppido “Loteamento irregular, de casas
autoconstruidas, penetrando na area da Serra da Cantareira e
ameagando a integridade da reserva florestal”. Oppido, Marcos
Aurélio. Sdo Paulo 2000. Séao Paulo: Sao Paulo ImagemData,
1999. p. 149.

Indexado na Library of Congress (E.U.A.)
e no Indice de Ciéncias Sociais do ITUPERJ.

Cadernos IPPUR/UFRJ/Instituto de Pesquisa e Planeja-
mento Urbano e Regional da Universidade Federal
do Rio de Janeiro. — ano 1, n.1 (jan./abr. 1986) —
Rio de Janeiro : UFRJ/IPPUR, 1986 -

ISSN 1984-7661

1. Planejamento urbano — Periddicos. 2. Planejamento
regional — Periédicos. I. Universidade Federal do Rio de
Janeiro. Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e
Regional.

IPPUR
Instituto de Pesquisa
ePlI. j Urbano e Regi

Universidade Federal
doRiode Janeiro



EDITORIAL

O presente nimero dos Cadernos IPPUR demonstra a sensibilidade da area do
planejamento urbano e regional com relacao a transformagdes na organizacao
social, logo, na politizacéo de usos do espaco. Constata-se, nessa direcéo, o esgota-
mento de paradigmas orientadores das intervengdes publicas na estruturacdo es-
pacial, ao mesmo tempo que se analisam, através da introducéo de teméticas
inovadoras, mudangas, em curso, nas reivindicacoes coletivas.

Essa sensibilidade tem permitido uma permanente renovacao metodoldgica e o
recurso a orientagdes tedricas mais abertas a reflexao dos valores culturais e das
representacdes sociais, como indicam os artigos dedicados a desigualdade racial, a
morfologia urbana de origem popular e a razado dialdgica. Essa abertura corres-
ponde a conquista de formas mais amplas de intercAmbio académico e, sobretudo,
de interlocutores com capacidade de estimular o estudo de campos ainda pouco
explorados das relacoes entre sociedade e espaco.

Simultaneamente ao desvendamento de novos temas, os artigos ora publicados
permitem reconhecer uma intensa atualizacdo tedrico-conceitual e empirica em
temas tradicionais da area. Assim, o estudo da habitacao recebe a contribuicao de
pesquisas da mobilidade residencial; a reflexao do planejamento urbano é enrique-
cida por andlises mais precisas da dindmica da esfera politica; e, ainda, a atuacao
do capital imobilidrio torna-se mais clara por meio de uma leitura conduzida pela
observagao severa da administracdo municipal.

Esses investimentos na area do planejamento urbano e regional articulam diferen-
tes escalas das relagdes entre sociedade e espaco, possibilitando que se somem, as
pesquisas do urbano, anélises das politicas rurais; da difusao das redes de infra-
estrutura econémica; da “guerra de lugares” e do desenvolvimento territorial. Muito
mais do que um elenco heterogéneo de temas, o conjunto dos artigos permite
reconhecer questdes relacionadas aos limites da democracia e a centralidade do
territério no enfrentamento das desigualdades sociais.



Decorre da formulacao dessas questdes a pesquisa orientada pela valorizacao dos
atores sociais da estruturacao do espaco. Manifesta-se, assim, a tendéncia, nos estu-
dos mais recentes da area, a definitiva superacéo do pragmatismo e de ideérios de
neutralidade técnica. Uma superacao que inclui a pesquisa histérica e a andlise
critica de grandes projetos. A manifestacdo dessa tendéncia sustenta a certeza de
que a area vem conseguindo produzir conhecimento socialmente til e, por isso
mesmo, relevante.
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As cores das fronteiras urbanas.
Segregacao residencial e
desigualdades “raciais” na Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro

Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro

Filipe Souza Corréa

O trabalho tem como objetivo avaliar a
relacéo entre o contexto social de resi-
déncia e a cor da populacéo na explica-
¢ao das desigualdades sociais decorrentes
da segregacao residencial na Regiao Me-
tropolitana do Rio de Janeiro (RMRJ).
Buscamos contribuir na reflexao sobre
as desigualdades “raciais” brasileiras des-
critas por outros pesquisadores.

De maneira mais precisa, 0 nosso
interesse é saber se uma pessoa de cor

preta ou parda desfruta de condicao
social desigual em termos de oportuni-
dades e de acesso a certos elementos
de bem-estar social independentemente
da posicao ocupada na divisao social do
territério da RMRJ ou, ao contrério, se o
contexto social constituido pelos proces-
sos de segregacéao residencial representa
o filtro pelo qual as oportunidades e o
bem-estar social urbano sao distribuidos
desigualmente entre os grupos de cor.

Posicionamento do problema: a segregacao residencial

e a questado racial brasileira

A questao anterior é pertinente, por um
lado, na medida em que a literatura dedi-

cada a anélise dos impactos das transfor-
macdes econdmicas nas grandes cidades

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 9-36, ago./dez. 2008.
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destaca o crescente papel da segregacao
residencial na explicacdo da reproducao
das desigualdades sociais em fungéao da
articulacao entre os mecanismos macros-
sociais de reestruturacédo do mercado de
trabalho, de fragilizagédo do universo fa-
miliar e de privatizacao do sistema de
bem-estar social, e os micromecanismos
relacionados ao isolamento socioterrito-
rial dos grupos mais vulneraveis a essas
mudangas. Vérios autores, de correntes
tedricas distintas, tém buscado descrever
tal articulacao reprodutora das desigual-
dades utilizando conceitos como efeito
vizinhanca (Kaztman, 2001), efeito do
territério (Bidou-Zachariasen, 1996) ou
efeito do lugar (Bourdieu, 1997).

Por outro lado, este artigo se inscreve
no debate sobre a chamada questdo
racial brasileira, que vem sofrendo sig-
nificativas mudancas desde o consenso
nos anos 1930 acerca da existéncia de
uma “democracia racial” no Pais. Com
efeito, desde a segunda metade dos anos
1970, em funcao dos trabalhos empiri-
cos de Hasenbalg (1979) e Silva (1978),
vem ganhando legitimidade, no campo
académico e na sociedade, a percepcao
da existéncia de mecanismos reproduto-
res da desigualdade racial, ndo obstante
a expansao de uma ordem competitiva
no Brasil. Para um vasto conjunto de
autores!, tornou-se evidente que as de-
sigualdades de condicoes e posicoes so-
ciais entre brancos, pretos e pardos nao
podem ser atribuidas a sobrevivéncia,
na sociedade de classes conformada
pela industrializagao, urbanizacao e mo-

dernizacao, dos efeitos da ordem esta-
tutaria do nosso passado escravagista,
como postulado nos anos 1950 e 1960
por Bastide e Fernandes (1955) e Fer-
nandes (1965). Atualmente, héa forte
consenso sobre a existéncia, no Brasil,
de um racismo sem racialismo (Guima-
raes, 1999), isto é, de praticas discrimi-
natérias nas interacdes interpessoais
entre brancos, pretos e pardos e meca-
nismos estruturais de discriminacao no
acesso aos recursos que geram bem-estar
social e no acesso a oportunidades sociais,
que, no entanto, nao se firmam em uma
ideologia fundada na existéncia de racas
bioldgicas e de suas naturais diferencas.
A auséncia desse componente ideoldgico
teria tornado invisivel o racismo entre nés,
especialmente se considerarmos que a
dimensao da cor da pele como critério
de classificagéo e discriminacéo racial foi
substituido por “tropos sociais” que se re-
lacionam com a condicao e a posicao de
marginalizados dos pretos e pardos na
sociedade brasileira. Guimaraes (1999)
propde investigar o modo como em cada
momento da nossa histéria e em cada
recanto do espaco social brasileiro esses
“tropos sociais” sao construidos, recons-
truidos e usados para manter e reprodu-
zir as desigualdades raciais. Os resultados
dessa investigagao seriam cruciais para
o adequado entendimento do paradoxo
da sociedade brasileira, que legitima
praticas e mecanismos de racializagao da
hierarquia social conformada pelo mer-
cado e pelas classes sociais. Em outros
termos, tratar-se-ia de investigar como
outras categorias classificatérias aparece-

1

Na impossibilidade de apresentar uma completa resenha da reinterpretacao do tema do

racismo, citamos os trabalhos de sistematizacao elaborados por Anténio Sérgio Guimaraes.
Ver Guimaraes (1999) e Guimaraes e Huntley (2000).
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riam como “sucedéneos simbdlicos aos
‘negros’, como s&o, no sudeste brasileiro,
os epitetos de ‘baianos’, ‘paraibas’ e
‘nordestinos’” (ibid., p. 123). Guimaraes
propde também a investigacdo de trés
mecanismos que reproduzem, de forma
invisivel, as desigualdades raciais (ibid.,
p. 201). O primeiro refere-se a sociali-
zacao realizada no plano da escola e da
comunidade (relacbes de vizinhanca)
onde se concentram individuos portado-
res de determinadas caracteristicas soma-
ticas ou culturais consideradas socialmente
desvalorizadas, que transforma esses va-
lores em atributos individuais, mantendo
a baixa auto-estima. O segundo atua na
vida cotidiana e é materializado nas re-
lagdes interpessoais nas quais préaticas
discriminatérias ou de exclusao, ainda
que de forma polida e discreta, propria
da nossa cultura da cordialidade, man-
tém a distancia os grupos pretos e pardos
ou seus “tropos sociais”. Esse mecanismo
certamente reforca o primeiro, na me-
dida em que estende, para o espaco so-
cial mais amplo do que o das instituigdoes
socializadoras, a experiéncia da sociabi-
lidade confirmadora da inferioridade e
da desvalorizagao sociais. O terceiro me-
canismo concerne as praticas discrimina-
térias institucionalizadas, que funcionam
de maneira impessoal, baseadas em acbes
burocratizadas que ocorrem no mercado,
como os precos das mercadorias e dos
servicos, as qualificacdes formais ou ta-
citas exigidas, as caracteristicas pessoais,
os diplomas, a aparéncia, entre outras.

A cidade, os principios que organi-
zam O seu espago social, o sistema clas-
sificatério que dispde esse espaco como
uma hierarquia, o sentido das interagoes

entre os individuos na vida cotidiana,
as relacoes que mantém com as institui-
¢oes da cidade — a policia, a burocracia,
o mercado de terra etc. —, o funciona-
mento das instituigdes socializadoras
como a familia, a escola e a vizinhanca e
a vida comunitaria do bairro podem fun-
cionar segundo esses trés mecanismos.
Ou seja, podem criar os “tropos sociais”
ligados aos territérios de agrupamento
dos individuos segundo os atributos so-
maticos e culturais objetos de préticas
discriminatérias. Ao mesmo tempo, a ci-
dade pode ser produto e produtora das
préticas discriminatérias institucionaliza-
das; pode gerar espacos de socializagao
que constroem a legitimidade da inferio-
ridade e da desvalorizagao social; e pode
gerar préticas de sociabilidade afirmado-
ras da inferioridade e da desvalorizacao
social dos individuos com base em seus
atributos somaéticos e culturais.

Contudo, no Brasil, sao poucos os
trabalhos que tentam relacionar o tema
da segregacéao residencial com o das de-
sigualdades raciais. A essa conjuncao de
temas denomina-se segregacdo racial.
Para fins de sistematizacao, considera-
remos trés trabalhos. Um dos trabalhos
pioneiros no Brasil, nessa linha argu-
mentativa, é o livro de L. A. Costa Pinto
O Negro no Rio de Janeiro, de 1953.
Nele, Costa Pinto destaca a forga coer-
citiva do costume como o mecanismo a
partir do qual se realiza a segregacao ra-
cial no entao Distrito Federal, em oposi-
¢ao ao mecanismo de forca legal, como
nos EUA. Nesse caso, a segregagao resi-
dencial dos negros no Rio de Janeiro seria
fruto de uma incapacidade econémica
de parcela da populacao na escolha do
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local da residéncia, a qual seria prerro-
gativa de um grupo dominante. Essa
percepcao da segregacao racial no Rio
de Janeiro — afastando-se do referencial
de segregacao racial extrema dos EUA -
baseia-se na diferenca nao aleatéria do
percentual de negros nas varias areas
da cidade e, principalmente, na sobre-
representacao de negros residentes em
favelas e na periferia em relagéo ao per-
centual de negros no conjunto da po-
pulacao.

Recentemente, Telles (2003) retoma
a tese da existéncia de um “racismo a
brasileira”, reforcando a hipétese do “ra-
cismo sem racialismo” (id., 1993), e,
utilizando as técnicas dos indices de se-
gregacao difundidos desde os trabalhos
seminais de Duncan e Duncan (1955),
compara os padroes de distribuicao terri-
torial de “negros” e brancos nas metrépo-
les brasileiras e americanas, concluindo
que entre nds vigora uma “segregacao
moderada” (Telles, 2003, p. 180) e que
as distancias sociais entre a “classe média”
e o restante dos estratos sociais, sequndo
os grupos de cor, diminui a medida que
aumenta a renda, mas em gradacao dife-
rente quando se trata de brancos, pardos
e pretos. Os “negros” tendem a perma-
necer isolados dos “brancos” afluentes,
fato que para Telles pode produzir im-
pactos na composicao socioterritorial:

[...] menor acesso a recursos, tais
como profissionais modelares, me-
lhores redes de trabalho, uma infra-
estrutura urbana melhor, o que por
sua vez geraria capital social e melhor
qualidade de vida. Os nao-brancos
e especialmente os pretos sdo mais

propensos a ter piores chances de
vida simplesmente por ficarem mais
distantes da classe média e viverem
em concentracgbes de pobreza. (Ibid.,
p. 180)

Outra tentativa recente de abordar
o tema da segregacao racial foi feita por
Garcia (2009), cuja andlise centrou-se
na comparacao da situacao dos “negros”
em duas capitais — Rio de Janeiro e Sal-
vador —, com o objetivo de demonstrar
que as desigualdades sociais expressas
no territério sdo na verdade desigual-
dades raciais. Ou seja, segundo a pers-
pectiva de Garcia, as desigualdades
sociais nao se esgotariam na exploracao
de classe, havendo na verdade uma
imbricagdo entre a estrutura social e a
naturalizagcao das desigualdades raciais,
que resultou no que denomina de es-
tratificagdo sécio-racial-econémica dos
individuos. Nesse sentido, todo o esforco
empirico se concentra em demonstrar
como a estruturacao do territério me-
tropolitano, vista através das desigual-
dades territoriais nos niveis de condicao
de moradia, de posse de bens urbanos
(méquina de lavar, telefone, automaovel
e microcomputador) e de distribuicao de
servicos de consumo coletivo, esta cor-
relacionada com a estratificacao sdcio-
racial-econémica dos individuos.

A partir dessas hipéteses, propomo-
nos a avaliar, na Regido Metropolitana
do Rio de Janeiro, os efeitos diferencia-
dos dos contextos sociais de residéncia
conformados pela divisdo social do terri-
tério metropolitano na relacao entre os
grupos de cor e as desigualdades sociais.
Essa empreitada torna-se mais complexa
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se levarmos em consideracao o fato de a
morfologia social da cidade-pdlo apresen-
tar, como caracteristica impar, a presenca

das favelas nas areas em que se con-
centram segmentos sociais que ocupam
as posicoes superiores da estrutura social.

O contexto social do lugar de residéncia

Para identificar o contexto social no qual
os individuos estéo inseridos, foram to-
madas como unidades geogréficas as
areas de ponderacao - AED? do Censo
Demogréfico de 2000. Apesar de nao
consistir numa unidade de vizinhanca
propriamente dita — ja que os seus limi-
tes sdo definidos por critérios técnicos
de coleta dos dados do Censo —, os li-
mites das areas de ponderacao, no caso
da RMRJ, coincidem em grande medida
com os limites geogréficos dos bairros,
0 que nos permite falar de um contexto
social do lugar de residéncia.

A fim de classificar essas éareas, foi
criada uma tipologia que usa a variavel
de clima educativo do domicilio, construi-
da com base na média de anos de estudo
dos individuos maiores de 24 anos resi-
dentes no domicilio®. A escolha do clima
educativo como variavel de construcao

da tipologia se justifica pela possibilidade
de descricao da segregacao residencial
em termos da concentracao de pessoas
que vivem tanto nos domicilios quanto
nos bairros em situagdes de maior ou
menor chance de acesso a escolaridade —
oportunidade escassa na sociedade bra-
sileira —, como um recurso potencializa-
dor do seu posicionamento na estrutura
social, que condiciona suas chances de
acesso a bem-estar social e a oportuni-
dades (Kaztman, 2001; Kaztman e Reta-
moso, 2005; Ribeiro, 2007).

A composicao dos tipos de contex-
tos sociais de acordo com as faixas de
clima educativo do domicilio pode ser
vista no Gréfico 1. O primeiro tipo é
caracterizado por uma alta presenca de
domicilios com baixo clima educativo,
em que 36,2% dos individuos estao na
faixa de clima até 4 anos de estudo e

2 Essa divisao territorial foi criada pelo préprio IBGE para a divulgagao dos dados da amostra,

obedecendo a critérios estatisticos. Cada uma dessas unidades geogréficas é “formada por
um agrupamento mutuamente exclusivo de setores censitérios, para a aplicacao dos proce-
dimentos de calibragdo das estimativas com as informagdes conhecidas para a populacao
como um todo” (IBGE, 2002).

Essa tipologia foi construida da seguinte forma: Primeiramente, os domicilios foram classifi-
cados de acordo com quatro faixas de clima educativo: “até 4 anos de estudo’; “mais de 4 a
8 anos de estudo’; “mais de 8 a 11 anos de estudo’; e “mais de 11 anos de estudo”. Em
seguida, aplicamos sobre essa distribuicao uma Anélise Fatorial por Correspondéncia Binéria
(Fenelon, 1981), da qual extraimos dois fatores tendo como critério de corte o valor de 80%
da variancia dos dados explicada pelos fatores. Apés salvarmos as cargas fatoriais obtidas
por esse procedimento, realizamos uma Classificagao Hierdrquica Ascendente (ibid.), que
resultou em trés agrupamentos com uma variancia intragrupos de 32,6% e uma variancia
intergrupos de 67,4%.
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42 9%, na faixa de mais de 4 a 8 anos de
estudo. Esse primeiro tipo agrupa 49,3%
dos individuos residentes na RMRJ. Ja
o segundo tipo apresenta uma predo-
minéncia de médio clima educativo, com
33,9% dos individuos na faixa de 4 a 8
anos de estudo e 29,8% na faixa de 8 a
11 anos de estudo, agrupando 42,7% da
populacao residente na RMRJ. E o tercei-
ro tipo compreende éreas de alto clima

educativo, pois apresenta elevada con-
centracao de domicilios na faixa de mais
de 11 anos de estudo (63,5%), em que
reside 8,0% da populacao da RMRJ.
Com base nessa composi¢ao, denomina-
mos o primeiro tipo “contexto social de
baixo status”, o segundo, “contexto so-
cial de médio status”, e o ultimo, “con-
texto social de alto status”.

Grdfico 1: Composicao percentual das faixas de clima educativo do domicilio
pelo contexto social do lugar de residéncia na RMRJ — 2000
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Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

A distribuicao espacial dos contex-
tos sociais classificados segundo o clima
educativo do domicilio é apresentada
no Mapa 1. Com base nesse mapa, per-
cebemos que os contextos de alto sta-
tus coincidem em grande medida com
as areas consideradas nobres da cidade

do Rio de Janeiro e de Niterdi; os de
médio status coincidem com as areas de
suburbio da cidade do Rio de Janeiro e
Niterdi e com as areas centrais de al-
guns municipios da regiao metropolita-
na; e os de baixo status correspondem
as areas da periferia da RMRJ.
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Mapa 1: Tipologia do contexto social do lugar de residéncia na RMRJ — 2000
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Fonte: Elaboracdo prépria com dados do Censo Demografico de 2000 (IBGE, 2002).

Para cada um dos contextos sociais
do lugar de residéncia, exploraremos, no
tépico seguinte, a situagao dos segmentos
de cor (brancos, pretos e pardos), com
a finalidade de examinar as possiveis di-
ferencas entre eles no que diz respeito a
dois tipos de desigualdades: (i) de oportu-
nidades, expressas nas diferentes chances

dos grupos de cor de reproduzirem a si-
tuacdo de pobreza dos pais pela via edu-
cacional e do trabalho, através da utilizacao
de indicadores da situagao de vulnerabi-
lidade dos jovens e das criangas; atraso e
evasao escolar e desocupacao; e (ii) em
termos de bem-estar, avaliadas pelas di-
ferencas das condigoes habitacionais.

As cores dos contextos sociais na RMRJ: podemos
falar em divisao racial do territorio da RMRJ?

A variavel de cor ou raca do Censo De-
mogréafico de 2000 é obtida com base
em declaracao do informante e posterior
enquadramento nas categorias definidas
pelo plano de investigacao do Censo.
Sendo assim, a populacdo da RMRJ
representa-se como majoritariamente
branca, com percentual de 53,1%. Os
individuos que se declararam pretos

compdem um grupo de cor minoritério,
que corresponde a apenas 10,5% da po-
pulagao. Ja os que se declararam pardos
correspondem a 35,2% da populacéo.
As demais categorias de cor somadas
correspondem a 1,3% do total da popu-
lacdo da RMRJ; portanto, em nossas ana-
lises nos centraremos nas categorias de
cor branca, preta e parda (ver Tabela 1).
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Tabela 1: Composicao por cor da populagao na RMRJ - 2000

Cor Percentual
Branca 53,1
Preta 10,5
Parda 35,2
Outros 0,5
Ignorado 0,8
Total 100,0

Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico 2000.

Anteriormente, vimos como os di-
ferentes contextos sociais de acordo com
o clima educativo do domicilio se distri-
buem no espaco da RMRJ. Resta-nos
saber como se distribuem, nesses con-
textos, os grupos de cor que considera-

mos neste trabalho (brancos, pretos e
pardos). Para tal, os Mapas 2, 3 e 4 apre-
sentam a distribuicao dos grupos de cor
segundo quatro faixas proporcionais de
concentracao no territério.

Mapa 2: Distribuicao espacial da populacao de cor branca na RMRJ - 2000

Legenda
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Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demografico de 2000 (IBGE, 2002).

O Mapa 2 apresenta a distribuicdo dos
brancos, segundo as faixas de concen-
tracdo, na RMRJ. Segundo a Tabela 1, os

brancos configuram o maior grupo de
cor, correspondendo a 53,1% da popu-
lacao metropolitana; segundo o Mapa 2,
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a maioria das &reas apresenta percen-
tuais que giram em torno desse valor.
Contudo, chama a atengédo a elevada
concentracao de brancos nas areas que

compoem o nuicleo do espaco social da
RMRJ: a Zona Sul do Rio de Janeiro, a
Barra da Tijuca, a Grande Tijuca, o Cen-
tro e a regiao oceanica de Niterdi.

Mapa 3: Distribuicao espacial da populacao de cor preta na RMRJ — 2000

Legenda
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Fonte: Elaboracéo prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

J& o Mapa 3 apresenta a distribuicdo
da populacado de cor preta segundo as
quatro faixas de concentracao. E bastante
nitida a baixa concentragao de individuos
declarados de cor preta nas areas onde
a concentracao de individuos declarados
de cor branca é superior que a verificada
no conjunto da RMRJ. Observamos que
a faixa de 10 a 15% de pretos se distri-
bui predominantemente pelas éreas da
Baixada Fluminense e que a faixa de con-
centracao acima de 15% tende a se loca-
lizar nas regides centrais dos municipios
da Baixada e nas regides proximas da
cidade do Rio de Janeiro.

A populacao parda, como podemos
verificar no Mapa 4, apresenta uma dis-

tribuicao espacial proxima a da populacéo
de cor preta: areas com grande concen-
tracao de brancos correspondem a éreas
de baixa concentragao de pardos. Con-
tudo, em razao da heterogeneidade do
grupo de cor parda, no presente trabalho,
consideramos separadamente pardos e
pretos, tendo como referéncia a categoria
de cor branca para efeitos comparativos.

Para verificarmos a relacao entre os
diferentes contextos sociais de residéncia
e a distribuicao dos grupos de cor, recor-
remos a Tabela 2, que mostra a composi-
¢ao por cor de cada contexto. Conforme
esperado, percebemos que os contextos
sociais apresentam significativas diferen-
cas de composicao, considerando os dois
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contextos sociais opostos — baixo e alto.
Nos espacos de alto status, 88% da popu-
lacao é branca, enquanto no contexto
de baixo status a maior concentracdo é
de pretos e pardos. Inclusive, no contexto
de baixo status a cor branca deixa de ser
predominante, apresentando um percen-

tual igual ao de pardos. No contexto de
médio status, apesar da cor branca apre-
sentar um percentual menor do que o
observado no contexto de alto status, os
percentuais de pretos e pardos perma-
necem abaixo da média considerada
para toda a RMRJ.

Mapa 4: Distribuicao espacial da populacao de cor parda na RMRJ — 2000
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Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

Tabela 2: Percentual de cor segundo o contexto social - RMRJ — 2000

Contexto social de residéncia
Cor Total
Baixo Médio Alto
Branca 43.6 59,3 88.0 53.8
Preta 125 9.8 29 10,6
Parda 43,8 30,9 9.0 35,6
Total 100,0 100,0 100,0 100.0

Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

Contudo, quando analisamos a dis-
tribuicdo de cada grupo de cor entre os
contextos sociais, a relagao entre segre-
gacao racial e segregacao residencial é

mais nitida, principalmente consideran-
do-se o contexto de alto status em relacéo
aos contextos de médio e baixo status,
como pode ser visto na Tabela 3.
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Tabela 3: Percentual dos individuos em cada contexto social segundo a cor —

RMRJ - 2000
Contexto social de residéncia
Cor Total
Baixo Meédio Alto
Branca 40,4 46,8 12,8 100,0
Preta 58,6 39,2 2.2 100,0
Parda 61,2 36,8 2,0 100,0
Total 497 424 7.8 100,0

Fonte: Elaboracéo prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

Além disso, nao podemos desprezar
o fato de que a estrutura espacial da ci-
dade do Rio de Janeiro se caracteriza
por consideravel presenca de favelas
incrustadas em éareas nobres da cidade.
Mas, apesar da proximidade espacial,
manifesta-se grande distancia social, o
que é a marca da segregacao residencial
carioca (Ribeiro, 2005; Ribeiro & Lago,
2001); ou seja, podemos dizer que, prin-
cipalmente no caso das favelas localizadas
em areas nobres da cidade, o regime de
interacao com o seu entorno ainda é
hierarquizado com base nas percepgoes
fortemente arraigadas de dois mundos
sociais separados e distintos. Com base
nessa idéia, Ribeiro e Koslinski (2009)
propdem que, apesar da proximidade
social, as fronteiras entre o “asfalto” e a
“favela” localizada nas éreas abastadas da
cidade sdo mais acentuadas do que no

que restante da cidade, em razao de os
fortes contrastes gerados pela proximida-
de territorial desses espacos fortalecerem
e institucionalizarem as representagoes
coletivas da existéncia de dois mundos
sociais distanciados e separados®.

A Tabela 4 mostra o percentual de
individuos moradores de favelas em
cada um dos contextos sociais. Para
identificarmos os individuos moradores
em favela, consideramos a variavel aglo-
merado subnormal do Censo Demogréa-
fico de 20005.

Na Tabela 5, considerando apenas
a area de nao-favela, verificamos que a
diferenga na concentracdo dos segmen-
tos de cor permanece a mesma eviden-
ciada na Tabela 2, ao compararmos os
contextos sociais de residéncia. Contudo,

4 Estimamos que, no espago compreendido no raio de 3 km a partir da bairro mais elitizado da
cidade do Rio de Janeiro, cerca de mais de 33% da populacao residente vive em espacos

considerados favelas.

Essa varidvel indica que o domicilio do individuo considerado esta localizado em setor

censitario que corresponda a um “conjunto (favelas e assemelhados) constituido por unidades
habitacionais (barracos, casas etc.), ocupando, ou tendo ocupado até periodo recente, terreno
de propriedade alheia (publica ou particular), dispostas, em geral, de forma desordenada e
densa, e carentes, em sua maioria, de servicos publicos essenciais” (IBGE, 2002).
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como favela; e o de pretos (21,1%) e o
de pardos (47,1%) sdao muito maiores
do que nas areas de nao-favela (2,3% e
7,7% respectivamente).

quando observamos somente 0s espacos
de favela, a composicao de cor dos con-
textos de alto status se modifica; nesse
caso, o percentual de brancos (31,8%) é
menor do que nas areas nao classificadas

Tabela 4: Composicao do contexto social segundo a classificacao em favela™ e
nao-favela - RMRJ - 2000

Contexto social
Total
Baixo Médio Alto
Nao-Favela 86,2 89,9 96,5 88,6
Favela 13.8 10,1 35 114
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

(*) Setores censitarios classificados como subnormais pelo IBGE.
Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

Tabela 5: Percentual de cor nas areas segundo o contexto social e a classificacao

em favela* ou nao-favela - RMRJ — 2000

Contexto social
Cor Total
Baixo Meédio Alto

Branca 439 61,5 90,1 55,4

) Preta 124 9,0 2.3 10,1
Nao-Favela | p. da 438 29,4 7,7 345
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Branca 42 2 39,0 31,8 40,8

Preta 13,4 16,9 21,1 149

Favela Parda 444 44,1 47,1 44.4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

(*) Setores censitarios classificados como subnormais pelo IBGE.
Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

Antes de tudo, podemos dizer que
h& uma cor dos espagos que ocupam
as posicoes inferiores da hierarquia so-
cioespacial. Tanto as favelas quanto os

contextos sociais de baixo status apre-
sentam maior concentracdo de pretos
do que os demais. Aqui se destaca o
interessante fato de a populacao mora-
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dora das favelas apresentar maior con-
centracao de pretos e pardos nos espa-
cos de alto status do que nos espagos
de baixo status. Podemos dizer, por outro
lado, que héa proximidade social entre
os espacos de baixo contexto social e as
favelas; ou seja, nos espacos de baixo
contexto social, ha proximidade social
entre as areas de favelas e ndo-favela.

Na Tabela 6, em que a populagéo
de referéncia é o total da populacao da
RMRJ localizada em cada um dos con-
textos sociais de residéncia, os percen-
tuais de brancos, pretos e pardos que
residem em favela nos contextos de
baixo status nao se diferenciam signifi-
cativamente da média; ja no contexto
de médio status, o percentual de negros
morando em favelas aumenta para

17,2%, ao passo que o percentual de
brancos, na mesma situagéo, diminui
para 6,6%:; e, no contexto de alto status,
apenas 1,3% dos brancos residem em
favela, percentual que atinge 25% no
caso dos pretos. Ou seja, esses resultados
mostram que a percepcao da favela
como um espaco predominantemente
“negro”’ tem origem nos efeitos sobre as
representagoes sociais da morfologia
social dos espacos de alto status: o forte
contraste entre espagos concentrando
fortemente os segmentos brancos da
populagéo que ocupam as posicdes su-
periores da estrutura social e os espacos
de favela. O mesmo nao ocorre nas fa-
velas em éareas de baixo status, ja que
nao existem diferencas significativas na
composicao de cor entre os espagos de
favela e nao-favela.

Tabela 6: Percentual da populagao residente em favela®, por cor e segundo o
contexto social, em relacao ao total da RMRJ - 2000

Contexto social
Cor Total
Baixo Médio Alto
Branca 13,3 6.6 1.3 8.6
Preta 14,8 17,2 25,3 16,0
Favela Parda 14,0 14,3 18,3 14,2
Total 13,8 10,1 3,5 11,4

(*) Setores censitarios classificados como subnormais pelo IBGE.
Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

Nao constatamos a existéncia de si-
nais da “racializacdo” da hierarquia social
dos contextos de residéncia. De certa
forma, podemos dizer que a distribuigao
dos segmentos de cor pela hierarquia
socioespacial da metrépole do Rio de

Janeiro constitui mais um fenémeno de
concentracao territorial dos brancos de
maior status social, portanto, de maior
prestigio e poder econémico, do que um
fendmeno de afastamento compulsério
dos “negros”. Ou seja, ao mesmo tempo
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que “negros” e brancos nao estao separa-
dos nos contextos sociais de baixo status,
ha um relativo “embranquecimento”
das posicoes de status superiores. No
entanto, é clara a diferenca na compo-
sicao de cor entre as areas de favelas e
nao-favelas nos contextos sociais de alto
status.

Nao temos condicoes, neste texto, de
investigar as vantagens e desvantagens
dessa insercéo territorial das favelas em
contextos sociais de alto status para as
relagdes entre segmentos de cor da po-
pulacéo; porém, a partir dos dados que
temos a disposicao, é possivel investigar
se essa proximidade territorial gera algu-
ma vantagem para os grupos de pardos
e pretos, uma vez que a localizagdo na
cidade esté associada ao menor ou maior
controle de recursos que aumentam as
oportunidades e o acesso ao bem-estar
social. Assim, o objetivo principal agora
é responder as seguintes indagacoes: essa
diferenca na distribuicdo dos segmentos
de cor na metrépole é acompanhada de
desigualdade nos niveis de bem-estar
urbano e de oportunidades? Em que
medida essa desigualdade é mais in-
fluenciada pela cor do individuo ou pelo
contexto social em que reside?

Procuramos responder a essas inda-
gacoes através da andlise das desigual-
dades entre brancos, pretos e pardos no
tocante as condigdes habitacionais que
determinam o nivel de bem-estar social
urbano e as oportunidades de insercao
social. No primeiro aspecto, as desigual-
dades resultam da acao do Estado na
distribuicao dos servicos coletivos, que

complementam a funcdo da moradia na
reproducao social e do mercado imobi-
lidrio residencial, que, pelo filtro dos
precos, distribui as pessoas no territério
e regula o acesso a condicdes de con-
forto habitacional. No segundo aspecto,
as desigualdades sociais resultam de ini-
quidades da estrutura de oportunidades,
analisadas com base em quatro situa-
¢Oes: (i) atraso escolar de criancas entre
8 e 15 anos; (ii) evasao escolar de crian-
cas entre 8 e 15 anos; (iii) desafiliacGo
institucional ® de homens entre 14 e 24
anos; e (iv) maternidade de mulheres
sem conjuge entre 14 e 19 anos. A obser-
vacao desses segmentos pode revelar in-
dicios de reproducéo das desigualdades
sociais, uma vez que o mercado de traba-
lho e a escola sdo mecanismos de acesso
as oportunidades que condicionam a fu-
tura trajetdria de criancas e jovens no que
concerne a mobilidade social.

Quanto aos servicos de saneamento,
constatamos que as desigualdades sao
marcadamente cortadas pela hierarquia
socioespacial, embora seja possivel afir-
mar que pretos e pardos moradores em
espacos de alto status apresentam taxa
de caréncia maior do que os brancos
do mesmo contexto; porém, a diferenca
é maior entre pretos e pardos de con-
textos de alto status em relagao a pretos
e pardos residentes em espacos de baixo
status (ver Tabela 7). Ja os pretos, pardos
e brancos habitantes nesses espacos
apresentam taxas de caréncia extraor-
dinariamente mais elevadas que as en-
contradas nos contextos de alto status.
O poder publico parece “discriminar”
pelo local de residéncia e néo pela cor,

©  Mais adiante definimos este conceito.
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gerando ou tolerando extremas desi-
gualdades de condigdes habitacionais e,
portanto, niveis diferenciados de bem-
estar urbano. Podemos conjecturar duas
explicacdes para a maior vantagem de
pretos e pardos moradores nos contex-
tos de alto status: a primeira baseia-se
no saneamento, que, por ser um servigo
coletivo, é distribuido e acessivel via a
localizacao dos grupos sociais no terri-

tério, permitindo que a proximidade
habitacional beneficie indistintamente
individuos brancos e nao-brancos; a
segunda baseia-se nos investimentos
realizados nos ultimos 20 anos nas fa-
velas da cidade do Rio de Janeiro, acom-
panhados do relativo abandono das
periferias metropolitanas, onde estéa lo-
calizada grande parte dos contextos de
baixo status.

Tabela 7: Indicadores de desigualdades habitacionais sequndo o contexto social —

RMRJ - 2000
Indicadores de Cor Contexto social Total
desigualdades . ‘g
Baixo Meédio Alto

Branca 18,2 8,6 24 11,7
Adensamento Preta 26,5 18,7 10,7 23,1
habitacional Parda 24,6 16,5 10,0 213
excessivo®

Total 22,1 12,0 3.3 16,3

Branca 14,7 2,9 0.6 7.3
Caréncia de Preta 18,8 6.2 1,7 135
instalacao Parda 17,5 53 1,7 12,7
sanitaria

Total 16,5 3,9 0,7 99

(*) Domicilios com mais de duas pessoas por dormitorio.
Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

O exame do indicador de adensa-
mento habitacional leva-nos na mesma
direcao (ver Tabela 7). Na ponta superior
da hierarquia socioespacial, ha nitidas
desigualdades, pois o percentual de pretos
e pardos que vivem em condicbes habi-
tacionais de alto adensamento (10,7% e
10%, respectivamente) é maior do que
o de brancos (2,4%). Mas, ao mesmo
tempo, podemos dizer que as condicoes
de moradia pioram igualmente para

brancos e “negros” a medida que desce-
mos na escala da hierarquia socioespacial.
Em termos relativos, os brancos dos es-
pacos de baixo status estdao em situagao
pior que os pretos e pardos que habitam
em contextos de alto status. Parece ser
correto concluir que, também nesse as-
pecto, o local de residéncia é mais deter-
minante do bem-estar social urbano do
que a cor.
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Passemos agora a avaliacao das de-
sigualdades de oportunidades. Como ja
mencionado, escolhemos alguns indicado-
res que poderiam traduzir mecanismos de
producao/reproducao de desigualdades
relacionados aos contextos sociais. Eles
revelam circunsténcias em que criancas
e jovens podem estar em situagao de risco
social pela existéncia de bloqueios, no
plano da familia e do bairro, ao aproveita-
mento de oportunidades de acumulagao
de recursos que, no futuro, poderiam
proporcionar-lhes maior bem-estar social
e a conquista de posicoes sociais mais ele-
vadas. Tais oportunidades relacionam-se
com o acesso a ativos educacionais ad-
vindos da escolarizagao e aos resultantes
do acimulo de experiéncias no mercado
de trabalho.

Antes de tudo, verificamos as impor-
tantes diferencas entre brancos e nao-
brancos quanto ao atraso escolar de um
ano ou mais de criancas entre 8 a 14
anos de idade, como indica a Tabela 8.
No contexto de alto status, pretos e par-
dos tém, em termos relativos, o dobro
da incidéncia de atraso escolar (59,9%
e 47,8%, respectivamente) dos brancos
(23,7%). Olhando por esse prisma, as
desigualdades entre brancos e “negros”
parecem impor-se as desigualdades de-
correntes do local de moradia. Porém,
quando examinamos a situacdo de cada
segmento, verificamos que individuos
“negros” moradores em contextos de
alto status desfrutam de vantagens no
aproveitamento escolar em relacdo aos
habitantes dos contextos da ponta infe-

rior da hierarquia socioespacial, em que
o atraso escolar dos pretos é de 70,9%,
dos pardos é de 62,7%, e dos brancos
é de 51,8%. Quanto a evasao escolar,
verificamos a mesma relacao, ou seja,
apesar da disparidade entre brancos e
“negros” nos contextos de alto status, a
incidéncia de evasao escolar nos contex-
tos de baixo status é consideravelmente
maior.

A maternidade precoce também
implica em diminuicdo das chances de
mobilidade social, na medida em que a
adolescente é obrigada — em grande
parte dos casos — a retirar-se dos estu-
dos, tendo assim limitadas suas possibi-
lidades presentes e futuras de emprego.
A maternidade precoce é hoje uma das
principais causas da evasao escolar, pois,
segundo a Unesco, 25% das meninas
gravidas com idade entre 15 e 17 dei-
xam de estudar. A maternidade precoce
esta fortemente relacionada aos contex-
tos familiares’ e sociais nos quais agem
diversos mecanismos que condicionam
o seu comportamento: falta de informa-
¢ao sobre préticas anticonceptivas; falta
de acesso ao sistema publico de satde;
limites da socializagdo; exposicao aos
papéis sociais tradicionais. Observamos,
com base na Tabela 8, que a incidéncia
de maternidade precoce nos contextos
de baixo status é superior a verificada na
ponta mais elevada da hierarquia, tanto
para o conjunto da populacdo quanto
para os segmentos brancos e nao-bran-
cos. O que chama a atencao nesse caso
¢é que a localizacao da residéncia parece

7 Dados trabalhados por Itaborai (2003, p. 179) indicam que 22,5% das méaes adolescentes
de 15 a 19 anos sao socializadas em ambientes bastante pobres, pois vivem em domicilios

com renda de até 2 saldrios minimos.
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ter pouca influéncia no comportamento
das adolescentes nao-brancas. Ja para
as adolescentes brancas, a incidéncia da
maternidade precoce aumenta de 0,9%
no contexto de alto status para 5,7% no
contexto de baixo status. Como hipétese
explicativa, supomos que, para a ado-
lescente sem conjuge, as diferencas de

contexto (familiares e sociais) favorecem
mais as brancas do que as nao-brancas.
Ou seja, o fato de morar em contextos
de baixo status social influencia negati-
vamente mais as brancas, enquanto para
as nao-brancas o risco de gravidez pre-
coce permanece mais elevado em todos
os contextos socioespaciais.

Tabela 8: Indicadores de desigualdades de oportunidades segundo o contexto

social - RMRJ - 2000

Indicadores de Contexto social
. Cor Total

desigualdades Baixo Médio Alto

Branca 51,8 35,8 23,7 423
Criancas com atraso |Preta 70,9 60,2 599 66,9
escolar maior que Parda 62,7 52,8 47.8 59,2
um ano

Total 59.1 44.0 274 51,6

Branca 24,0 129 6,1 17,6
Criangas fora da Preta 40,6 29,2 28,0 36,3
escola Parda 324 229 19.7 29.1

Total 29,8 17,9 8,2 24,1

Branca 5,7 4,1 0,9 4.4
Maes adolescentes Preta 11,2 2.8 8.4 10,7
solteiras Parda ?.6 7.0 4,4 7,3

Total 7.2 56 1,5 6,2

Branca 8,0 6,0 45 6,7
Jovens em Preta 10,7 8.8 11,8 10,0
desafiliacao Parda 8.7 7.4 51 8,2
institucional

Total 8,7 6,7 48 7.6

Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

A situagao do jovem do sexo mascu-
lino que nao estuda, nao trabalha e nem
procura emprego aproxima-se da con-
dicao social denominada status zero, por
Williamson (1997), ou desdfiliacdo ins-

titucional, por Alvarez-Rivadulla (2002),
pelo fato de esse jovem estar afastado
simultaneamente dos dois papéis sociais
possiveis — trabalhador e estudante —
nessa etapa do ciclo da vida. Com efeito,
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o fato de estar em situagao de desafiliacao
pode indicar a exclusao das condicoes
sociais nas quais esse jovem adquire ati-
vos importantes para o acesso a posicoes
sociais superiores, sejam eles decorren-
tes da escolaridade ou do acimulo de
experiéncia ocupacional. Numa situagao
limite, pode indicar um comportamento
juvenil ndo mais orientado pela norma-
tividade moral exigida pelos valores e
aspiracdes dominantes®.

A anélise dos dados mostra nova-
mente diferencas importantes entre as
duas pontas da hierarquia socioespacial,
ou seja, as taxas dos jovens de status
zero ou em situacao de desdfiliacdo insti-
tucional que vivem em espacos de baixo
status sao superiores as dos que vivem
em contextos de alto status. Essa dife-
renca é observavel principalmente no
segmento de jovens brancos, o que in-
dica que os contextos sociais podem ter
alguma influéncia na reducao de suas
chances de desdfiliagdo. O mesmo nao
acontece com os jovens pretos, pois as
taxas dos que estdo nos contextos de
alto status sdo pouco inferiores as dos
que estao nos contextos de baixo status.
Em relacéo a esse indicador, podemos
dizer também que o local de residéncia
tem papel mais relevante no acesso a
oportunidades do que a cor, embora essa
situacdo influencie mais os brancos do
que os pretos e pardos. Contudo, o re-
sultado que mais chama a atencao é que
a incidéncia de desdfiliacdo entre jovens

pretos é um pouco menor nos contextos
de médio status (8,8%) do que nos de
alto status (11,8%). Nesse caso, pode-
mos dizer que a favela localizada em
contextos de alto status é responséavel
pela alta incidéncia de desafiliacao de
jovens de cor preta.

Com intuito de testar os efeitos da
segregacéao residencial vis-a-vis ao efeito
da cor no acesso a oportunidades, cons-
truimos um modelo de regressao logistica
tendo como variaveis dependentes cada
uma das situacbes anteriormente men-
cionadas. A escolha da anélise multivaria-
da se deve ao fato de os indicadores de
desigualdade de oportunidades configu-
rarem variaveis conhecidas na estatistica
como dummy, ou seja, dados categoricos
para cada individuo, nos quais o valor
“1” identifica o individuo que se encontra
em uma das situacoes de desigualdade
de oportunidades e o valor “0” no caso
contrario. Como variaveis de controle do
modelo, consideramos a renda familiar
per capita, em salarios minimos, e o clima
educativo do domicilio. Tal procedimento
¢é importante para o controle das relacoes
que buscamos evidenciar (desigualdade
de oportunidades x cor e desigualdade
de oportunidades x contexto social e re-
sidencial).

Em resumo, o nosso objetivo é sub-
meter os resultados da andlise descritiva
ao teste estatistico: se e em que grau a
divisdo por cor (branco x preto e branco

8 E importante considerar os contextos sociais na busca do significado sociolégico da condicao
do jovem que nao estuda nem trabalha. Como menciona Saravi (2004), na América Latina
o status zero tem sido entendido como condicdo de vulnerabilidade e risco, por representar
a possibilidade de diminuicdo da oportunidade futura de bem-estar social e de associacéo a

atividades ilicitas.
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x pardo) explica mais as desigualdades
de oportunidades do que os contextos
sociais, observando os planos da familia
(pobreza x nao-pobreza), do domicilio
(baixo clima x alto clima educativo) e
do lugar de moradia (de alto status x
baixo status). Os coeficientes estimados
do modelo de regressao quando maio-
res que 1 expressam o risco relativo de
o individuo estar numa das situacoes de
desigualdade de oportunidades supra-
mencionadas; ou seja, em relacdo aos
seus grupos de referéncia. Cada uma
das variaveis consideradas no modelo
apresenta um valor que representa o
risco (ou chance relativa) de estar numa
das situagdes de desigualdade de opor-
tunidades.

Aplicamos o modelo assim construido
para o conjunto da populacao da regido
metropolitana e, ao mesmo tempo, para
cada um dos segmentos de cor.

Para a variavel cor, consideramos a
branca como referéncia e estimamos o
risco para pardos e pretos. Para a varia-
vel contexto social, consideramos o de
alto status como referéncia e estimamos
os efeitos dos contextos de baixo status
e de médio status. No caso da renda
familiar per capita, estimamos o efeito
sobre individuos integrantes de grupos
familiares de até 1/2 salario minimo e
de 1/2 a 1 salario minimo, tomando
como referéncia o grupo de 1 salario
minimo ou mais. Para a variavel con-
texto domiciliar, estimamos o risco dos
individuos pertencentes a domicilio com
clima educativo de até 4 anos de estudo
(baixo) e de 4 a 8 anos de estudo (mé-
dio), tendo como referéncia os individuos

integrantes de domicilios com clima edu-
cativo de 9 ou mais anos de estudo
(alto).

Apresentamos na Tabela 9 os resul-
tados do modelo de regressao logistica
para a variavel atraso escolar de um ano
ou mais para criancas entre 8 e 14 anos
de idade. No conjunto da metrépole, a
divisdo por cor tem maior importancia
do que o lugar de residéncia na explica-
¢ao das desigualdades de oportunidades
educativas, atingindo mais fortemente
as criancas pretas do que as pardas em
relacao as brancas, o que poderia nos
levar a aceitar a hipétese da existéncia
de efeitos de praticas discriminatérias
com fundo racial. Nao obstante, tém peso
explicativo mais importante as condicoes
sociais nas quais a crianca é socializada,
nos planos da familia, do domicilio, com
destaque para o clima educativo domici-
liar, e em relacdo a pobreza.

Quando examinamos os resultados
da aplicacdo do modelo para os grupos
de cor, observamos que essas condigdes
contextuais atingem mais as criancas
brancas do que as pretas e pardas, sendo
que para estas ultimas o lugar de resi-
déncia tem pouco ou nenhuma influén-
cia no risco de atraso escolar.

Na Tabela 10, apresentamos os re-
sultados para a variavel evasao escolar.
A cor parda representa um risco prati-
camente nulo de exclusao escolar em
relagdo a branca, mas este é elevado
para a crianca de cor preta (1,36). Assim
como na situacao de atraso escolar, o
risco de evasao escolar sofre maior efeito
dos contextos sociais no plano da familia
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e do domicilio — representados aqui
pelas variaveis de clima educativo domi-
ciliar e renda per capita da familia — do
que da cor das criangas. Além disso,
quando observamos os efeitos do lugar
de residéncia, constatamos que o risco
para criangas que moram em contexto
de baixo status é 1,22 vez superior ao
risco estimado para as que residem em
contexto de alto status, valor elevado e
nao muito distante do estimado para a
cor preta (1,36). Observando os resul-
tados da aplicacdo do modelo separa-
damente para os segmentos de cor,
percebemos que as criancas brancas so-
frem maiores desvantagens decorrentes
dos efeitos de viverem em contextos so-
ciais desfavoraveis nos planos da fami-
lia, do domicilio e do lugar de residéncia.
Chama a atencéo o fato de as criangas

brancas (1,48) e pretas (1,42) vivendo
em contextos marcados pela baixa es-
colarizacao dos adultos estarem subme-
tidas a elevados riscos de evasao escolar,
em grandezas semelhantes para ambos
os grupos de cor. O que aparece como
novidade nesse caso, diferentemente do
observado com relacdo ao atraso escolar,
é que, mesmo as criangas de cor preta
tendo maior risco de evasao escolar, as
criancas também de cor preta, mas que
residem em contextos de baixo status,
apresentam maior risco de evasao es-
colar do que as criancas de cor preta
residentes em contextos de alto status.
Ja para as criangas pardas, esse efeito
do local de moradia nao é significativa-
mente diferente entre os diferentes con-
textos sociais.

Tabela 9: Estimativa do efeito do contexto social e da cor sobre o atraso escolar
de um ano ou mais, considerando criangas entre 8 e 14 anos -

RMRJ - 2000

Risco relativo

Preto

Pardo

Renda familiar per capita até 1/2 SM
Renda familiar per capita de 1/2 SM a 1 SM
Clima educativo domiciliar de até 4 anos
Clima educativo domiciliar de 4 a 8 anos
Contexto social baixo status

Contexto social médio status

RMRJ Brancos Pretos Pardos
1,54 - - -
1,27 - - -
1,63 1,65 1,38 1,48
1,34 1,38 1,22 1,25
231 2,41 1,68 1,89
1,66 1,71 1,34 1,48
1,26 1,30 1,10 1,03%
1,13 1,15 0,99% 0,95

(*) Nao significante para a = 0,05.

Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).
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Tabela 10: Estimativa do efeito do contexto social e da cor sobre a evasao escolar
de criancas entre 8 e 14 anos — RMRJ - 2000

Risco relativo

Preto

Pardo

Renda familiar per capita até 1/2 SM

Renda familiar per capita de 1/2 SM a 1 SM
Clima educativo domiciliar de até 4 anos
Clima educativo domiciliar de 4 a 8 anos

Contexto social baixo status

Contexto social médio status

RMRJ Brancos Pretos Pardos
1,36 - - -
1,07 - - -
1,98 1,85 2,20 1,98
1,31 1,19 1,34 1,41
2,34 2,53 1,58 2,29
1,28 1,38 0,95* 1,22
1,22 1,48 1,42 0,9%
0,92 1,06* 1,01# 0,71

(*) Nao significante para a = 0,05.

Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

Examinando os coeficientes, um fato
chama a atencao. Trata-se do risco supe-
rior de evasao escolar para as criancas
pretas de familias pobres (até 1/2 salario
minimo), quando comparadas com as
que vivem em domicilios com baixo clima
educativo (até 4 anos de estudo). No
primeiro caso, o risco é de 2,20, e, no
segundo, de 1,34. Esse resultado indica
a forte relacao entre pobreza e evasao
escolar para as criancas pretas, provavel-
mente em conseqliéncia da necessidade
de complementacdo da renda familiar
através do trabalho infantil.

Na Tabela 11, apresentamos os re-
sultados do modelo para estimativa do
risco de mulheres entre 14 e 19 anos
de idade serem maes solteiras. No con-
junto da RMRJ, a faixa de renda per
capita familiar de até 1/2 salario minimo

apresenta um risco de 5,45 vezes o risco
estimado para a faixa de renda per ca-
pita familiar de 1 salario minimo ou mais,
a0 passo que o risco para a faixa de 1/2
a 1 salario minimo representa 2,24 vezes
o risco estimado para a mesma faixa de
referéncia, valores bem superiores aos
estimados para as cores preta e parda.
Isso indica que o risco de gravidez pre-
coce esta fortemente relacionado ao
contexto social criado pela extrema po-
breza da familia a qual pertence a jovem.
Viver em espacos que concentram forte-
mente adultos com pouca escolaridade
representa um risco superior ao da cor
preta. Porém, quando observamos os
resultados do modelo para cada seg-
mento de cor, percebemos que, para
jovens brancas, os efeitos dos contextos
de baixo e médio status chegam a, res-
pectivamente, 2,30 e 2,62 vezes o risco
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do contexto de alto status, ao passo que,
para jovens pretas e pardas, o efeito do
contexto nao apresenta significancia.
Sendo menores para as jovens pretas e
pardas os efeitos dos diferentes contex-

tos e, a0 mesmo tempo, elevados para
as brancas, a cor tem grande peso abso-
luto na constituigao do risco da gravidez
precoce de adolescentes.

Tabela 11: Estimativa do efeito do contexto social e da cor sobre mulheres entre
14 e 19 anos serem maes solteiras — RMRJ — 2000

Risco relativo

Preto

Pardo

Renda familiar per capita até 1/2 SM

Renda familiar per capita de 1/2 SM a 1 SM
Clima educativo domiciliar de até 4 anos
Clima educativo domiciliar de 4 a 8 anos
Contexto social baixo status

Contexto social médio status

RMRJ Brancos Pretos Pardos
1,71 - - -
1,21 - - -
545 6,09 4,27 4,73
2,24 2,27 181 2,24
1,37 1,51 1,16 1,26
1,23 1,44 1,05% 1,06
1,80 2,30 0,97* 0,94*
2,09 2,62 1,06% 1,12%

(*) Nao significante para a = 0,05.

Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demogréfico de 2000 (IBGE, 2002).

Na Tabela 12, apresentamos os resul-
tados da aplicagdo do modelo para a va-
riavel desafiliacao institucional de jovens
entre 14 e 24 anos. Na leitura dos resul-
tados, podemos perceber que o risco é
pouco influenciado pelo contexto social
do lugar de residéncia, pois somente
apresenta efeito significativo para jovens
de cor parda, sendo 1,13 para o con-
texto social baixo e 1,16 para o contexto
social médio. Para jovens de cor branca,
o efeito do contexto social nao foi signifi-
cativo, enquanto para jovens de cor preta
o efeito foi de protecao para o risco no
caso de residirem em contexto social
baixo ou médio em relacao ao contexto

social alto, ou seja, jovens de cor preta
residentes em contexto social alto apre-
sentam um risco maior de estarem em
situacao de desafiliacao institucional. Na
reflexdo desse resultado, é relevante
lembrar que as areas de ponderacao
definidas pelo IBGE nao discriminam as
areas de favelas e que existe uma impor-
tante incidéncia desse tipo de moradia
na RMRJ, em contextos aqui definidos
como de alto status. Ou seja, no processo
de favelizacao da cidade do Rio de Ja-
neiro, sobressai exatamente o grande
numero de favelas incrustadas em areas
nobres da cidade, principalmente pela
ocupacao de morros e encostas. Como
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vimos na parte descritiva deste artigo,
25% da populagéo preta é moradora
em favelas localizadas nos contextos de
alto status, sendo que nessas favelas os
pretos representam 20% da populacao.
Tal presenca marcante de favelas nessas
areas da cidade afeta as estimativas para
as areas de ponderacao classificadas
como de alto status, pois, apesar de as
favelas nao expressarem o tipo de sepa-
racao total observado no caso dos guetos
americanos, a segregacao social entre a
area de favela e seu entorno rico expres-
sa a existéncia de mundos sociais entre
os quais prevalecem fortes diferencas de
condicdes de vida (renda, escolaridade,
conforto habitacional etc.), de padroes
de organizacao social (tipo, tamanho e
composicao familiar, por exemplo),
além das relacionadas a um complexo
e dissimulado sistema de interagdes fun-
dadas no estigma social, a ponto de a
linguagem cotidiana ter incorporado a
expressao “favelado” como categoria do
jogo das distingdes sociais fundado na
hierarquia estamental, usada legitima-
mente na sociabilidade corrente, pela
midia e pelo poder publico. Seria impos-
sivel, no quadro deste artigo, desenvolver
argumentos que expliquem as razoes do
fato de a proximidade territorial desses
mundos sociais justapostos nao criar
vantagens para os que estao na base da
estrutura social, nesse caso, o incentivo
aos jovens para a busca de insercéo social
via escola e/ou trabalho. Em outros ter-
mos, a co-presenca no espacgo desses
grupos sociais parece nao suscitar ple-

namente dimensdes positivas do fen6-
meno sociolégico conhecido como
“efeito pares”. Estudos posteriores po-
derdo mostrar de que forma a presenca
de favelas em éareas nobres da cidade
afeta a desafiliacao institucional de jo-
vens pretos, 0 que nao ocorre com oS
pardos. Contudo, supomos que estamos
diante de efeitos ndo esperados de mu-
dancas nas expectativas dos jovens
quanto ao seu lugar na sociedade; efei-
tos estes decorrentes tanto da exposicao
aos meios de comunicagéo de massa e
do aumento do nivel de escolaridade
quanto do processo de socializacéo ocor-
rido pela interacao com jovens morado-
res fora da favela e com posicoes sociais
superiores. Trata-se de dois mecanismos
geradores de incongruéncias entre o sta-
tus social esperado pelos jovens pretos
moradores em favela e o efetivamente
realizado através da estrutura de oportu-
nidades existente (Lensky, 1954). Os jo-
vens recusam a ocupacao a que podem
ter acesso, geralmente relacionada ao
trabalho manual, informal e aos servicos
pessoais ou domiciliares, porque, tendo
alcancado niveis de escolaridade supe-
riores aos dos adultos do seu grupo de
referéncia, percebem essa ocupacao
como socialmente desvalorizada. Tam-
bém nao tém incentivo a continuacao
do estudo, tanto em razao de a escola
publica ser socialmente desvalorizada
quanto por nao perceberem essa via
como capaz de permitir o alcance de
suas expectativas de ascensao social °.

> A hipétese de o comportamento dos jovens das camadas populares, especialmente os assim
chamados “negros”, diante das instituicdbes da sociedade, ser orientado pelos efeitos da
incongruéncia de status foi explorada por Sansone (2003).
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Tabela 12: Estimativa do efeito do contexto social e da cor sobre a desafiliacao de

jovens entre 14 e 24 anos — RMRJ - 2000

Risco relativo

Preto

Pardo

Renda familiar per capita até 1/2 SM

Renda familiar per capita de 1/2 SM a 1 SM
Clima educativo domiciliar de até 4 anos
Clima educativo domiciliar de 4 a 8 anos
Contexto social baixo status

Contexto social médio status

RMRJ Brancos Pretos Pardos
1,15 - - -
0,98 - - -
3,12 3,08 2,78 3,17
1,51 1,44 1,47 1,55
1,32 1,47 1,12 1,25
1,15 1,24 0,94 1,12
1,02% 1,03* 0,73 1,13
1,02* 1,02* 0,69 1,16

(*) Nao significante para o = 0,05.

Fonte: Elaboracao prépria com dados do Censo Demografico de 2000 (IBGE, 2002).

Conclusoes: as fronteiras urbanas tém cores?

A motivacao principal deste trabalho foi
gerar algumas evidéncias empiricas que
permitissem refletir a hipétese da “racia-
lizacdo” da estrutura de desigualdades
expressa no territério através da segre-
gacao residencial, tomando a metrépole
do Rio de Janeiro como estudo de caso.
Procuramos enquadrar a reflexao dessa
hipétese em dois debates presentes no
mundo académico brasileiro: de um
lado, o orientado por hipéteses veicula-
das pela literatura internacional sobre
tendéncias contemporaneas de crescen-
tes conexdes entre 0s macromecanismos
de reproducao das desigualdades sociais
e os micromecanismos de segregacao
residencial nas grandes cidades, e, de
outro lado, o debate nacional a respeito
da dimensao “racial” das desigualdades
sociais.

Nao pretendemos que a anélise aqui
empreendida seja considerada uma de-
monstragao da inexisténcia de relevan-
cia da “raga” nos processos de produgao
e reproducao das desigualdades sociais
através dos mecanismos que organizam
socialmente o territério, distribuindo pes-
soas, recursos e oportunidades a partir
da estrutura social e da sua histérica “ra-
cializacao’. Pretendemos, antes de tudo,
que os resultados obtidos chamem a
atencéao para a complexidade da ques-
tao. Nesse sentido, de acordo com os
resultados descritos, chegamos as con-
clusdes que passamos a expor e que dia-
logam com as indagagoes expostas no
inicio do artigo.

Em primeiro lugar, a cor autodecla-
rada dos individuos tem forte influéncia
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sobre os riscos de desvantagens sociais,
examinadas em nossa andlise, relaciona-
das ao acesso ao bem-estar social urbano
e a estrutura de oportunidades, atingindo
de maneira mais significativa os segmen-
tos pretos. Nao obstante, constatamos
que a cor nao explica integralmente a
reproducao das desigualdades. Os resul-
tados empiricos do nosso trabalho indi-
cam a forte relevancia dos contextos em
que criancas e jovens sao socializados e
adquirem recursos tangiveis e intangiveis
necessarios ao acesso, presente e futuro,
aos recursos da cidade. Destacam-se as
resultantes da aquisicao prévia de par-
celas dos capitais econémico e escolar
pelos grupos familiares a que pertencem
criangas e jovens. Constatamos, também,
que esse acesso esta condicionado as
caracteristicas do contexto social confor-
mado pelo lugar de residéncia, apesar
de tratarmos de fatos sociais (atraso es-
colar, evasao escolar, gravidez precoce e
desafiliacdo institucional) altamente de-
pendentes dos contextos mais imediatos
(familiares e domiciliares). Além disso,
nao encontramos sinais evidentes de
homologia entre as desigualdades pro-
duzidas pela estratificacdo segundo a cor
e as resultantes da organizagao social do
territério, no que concerne tanto a distri-
buicdo dos individuos no espago quanto
as chances de acesso ao bem-estar ur-
bano e as oportunidades. Os brancos,
pretos e pardos de contextos que con-
centram fortemente adultos com baixa
escolaridade experimentam igualmente
piores condicdes urbanas de vida que os
pretos e pardos de contextos com mais

alto status. Essas observagdes permitem
pbr em divida a hipdtese presente na
literatura sobre a existéncia do fendmeno
da segregacéo “racial” na cidade brasi-
leira (Pinto, 1998; Telles, 2003; Garcia,
2009). Mas, se nao encontramos sinais
de “racializacao” das desigualdades ge-
radas pelos efeitos da organizacgéo social
do territério, constatamos diferengas nos
condicionantes das chances de brancos,
pardos e negros terem acesso as oportu-
nidades. Tal fato resulta da constatacao
de que os brancos sdo mais negativa-
mente afetados em suas chances de
aproveitamento das oportunidades em
decorréncia de contextos familiares,
domiciliares e urbanos menos desfavora-
veis do que os pardos e, em especial, os
pretos. Estes, por sua vez, seriam menos
afetados em razao de sua cor ja implicar
em desvantagem de ponto de partida,
que parece nao ser anulada pelo fato
de viverem em contextos mais favora-
veis. Tal fato pode significar que as his-
téricas desigualdades sociais entre os
grupos de cor na sociedade brasileira
podem estar articuladas com as decorren-
tes da formac&o de meios sociais urbanos
pouco favoraveis ao aproveitamento das
estruturas de oportunidades. Nesse sen-
tido, em futuras pesquisas, seria interes-
sante e (til considerar os mecanismos de
discriminacao descritos por Guimaraes
(1999), que, atuando nos planos da so-
cializacao dos individuos, da vida cotidia-
na e do funcionamento das instituicoes,
naturalizam as desigualdades “raciais” ao
mesmo tempo que as transformam em
seus “tropos sociais”.
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Resumo

Pretendemos gerar elementos empiricos
que permitam a reflexdo da existéncia
de segregacéo racial na metrépole bra-
sileira. Tomamos como ponto de partida
0 nexo estrutural entre organizacdo so-
cial do territério e mecanismos de pro-
ducao/reproducéao das desigualdades
sociais. Avaliamos a relagao entre posicao
social e cor na explicacao das desigual-
dades intra-urbanas na Regiao Metro-
politana do Rio de Janeiro com base no
Censo Demogréfico de 2000. Para o es-
tudo da posicao social, construimos uma
tipologia socioespacial apoiada no clima
educativo do domicilio. Construimos,
ainda, um conjunto de indicadores da
relacdo entre posicao social no espago,
cor e diferengas de condicoes habitacio-
nais e de acesso a oportunidades sociais.

Palavras-chave: segregacao racial, se-
gregacao residencial, desigualdades so-
ciais, favela.

Abstract

We intend to generate empirical ele-
ments to allow reflection about racial
segregation in Brazilian metropolis. We
took as our starting point the structural
nexus between social organization of the
territory and mechanisms of production/
reproduction of social inequalities. We
took in account the relation between
social status and color into the explana-
tion to the intra-urban inequalities in Rio
de Janeiro Metropolitan Region taking
as basis the Demografic Census of the
year 2000. To the study of social status,
we built a socio-spatial tipology based
on the educational atmosphere of the
residence. We built, in addition, a set of
indicators of the relation between social
position, color and differences in habi-
tational conditions and in access to social
opportunities.

Keywords: racial segregation, residen-
tial segregation, social inequality, slums.
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Trayectorias residenciales en el
Area Metropolitana de Buenos
Aires, Argentina: los componentes
de la movilidad residencial

Maria Mercedes Di Virgilio

Introduccion

Alo largo de este trabajo, nuestro come-
tido es caracterizar recorrido§ que tienen
como punto de llegada el Area Metro-
politana de Buenos Aires (AMBA). En
este marco, indagamos experiencias de
movilidad residencial que se desarrollan
en (o se dirigen a) la ciudad — en nuestro
caso la Ciudad de Buenos Aires y su
conurbacién — con el propésito de ca-
racterizar la trama que se teje alrededor
de dichas experiencias. El interés puesto
en dichas experiencias de movilidad nos
lleva més alla de la mera descripcién de
los recorridos y nos impulsa a adentrar-
nos en los territorios, en los barrios, en
los hogares y en sus caracteristicas para

dar cuenta de las relaciones que existen
entre distintos aspectos de la vida coti-
diana y las experiencias de movilidad.

A pesar de que estd ampliamente
aceptado el hecho de que los cambios
de residencia juegan un rol fundamental
en la definicién y redefinicion de las ca-
racteristicas del espacio urbano, dichas
préacticas han sido escasamente explora-
das. Algunos cléasicos de los estudios ur-
banos, como Knox (1982), planteaban
ya esta vacancia a inicios de la década
de los '80, y si bien han transcurrido ya
mas de veinte anos desde entonces, el
foco de las investigaciones escasamente

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 37-66, ago./dez. 2008.
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se ha dirigido hacia su anélisis. La movi-
lidad residencial es aqui entendida como
el producto de las oportunidades habi-
tacionales — definidas por la existencia
de viviendas nuevas y/o vacantes que
resultan de los procesos de suburbani-
zacién, de los de rehabilitacién y puesta
en valor de las areas centrales de la ciu-
dad (gentrification), de la incorporacién
de suelo urbano, la dindmica del mer-
cado inmobiliario y del mercado del
suelo, etc. — y de las necesidades vy ex-
pectativas habitacionales de los hogares,
las cuales, a su vez, estan condicionadas
por la posicién que ocupa la familia en
la produccién y en el consumo, por el
estilo de vida, por las preferencias de
sus miembros, las redes de las que parti-
cipan, las percepciones sobre su propia
posicién social y sobre las condiciones
del hébitat, etc. (Knox, 1982:17).

De este modo, la movilidad residen-
cial, en general, vy las trayectorias residen-
ciales que los hogares describen, en
particular, son el resultado de la relacion
entre las oportunidades y los apremios,
que limitan y/o hacen posible diversas
acciones de los hogares orientadas a satis-
facer sus expectativas y necesidades habi-
tacionales (Eastaway y Solsona, 2006). La
trayectoria se define en la interseccion
entre las necesidades y expectativas habi-
tacionales de los hogares y factores institu-
cionales v estructurales. Estos incluyen la
estructura del mercado de tierra y vivien-
da, la relacion entre la oferta y la demanda
de tierra y vivienda, las politicas urbanas
v habitacionales, reglas, estindares, institu-
ciones y agentes, entre otros (Abramsson,
Borgegard y Fransson, 2002; Garling v
Friman, 2002) (ver Figura 1).

los componentes de la movilidad residencial

La densidad de los procesos de
movilidad puede afectar la estructura
sociourbana en general, asi como la de
los barrios y/o localizaciones particulares
en la ciudad. Asimismo, dichos cambios
repercuten en las percepciones acerca
del entorno urbano y de sus habitantes,
lo cual contribuye, también, a atraer o
a desalentar potenciales movimientos
(Knox, 1982:117). En este marco, las
respuestas agregadas de los hogares a
las ventanas de oportunidad que se
abren en el mercado inmobiliario y en
el mercado del suelo constituyen un ele-
mento central que contribuye a la com-
prensién de los procesos de movilidad
(ver Figura 1).

Tal como lo senalan Delaunay y
Dureau (2004), los estudios orientados
al andlisis de la movilidad residencial in-
traurbana en las ultimas décadas han
privilegiado la dimensién temporal, foca-
lizando sus indagaciones en la incidencia
que tienen sobre la movilidad las etapas
del ciclo de vida, la carrera profesional
o la historia familiar, y dejando de lado
los aspectos relativos a la eleccién de la
localizacién de la vivienda y al destino
de la mudanza. En este trabajo hemos
optado por centrarnos en la compren-
sién de las préacticas de movilidad resi-
dencial considerando especialmente
aquellos aspectos vinculados a la locali-
zacién — que tal como se entiende aqui
remite a la dimension territorial del fené-
meno. Desde esta perspectiva, se avanza
en la identificaciéon de los componentes
basicos implicitos en todo cambio de
residencia. Estos componentes, en con-
junto, permiten describir y comprender
toda practica de movilidad residencial.
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Las categorias que consideramos fun-
damentales son: la direccién, la duracion
(permanencia en la vivienda), el tipo de
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vivienda, el tipo de tenencia de la vi-
vienda v la estrategia® que permite rea-
lizar el cambio de residencia.

Figura 1: Movilidad residencial y sus determinantes

Posicién en
el consumo

Posicién en
la produccién

@

Oportunidades

Acceso a recursos
de las redes sociales

Percepciones acerca
del entorno barrial v
de sus habitantes

Necesidades y

) habitacionales

expectativas
habitacionales

Fuente: Elaboracién propia con base en Knox 1982: Fig. 5.4.

El conjunto de los cambios de resi-
dencia y de los cambios de localizacién
de un hogar en el medio urbano cons-
tituye su trayectoria residencial. La dura-
cién en cada una de las residencias y/o
localizaciones define los trayectos residen-
ciales. En cada trayecto, las diferentes po-

siciones que ocupa el hogar en el terri-
torio, en general, y en el habitat, en par-
ticular, se vinculan con las caracteristicas
de la ocupacién de la vivienda (Levy,
1998) — definidas aqui por el tipo de resi-
dencia vy por el tipo de tenencia. Como
senala Grafmeyer?, el término trayectoria

Cabe aclarar que entre estos componentes, en el marco de este trabajo, no se abordaré el
andlisis de las denominadas estrategias habitacionales. Un andlisis exhaustivo para el caso
del AMBA sobre este tema puede leerse en Di Virgilio (2007).

2 Citado en Charbonneau (1998:396).
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sugiere que una serie de posiciones su-
cesivas no se concatenan entre si por
casualidad, sino que se encadenan segin
un orden inteligible; ejemplo de ello es
el pasaje del alquiler a la propiedad, més
frecuente en ese sentido que en el in-
verso. En este marco, “el trayecto es un
camino que se toma para llegar a un
objetivo preciso’.

El concepto de trayectoria hace re-
ferencia a las relaciones que existen entre
movilidad residencial y movilidad social
en la medida en que permite analizar la
relacién entre posicién en la estructura
social y la apropiacién del espacio. Asi-
mismo, permite ahondar en el proceso
que configura la movilidad territorial y
habitacional (Nunez, 2000:28). Asi en-
tendido, el andlisis de los procesos de
movilidad residencial provee informa-
cién sobre los éxitos o los fracasos obte-
nidos en las luchas por la apropiacién
del espacio urbano v, en general, sobre
la trayectoria social de los hogares vy sus
miembros en la medida en que hébitat3y
habitus se encuentran estrechamente

los componentes de la movilidad residencial

vinculados (Bourdieu, 2000). Es decir,
los esquemas de percepcién, de apre-
ciacién y de accién interiorizados, el sis-
tema de disposiciones a actuar, a pensar,
a percibir que opera como principio de
estructuracion de précticas — en la medi-
da en que permiten percibir las opcio-
nes, pensarlas o no pensarlas y obrar en
consecuencia — (Gutiérrez, 2000), estéan
estrechamente vinculados con las carac-
teristicas del héabitat en el cual estas dis-
posiciones y esquemas perceptivos se
desarrollan.*

La capacidad para dominar el es-
pacio, aduenandose de los bienes esca-
sos que se distribuyen en él, depende
del capital poseido (Bourdieu, op. cit.).
Ahora bien, dentro de las diferentes es-
pecies de capital, el capital econémico y
el cultural constituyen los principios fun-
damentales de estructuracion del espacio
socioterritorial, mientras que el capital
social y el simbdlico son antes bien prin-
cipios de rentabilidad adicional de los
otros dos (Gutiérrez, 2000). De este
modo, localizacién en la ciudad y, por

3

“Desde el punto de vista urbano no puede pensarse a la vivienda sin el conjunto de servicios
e infraestructura que permiten ponerla en funcionamiento (luz, agua, energia, transporte,
pavimento, comercio, etc.), pero, fundamentalmente, sin el espacio que ocupa en la ciudad.
Efectivamente, el espacio urbano no es sdlo terreno, en tanto soporte fisico de la vivienda.
También tiene un significado social, en el sentido de que el lugar en el que se vive implica un
conjunto de relaciones sociales y no otros. [Asimismo] el habitat posee un significado cultural,
ya que es tan importante el tipo de vivienda como el barrio y la ciudad en la construccién de
la identidad urbana. Es decir, la vivienda se localiza en un punto de la ciudad, sus habitantes
se piensan en un barrio, con determinado tipo de interacciones, en vecindad con unos y sin
la presencia de otros, etc. Y todo ello estd implicado en la nocién de héabitat” (Merklen,
1999).

El concepto de habitus es clave para comprender las decisiones de movilidad como précticas
orientadas por “una racionalidad fundada en un sentido préctico, en un sentido del juego,
que ha sido incorporado por el agente social a lo largo de su historia. El sentido del juego es
lo que permite vivir — sentido vivido — como ‘evidente’ el sentido objetivado en las instituciones,
es decir, las percepciones y representaciones como resultado de la incorporacién de las
condiciones objetivas (Bourdieu, 1980)” (Gutiérrez, 2000).
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ende, la proximidad en el espacio fisico,
permite que la proximidad en el espacio
social produzca todos sus efectos, nega-
tivos o positivos, facilitando u obstaculi-
zando la acumulacién de las diferentes
formas de capital. Los efectos facilitado-
res o inhibidores de la proximidad social
y espacial dependen de las caracteristi-
cas del entorno y de las caracteristicas
econdmicas y sociales de sus habitantes.

De este modo, las trayectorias resi-
denciales no pueden comprenderse al
margen del sistema de estratificacién
social. Por ello, en el marco de este tra-
bajo, avanzamos en su analisis haciendo
hincapié en las diferencias y las similitu-
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des que se observan entre grupos socia-
les que ocupan posiciones diferenciales
en la produccién y en el consumo pero
habitan en localizaciones préximas en
la ciudad, y entre grupos sociales que
ocupan posiciones similares en la pro-
duccién y en el consumo, pero que re-
siden en distintas areas y/o localizaciones
en la ciudad.® Nuestro andlisis intenta
avanzar en la comparacién de las ca-
racteristicas de las familias y personas
ubicadas en un mismo estrato social y
en diferentes estratos: ¢Se diferencian
cada uno de los estratos en sus pautas
de movilidad? ¢Qué recursos movilizan
en el curso de sus trayectorias residen-
ciales?

El1 AMBA como destino: trayectorias residenciales

tipicas y sus componentes

En este aparte proponemos una revi-
sién estadistica de la relacién entre la
posicién que ocupan los hogares en la
estructura social y las trayectorias resi-
denciales que desarrollan. Asimismo,
analizamos dichas trayectorias a partir
de la indagacién de los componentes de
la movilidad residencial: la duracién, los
cambios en el tipo de vivienda, en la
situacién de tenencia y en la localizacién
en la ciudad.

Las trayectorias que aqui se descri-
ben son resultado de una encuesta por
sondeo realizada, entre 2003 y 2005,

entre 286 hogares residentes en 3 locali-
zaciones del Area Metropolitana de Bue-
nos Aires: dos barrios de la Ciudad de
Buenos Aires, La Boca y Lugano, y en
un municipio de su conurbacién, Tigre
(Figura 2). Si bien la muestra no es re-
presentativa de la poblacién del Area Me-
tropolitana ni de los espacios habitados,
cada lugar en el que se llevé a cabo la
encuesta representa un tipo de hébitat
caracteristico de la zona metropolitana.
Cada localizacién se ubica diferencial-
mente en relacién a la ciudad central. La
Boca es un barrio del casco histérico que
alberga sectores populares y medios;

5 La perspectiva comparada se recupera en torno al territorio, a través de las localizaciones
particulares en la ciudad y de la posicién que ocupa de la familia en la produccién y en el

consumo (clase social).
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para los primeros predomina la vivienda
en forma de inquilinato.® Lugano es un
barrio periférico de la ciudad central en
el que conviven sectores medios con ur-
banizaciones informales — villas de emer-

los componentes de la movilidad residencial

gencia’- representadas, en nuestro
caso, por el barrio Inta. El municipio de
Tigre es uno de los municipios de la co-
nurbacién de la ciudad central en el que
se han desarrollado importantes asenta-

Figura 2: Mancha Urbana Area Metropolitana

0 Delimitacién Fisica

ENSENADA

BERISSD
LA PLATA

Fuente: Elaboracién propia en base a datos del INDEC.
Disponible en: <www.buenosaires2010.org.ar>.

6 Se trata de grandes casonas o galpones que albergan piezas para alquiler. En general estan
ubicadas en las &reas centrales de la ciudad. En ellas, la unidad de residencia es la habitacion.
Ademas del patio comun, los residentes comparten servicios de banos, aseos, letrinas, cocina
y lavadero. La Boca es el barrio de la ciudad en donde el mercado de alquiler de piezas en los

inquilinatos se mantiene mas consolidado.

Se denominan villas de emergencia a los asentamientos informales formados por viviendas

precarias (tipo rancho o casilla) y con trazado urbano irregular (pasillos y calles que no
necesariamente respetan la forma de damero). Se encuentran enclavadas en la ciudad formal,

habitualmente, en areas centrales.
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mientos®o tomas de tierra que conviven
con el desarrollo de urbanizaciones ce-
rradas orientadas a sectores medios y
medios altos.

En la muestra de hogares que formé
parte de la investigacion, se puede obser-
var que la movilidad intra urbana, es decir
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aquella que supone movimientos dentro
de la ciudad, es la que explica la mayor
parte (60,1%) de los movimientos resi-
denciales (Cuadro 1).° Sibien no se han
hallado datos comparables para el Area
Metropolitana de Buenos Aires, los resul-
tados de investigaciones pioneras en el
campo muestras tendencias consistentes. 1

Cuadro 1: Tipo de Trayectoria. Jefes de hogar residentes en el AMBA,

2004/2005 (%)
Tipo de trayectoria %
Travectoria de movilidad intrabarrial **
— Hogares que residen en el mismo barrio en el que nacié el jefe 17.1
(49)
Trayectorias de movilidad intra urbana (Hogares que ya residian en el AMBA) 60,1
(172)
— El jefe nacié en el AMBA vy llega al barrio desde ofras localizaciones en el 25,5
AMBA (73)
- El jefe nacié en el interior o en el exterior del pais y llega al barrio desde 34,6
otras localizaciones en el AMBA (99)
Travectorias de movilidad vinculada a migracion
— Hogares que residen en el AMBA por primera vez. El jefe nacié en el 22,7
interior del pais o en el exterior y el barrio es su primera residencia en el (65)
AMBA
Total 100,0
(286)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Bocay Tigre.

10

11

Los asentamientos son “ocupaciones ilegales de tierras, tanto publicas como privadas, ya sea
con una organizacién social previa o producto de una forma mas esponténea [...] que
adopta las formas urbanas circundantes en cuanto al amanzanamiento y dimensiones de los
lotes enmarcadas en la normativa vigente” (Cravino, 1998:262). En términos generales, se
han desarrollado en las periferias del Area Metropolitana.

Los movimientos que se desarrollan exclusivamente en el barrio (movimientos intrabarriales)
también podrian considerarse en la categoria intra urbanos; sin embargo, atento al hecho de
que no se ha profundizado en sus caracteristicas, se tratan separadamente.

Simmons (1968), en un estudio llevado adelante en USA, sefnala que este tipo de movimientos
da cuenta de las dos terceras partes de la totalidad de los movimientos residenciales.

Cabe aclarar que este tipo de trayectoria se conceptualiza como una préactica de movilidad en
la medida en que se definen como tales todos aquellos cambios que afectan el tipo de
residencia, la situacién de tenencia y/o la localizacién en la ciudad. Es posible que un hogar
experimente cambios en la situacién de tenencia aun cuando no cambie su localizacién ni el
tipo de vivienda; es el caso de las familias que son objeto de planes de regularizacién o bien
que han pasado de ser inquilinos a propietarios de la vivienda (Delaunay y Dureau, 2004).
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Asimismo, cabe destacar que la mayoria
de los movimientos intra urbanos en el
Area Metropolitana de Buenos Aires los
aportan los hogares cuyo jefe nacié en
el interior del pais o en paises limitrofes

(34,6%).

Cuando se analizan las trayectorias
segun la posicién que ocupan las familias
en la produccién y en el consumo (Cua-
dro 2), se observa que la estratificacién
social introduce variaciones en la inten-
sidad de la movilidad residencial: ' las
familias de sectores medios y medios
bajos son menos méviles que sus pares
de menores ingresos. El 28,3% de los
hogares de sectores medios y medios
bajos han desarrollado sus trayectorias
en la misma localizacién en la ciudad en
la que nacié el jefe, mientras que este
porcentaje se reduce al 11,4% entre las
familias de sectores populares.

Asimismo, cuando se analizan en
particular las trayectorias de movilidad
intra urbana, se observa que las fami-
lias de sectores medios, cuando se mue-
ven, se desplazan entre localizaciones del
AMBA (35,9% vs. 18,3% de familias de
sectores populares): han nacido en el
AMBA vy han llegado a su localizacion
actual desde otros barrios de la ciudad.

los componentes de la movilidad residencial

Las familias de sectores populares, en
cambio, describen trayectorias diferen-
tes: dichas trayectorias se vinculan ge-
neralmente con procesos de migracién
(70,3%*3 vs. el 35,8% hogares de sec-
tores medios), y una vez en el AMBA
tienen mayor probabilidad que sus pares
de sectores medios de cambiar de resi-
dencia y de localizacién en la drea me-
tropolitana (42,3% vs. 22,8%).

Si bien no es posible identificar una
pauta de movilidad marcadamente di-
ferente entre los hogares que residen en
la Ciudad de Buenos Aires y aquellos
que residen en el Gran Buenos Aires, la
localizacién parece ser también un factor
a tener en cuenta a la hora de decidir
cambios residenciales (Cuadro 3). En
particular, entre aquellos cuyas trayec-
torias se vinculan con procesos de mi-
gracién: 60,5% de los jefes que eligen
la Ciudad como destino final, llegan alli
desde provincias del interior o desde
paises limitrofes vs. el 50,6% de los jefes
que eligen el Gran Buenos Aires. El Gran
Buenos Aires parece tener una capaci-
dad levemente mayor de retener a
aquellos que eligen no cambiar de barrio
(18,7% vs. 16,4%) y de atraer a los jefes
que nacieron y se mueven exclusiva-
mente en el AMBA (30,0% vs. 21,1%).

12 Dureau (2002:100), tomando como referencia el caso de la Ciudad de Bogota, senala que “los
mas pobres, son los mas méviles”. En América Latina, el acceso a la propiedad parece llevar a
una estabilizacién de la poblacién. Las investigaciones realizadas en ciudades de los Estados
Unidos, en cambio, resaltan esta asociacién pero en un sentido contrario al que se senala aqui.
Los estudios de Bell (1968); Pahl y Pahl (1971) y Savage et al. (1992) ponen de manifiesto que
los hogares de clase trabajadora son menos moéviles que sus pares de clase media.

13

Surge de sumar 28,0% de hogares de sectores populares cuyos jefes nacieron en el interior del

pais o en paises limitrofes y que eligen el barrio como primera localizacién en el AMBA vy 42,3%
de hogares de sectores populares cuyos jefes también nacieron en el interior del pais o en
paises limitrofes pero que ya han experimentado procesos de movilidad intra urbana.



Maria Mercedes Di Virgilio 45
Cuadro 2: Tipo de Trayectoria segtin posicion que ocupan las familias en la
produccién y en el consumo. Jefes de hogar residentes en el AMBA,
2004/2005 (%)
Sectores Sedtores
Tipo de travectoria I medios v
popuiares medios bajos
Trayectoria de movilidad intrabarrial
— Hogares que residen en el mismo barrio en el que nacié 114 283
el jefe. (20) (26)
Trayectorias de movilidad intra urbana (Hogares que ya
residian en el AMBA)
— El jefe nacié en el AMBA vy llega al barrio desde otras 18,3 359
localizaciones en el AMBA. (32) (33)
— El jefe nacié en el interior o en el exterior del pais v llega 423 22,8
al barrio desde otras localizaciones en el AMBA (74) (21)
Trayectorias de movilidad vinculada a migracién
— Hogares que residen en el AMBA por primera vez. El 28,0 13,0
jefe nacid en el interior del pais o en el exterior y el (49) (12)
barrio es su primera residencia en el AMBA
Total 100 100
(175) (92)

Nota: 19 casos faltantes no fueron clasificados por carecer de informacién sobre su posicién

en la produccién v en el consumo.

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Boca y Tigre.

Cuadro 3: Tipo de Trayectoria segiin localizacién en el AMBA. Jefes de hogar

residentes en el AMBA. 2004/2005 (%)

Tipo de trayectoria CBA GBA
Trayectoria de movilidad intrabarrial
— Hogares que residen en el mismo barrio en el que nacié el 16,4 18,7
jefe. (32) (17)
Trayectorias de movilidad intra urbana (Hogares que va
residian en el AMBA)
— El jefe nacié en el AMBA vy llega al barrio desde otras 21,1 30,0
localizaciones en el AMBA. (45) (28)
— El jefe nacié en el interior o en el exterior del pais v llega 36,4 30,8
al barrio desde otras localizaciones en el AMBA (71) (28)
Trayectorias de movilidad vinculada a migracién
— Hogares que residen en el AMBA por primera vez. El jefe 24,1 19,8
nacio en el interior del pais o en el exterior y el barrio es (47) (18)
su primera residencia en el AMBA
Total 100 100
(195) (91)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Bocay Tigre.
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La importancia de la localizacién en
la definicién de la trayectoria resulta més
evidente cuando se la analiza teniendo
en cuenta la insercién de los hogares en
la estructura de clases. Entre los jefes que
eligen no cambiar de barrio, se observan
diferencias entre los de sectores popu-
lares y sus pares de sectores medios y
medios bajos. Mientras que los jefes de
sectores populares que viven en el mismo
barrio desde que nacieron tienen menor
probabilidad de residir en la Ciudad
(8,0% CBA vs. 17,5% GBA), la locali-
zacién no parece introducir diferencias
evidentes entre los jefes de sectores me-
dios que nunca han modificado su lugar
de residencia (29,0% CBA vs. 26,1%
GBA).

Los movimientos residenciales ocu-
rridos siempre en el territorio del AMBA
(que no suponen experiencias de mi-
gracién) caracterizan a los sectores me-
dios y medios bajos tanto en la Ciudad
(31,9%) como en el Gran Buenos Aires
(47,8%). Este tipo de movimientos se
registra con una probabilidad menor
entre los de sectores populares en ambas
localizaciones (16,1% enla CBAy 22,2%
en el GBA).

Las trayectorias marcadas por expe-
riencias migratorias, tal como senalara-
mos anteriormente, son mas frecuentes
entre los jefes de los sectores populares
que entre sus pares de sectores medios.
Sin embargo, cuando el factor migrato-
rio esta presente, la Ciudad se constituye
en la localizacién de destino preferida
tanto entre los sectores populares como

los componentes de la movilidad residencial

entre los sectores medios (Cuadro 4).
Es posible pensar que uno de los factores
que permiten comprender esta preferen-
cia es el funcionamiento del mercado de
trabajo de la Ciudad. Cabe destacar que
el mercado de trabajo en la Ciudad ha
sido histéricamente méas dinamico y ha
ofrecido mejores condiciones de trabajo
que el del Gran Buenos Aires. Asimismo,
en el caso de los sectores populares, la
Ciudad ofrece una multiplicidad de be-
neficios extras vinculados a la provisién
de servicios de infraestructura y sociales.

Los jefes que provienen de provin-
cias del interior o de paises limitrofes y
que eligen el AMBA como destino des-
criben trayectorias residenciales diferen-
tes segln el ano de llegada. Los jefes
cuya localizacién actual es su primer
destino en el AMBA han arribado pre-
dominantemente antes de los anos 70’
o lo han hecho con posterioridad a
1991. Estos hogares, una vez asentados,
no han experimentado cambios en su
lugar de residencia.

¢A qué obedece esta dindmica tempo-
ral de los procesos movilidad residencial?
Es posible pensar que la temporalidad
se vincula al proceso de urbanizacién y
al papel que juegan las ciudades en la
atraccién de migrantes (sean estos inter-
nos o externos). * En la Argentina, entre
1950 y 1970, los centros urbanos no
sblo absorbieron la totalidad del creci-
miento poblacional sino, también, parte
de la poblacién rural existente; en gran
medida, merced a la generacién soste-
nida del empleo industrial. Sin embargo,

14 En cambio, los hogares que llegan al barrio desde otras localizaciones en el AMBA, se han
asentado alli fundamentalmente entre las décadas del 70’ y del 80’.
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en esos anos, el crecimiento de la po-
blacién urbana superé ampliamente al
de la industria manufacturera;® fené-
meno que provoco la existencia de una
importante masa de poblacién que llegd
a las ciudades y que quedé al margen
del proceso productivo. El proceso des-
crito impulsd, en el caso de la Ciudad
de Buenos Aires, la ocupacién de terre-
nos fundamentalmente fiscales '® ante la
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imposibilidad de esta poblacién de acce-
der a la tierra urbana a través del mercado.
Durante la década de 1990, cobra atn
mayor visibilidad el desplazamiento de
los migrantes de paises limitrofes desde
las zonas fronterizas hacia los centros
urbanos més importantes, instalandose
en el corazén de las grandes ciudades
(Grimson, 1997).

Cuadro 4: Tipo de Trayectoria segiin posicién que ocupan las familias en la
produccion y en el consumo v localizacién. Jefes de hogar residentes

en el AMBA, 2004/2005 (%)

Tipo de trayectoria

Sectores medios y
medios bajos

CBA GBA CBA GBA

Sectores populares

Trayectoria de movilidad intrabarrial

— Hogares que residen en el mismo barrio en el
que nacié el jefe.

8,0 17,5 299 26,1
9) (11) (20) (6)

Trayectorias de movilidad intra urbana (Hogares
que va residian en el AMBA)
- El jefe nacié en el AMBA v llega al barrio
desde otras localizaciones en el AMBA.
— El jefe nacié en el interior o en el exterior del

pais y llega al barrio desde otras localizaciones
en el AMBA

16,1 222 31,9 47,8

(18) (14) (22) (11)
45,5 36,5 246 174
(51) (63) (17) (4)

Trayectorias de movilidad vinculada a migracién
- Hogares que residen en el AMBA por primera

30,4 238 14,5 8,7

vez. El jefe nacié en el interior del pais o en el (34) (15) (10) (2)
exterior y el barrio es su primera residencia en
el AMBA
Total 100 100 100 100
(112) (63) (69) (23)

Nota: 19 casos faltantes no fueron clasificados por
en la produccién v en el consumo.

carecer de informacién sobre su posicién

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Boca y Tigre.

15 Entre 1947 y 1960 la poblacién urbana pasa del 62,2% al 72% (Recchini de Lattes, 1973:5).
En el mismo periodo la industria manufacturera crece un 4,1% (Clichevsky et al., 1990:35).

16 Posteriormente, durante la década de 1980, también la ocupacién de inmuebles.
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Cuando se introduce la posiciéon de
los hogares en la produccién y en el con-
sumo en el anélisis de la relacion entre el
tipo de trayectoria descripta y el momen-
to de llegada al AMBA, se observa la
afluencia de hogares de sectores popu-
lares que llegan por primera vez al AMBA
en los albores de la democracia. En la
década del '90, en cambio, el AMBA no
parece haber sido un destino receptor
de migrantes recientes de bajos ingre-
sos.!” Los movimientos que caracterizan
a los hogares de sectores populares pa-

los componentes de la movilidad residencial

recen ser las relocalizaciones y los cam-
bios de residencia en el propio AMBA. 18

Entre los sectores medios v medios
bajos, los afios de la dictadura militar
(1976-1983) parecen haber inhibido
fuertemente los movimientos tanto hacia
el AMBA como en el AMBA. A partir de
mediados de los afios '80 esta tendencia
se revierte progresivamente y comienza
a observarse una reactivacién de los
procesos de movilidad residencial que
tienen al AMBA como destino.

Tipos de habitat popular vy tipos de trayectorias

residenciales

La villa, el asentamiento y el conventillo
son algunos de los tipos de héabitat en
los que los sectores de menores ingresos
que residen en el AMBA desarrollan sus
vidas cotidianas. La eleccién del habitat
no parece ser una cuestion aleatoria sino
mas bien una cuestién muy vinculada
con la trayectoria residencial que desa-
rrollan los hogares y sus jefes. Indagar
en esta relacién nos permite entender
mas cabalmente por qué estas diferentes
formas de habitar tienen, como senala
Merklen (1999), capacidad de configu-
rar distintos sujetos sociales. Efectiva-
mente, el itinerario recorrido hasta el
héabitat actual parece ser un factor que,
conjuntamente con las caracteristicas

propias del territorio, puede contribuir
a comprender la constitucién de dife-
rentes subjetividades (Cuadro 5).

La villa parece ser un tipo de héabitat
al que se accede luego de experiencias
pretéritas de movilidad residencial: el
68,0% de los jefes que residen en el
barrio Inta han llegado alli desde otras
localizaciones en el AMBA, luego de
haber transitado experiencias de movi-
lidad en las cuales el componente migra-
torio es su protagonista (ver Cuadro 5).
Este dato se torna atin méas contundente
cuando observamos que ninguno de los
jefes de hogar que residen en este tipo
de héabitat ha nacido alli.

17 Este dato pone en evidencia la pérdida de peso relativo de las trayectorias de movilidad
vinculada a migracién, merced a otros tipos de recorridos que en anos anteriores parecen

haber sido menos dinamicos.

18 Cabe aclarar que los procesos de densificacién de villas de la Ciudad de Buenos ocurridos
durante los dltimos afios de la década de 1990 y principios de 2000, segun los testimonios
de los entrevistados, obedecen frecuentemente a movimientos residenciales intraurbanos en

el AMBA.
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La Boca y sus inquilinatos parecen
ser el habitat elegido por aquellos que
llegan al AMBA por primera vez (46,8%).
Consistentemente, la bibliografia pone
en evidencia que en las trayectorias de
los sectores populares migrantes es po-
sible rastrear “un itinerario inicial de al-
quiler en el centro histérico” (Dureau,
2002:100). " Las caracteristicas del mer-
cado de alquiler de piezas en inquilinatos
y conventillo, en particular, la flexibilidad
de los requisitos para acceder a ellas —
salvo la necesidad de contar con la plata

Cuadro 5: Tipo de Trayectoria segin tipo
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para estar al dia con el pago —, constitu-
yen factores que permiten comprender
este tipo de acceso al héabitat popular.
Asimismo, la concentracién de sectores
populares migrantes en un area muy
proxima al centro financiero de la ciu-
dad, como es el barrio de La Boca, se
ve favorecida también por el hecho de
ser una zona de baja densidad de vivien-
das v de poblacién.

Lavilla y el asentamiento son también
tributarios de este tipo de trayectorias,

de habitat popular. Jefes de hogar de

sectores populares residentes en el AMBA, 2004/2005 (%)

Tipo de habitat popular
Tipo de trayectoria Inquilinato | Asentamiento| i@ de.
La Boca Tigre emelrgencm
nta
Trayectoria de movilidad intrabarrial
— Hogares que residen en el mismo barrio en el 10,6 17.5 -
que nacio el jefe. (5) (11)
Trayectorias de movilidad intra urbana (Hogares
que ya residian en el AMBA)
— El jefe nacié en el AMBA vy llega al barrio 10,6 222 10,0
desde otras localizaciones en el AMBA. (5) (14) 5)]
— El jefe naci6 en el interior o en el exterior del 319 36,5 68,0
pais y llega al barrio desde otras localizaciones (15) (23) (34)
en el AMBA
Trayectorias de movilidad vinculada a migracion
— Hogares que residen en el AMBA por primera 46,8 23,8 22,0
vez. El jefe nacié en el interior del pais o en el (22) (15) (11)
exterior vy el barrio es su primera residencia en
el AMBA
Total 100 100 100
(47) (63) (50)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Boca y Tigre.

19 Ya en la década de 1970 investigaciones pio

neras sobre la dindmica socioterritorial de la

Ciudad de Buenos Aires ponian en evidencia que “el anillo que rodea el centro ofrece al

recién llegado més oportunidades de trabajo,

equipamiento y facilidades para adaptarse a

las nuevas formas de vida urbana” (Schteingart y Torres, 1973:743).
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pero en ellos su impacto se reduce sig-
nificativamente (22,0% vy 23,8% respec-
tivamente, en Cuadro 5).2°

Los asentamientos, por su parte, pa-
recen albergar con mayor probabilidad

los componentes de la movilidad residencial

a aquellos nativos del AMBA que han
experimentado cambios de residencia
circunscriptos a este territorio (22,2% vs.
10,6% en inquilinato v 10,0% en villa,
en Cuadro 5).

Los componentes de la movilidad intra urbana

Hasta aqui hemos avanzado en el anéli-
sis de las trayectorias residenciales en ge-
neral. Sin embargo, para ahondar en la
indagacion de los componentes de la
movilidad nos centraremos en aquellas
que definen los movimientos intra urba-
nos. Es decir, nos detendremos en lo pro-
cesos protagonizados por los jefes de
hogar que llegan a la actual localizacién
en la ciudad desde otras localizaciones
en el AMBA. Cada una de estas trayec-
torias supone el cambio de al menos uno
de los siguientes componentes: (a) el tipo
de vivienda, (b) la situacién de tenencia
de la vivienda y/o (c) la localizacién. La
propuesta es indagar estos componentes,
deteniéndonos en las similitudes y en las
diferencias que emergen en relacion a la
posicién que ocupan los hogares en la
produccién y en el consumo.

¢Cémo son los movimientos residen-
ciales? {Son mayoritarios los movimien-
tos promocionales? ¢Estan asociados a
cambios en el tipo de vivienda o en la
situacién de tenencia? ¢Cémo interac-
tian los cambios en la localizacién con
los cambios en la situacién de tenencia?
El anélisis de los componentes de la
movilidad echa luz sobre estos interro-
gantes, al tiempo que permite plantear
algunas hipétesis que contribuyan a en-
tender aquellos hallazgos inesperados
obtenidos en el marco del estudio.

A simple vista, los movimientos resi-
denciales en el AMBA no parecen estar
asociados a cambios en el tipo de vi-
vienda; de hecho, los cambios de resi-
dencia se dividen en partes iguales entre
aquellos hogares que optan por un alo-

20 Segun senalan Di Virgilio et al. (2008), datos sobre la situacién de los inquilinos en el barrio

de La Boca muestran que, en 1998, la gran mayoria contrata el alquiler con el propietario
(77%), solamente un 13,3% lo hacen mediante inmobiliarias y el mercado de subalquileres
parece escaso, sélo comprende el 0,4 % de los casos. En 2000, asciende al 19,7% el grupo
de quienes han alquilado a través de inmobiliarias. Resulta llamativo el porcentaje de personas
que manifiesta no haber efectuado un contrato de alquiler: en 1998, un 37,1% de los
inquilinos entrevistados, contra el 60,4% que afirma tener contrato. Esto habla de una exten-
dida situacién de informalidad, dentro del submercado de alquileres en el barrio, que intro-
duce un componente adicional aumentando la vulnerabilidad habitacional de las familias
que se encuentran en esta situaciéon. En el ano 2000, esta situacién de informalidad se
mantiene: en promedio el 38% de los inquilinos no han firmado contratos de alquiler. Si se
relacionan los datos acerca de la identidad de los locatarios con la existencia o no de un
contrato firmado, resulta que el 92% de quienes no tienen contrato, le alquilan directamente
al duenio.
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jamiento con similares caracteristicas al
anterior (45,9%) vy el cambio del tipo
de vivienda (50%). Sin embargo, esta
probabilidad parece variar cuando se la
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analiza teniendo en cuenta la posicién
de los hogares en la produccién y en el
consumo (Cuadro 6).

Cuadro 6: Cambio en el tipo de vivienda segiin posicién del hogar en la
produccién y en el consumo. Jefes de hogar con trayectorias de

movilidad intra urbana y residentes en el AMBA, 2004/2005 (%)

Cambio en el tipo de Sectores populares Sectores medios Sectores medios
vivienda bajos medios
Sin cambio 38,8 41,0 79,3
(40) 9) (23)
Con cambio 61,2 59,0 20,7
(63) (13) (6)
Total 100 100 100
(103) (22) (29)

Nota: El n de hogares que han desarrollado procesos de movilidad intra urbana es 172. Los
18 casos faltantes no han podido ser clasificados en alguna de las variables analizadas

en el cuadro.

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Bocay Tigre.

Las variaciones en el tipo de vivienda
asociadas a movimientos intraurbanos
parecen ser una caracteristica de los ho-
gares de menores ingresos. Es posible
pensar que sus pares de sectores medios
tienen mayor capacidad para movilizar
recursos que les aseguren mantener la
calidad del tipo de vivienda, mas alla de
los cambios en la localizacién de la vi-
vienda. En este escenario, un cambio en
la localizacién — cambio de barrio en la
Ciudad o desde un municipio del Co-
nurbano a un barrio de la Ciudad (o vi-
ceversa), por ejemplo — sin que medien
cambios en el tipo de vivienda puede ser
pensado como un diferencial asociado a
las caracteristicas de dicha localizacién.

Es posible advertir que los hogares
de sectores medios bajos presentan en
este aspecto una pauta de movilidad si-
milar a la de los sectores populares (Cua-
dro 7). Sin embargo, cuando se analizan
las consecuencias del cambio, este parece
beneficiarlos mas que a sus pares de
menores ingresos. A pesar de ello, para
los sectores medios bajos, los cambios en
el tipo de vivienda generalmente se aso-
cian a un deterioro de su calidad de vida.
Esta situacién pone en evidencia que si
bien dichos hogares en general tienen
una mayor capacidad — que sus pares
de sectores populares — para satisfacer
sus necesidades y expectativas habitacio-
nales, cuando el movimiento residencial
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se asocia a cambios en el tipo de vivienda,
aumenta la probabilidad de que se pro-
duzca un impacto negativo en las condi-

los componentes de la movilidad residencial

ciones del habitar. Es decir, aumentan sus
posibilidades de que el tipo de vivienda
sea mas precario (Cuadro 7).

Cuadro 7: Tipo de cambio en el tipo de vivienda segiin posicién del hogar en la
produccién y en el consumo. Jefes de hogar con trayectorias de
movilidad intra urbana que han cambiado en su desarrollo el tipo de

vivienda y que residen en el AMBA, 2004/2005 (%)

Tipo de cambio Sectores populares Sectores medios Sectores medios
bajos medios
Cambio mejora la calidad 60,3 76,9 33,3
del tipo de vivienda (38) (10) 2)
9,5 7,7 16,7
Cambio neutro ’ ’ ’
(6) (1) (1)
Cambio empeora la calidad 30,2 15,6 50,0
del tipo de vivienda (19) 2) (3)
Total 100 100 100
(63) (13) (6)

Nota: El n de hogares que han desarrollado procesos de movilidad intra urbana es 172.
Los 18 casos faltantes no han podido ser clasificados en alguna de las variables analizadas

en el cuadro.

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Bocay Tigre.

La proporcién de hogares propieta-
rios en el AMBA aumentd sensiblemente
en los Gltimos veinte anos: a principios
de los anos 1990, el 64,6% de los hoga-
res del AMBA estaban en esa situacion;
diez anos més tarde esa categoria com-
prende al 72,9% (Instituto Nacional de
Estadistica y Censos, 1991 y 2001). El
alquiler, desde el punto de vista de su
valor social, se considera como una situa-
cién transitoria, cuestion que se expresa
no sélo en la proporcién de hogares que
se encuentra en esta categoria (12,6%)
sino también en su evolucién decreciente
alolargo deladécada (13,2% en 1991).

Ante estos guarismos, es posible pensar
que el acceso a la propiedad constituye
un elemento esencial en las trayectorias
residenciales y en las estrategias habita-
cionales de los hogares del AMBA. %

De este modo, la situacién de tenen-
cia se torna relevante no sélo por lo que
expresa en si misma (la relacién con la
propiedad) sino en la medida en que
informa, también, sobre las caracteristicas
del mercado inmobiliario y los valores
socio culturales que permean su estructu-
racién. Son dichas caracteristicas y dichos
valores los que permiten comprender

21 16 mismo parece ocurrir en otras areas metropolitanas de América Latina, entre ellas San

Pablo (Silva, 2002).
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los diferentes hallazgos sobre el compor-
tamiento de los componentes de la mo-
vilidad residencial en diferentes contextos
urbanos. En una investigacién sobre
movilidad residencial en Bogota, Delau-
nay y Dureau senalan que el cambio del
lugar de residencia no estéd necesaria-
mente asociado a una nueva situacién
de tenencia de la vivienda:

dos de cada tres cambian de domi-
cilio pero conservan la misma cate-
goria de tenencia: en 63% de los
cambios de residencia no varia el
tipo de tenencia, y cerca de la mitad
de los acontecimientos observados
(47%) son cambios de alojamiento
en el seno del sector alquiler. Por lo
tanto es mayoritaria la movilidad
residencial fisica, comparada con la
movilidad estatutaria (Delaunay y
Dureau, 2004:91). %
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¢Qué sucede en el AMBA? ¢Cémo
es la relacién entre movilidad fisica y
movilidad estatutaria?

En el caso del AMBA, la afirmacién
de Delaunay y Dureau (2004:91) se ve
cuestionada. 2 de cada 3 hogares del
AMBA que cambian su residencia lo
hacen produciendo cambios estatutarios
(Cuadro 8). En este marco, es posible
pensar que las diferencias en las pautas
de movilidad en los diferentes contextos
metropolitanos se deben a la importan-
cia relativa que tiene, en cada ciudad,
cada uno de los sectores del mercado
inmobiliario (en 1993 en Bogoté el 42%
de los hogares son inquilinos) v a los
valores socio culturales asociados a ellos.
De este modo, la tenencia en tanto com-
ponente de los procesos de movilidad
no puede ser entendida al margen de
la dindmica del mercado inmobiliario,

Cuadro 8: Cambios en la situacién de tenencia de la vivienda. Jefes de hogar
con trayectorias de movilidad intra urbana y residentes en el AMBA,

2004/2005 (%)

Cambios en la situacion de tenencia de la vivienda %
Ocupante a ocupante 7,6
Ocupante a inquilino 3,5
Ocupante a propietario 9,3
Inquilino a ocupante 9,3
Inquilino a inquilino 8,7
Inquilino a propietario 26,2
Propietario a ocupante 58
Propietario a inquilino 3,5
Propietario a propietario 244
Ns/ nc 1,7
Total 100

(172)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Bocay Tigre.

22 1 os autores se refieren al estatus vinculado a la situacién de tenencia.
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de las caracteristicas de la oferta y la
demanda de vivienda, ni de las politicas
urbanas orientadas al sector. Es preci-
samente merced a las politicas de regu-
larizacién dominial que el porcentaje de
propietarios se eleva significativamente
mientras que el de inquilinos se mantiene
estable.

En el AMBA, el 26,2% de los cam-
bios de residencia se asocian a pasajes
de la categoria inquilino a propietario
(Cuadro 8). De este modo, en el caso
analizado, la hipétesis de los recorridos
residenciales promocionales?* entre in-
quilinos y propietarios parece ser acer-
tada: las transiciones en ese sentido son
aproximadamente 8 veces mas frecuen-
tes que las que se orientan en el sentido
inverso. La condicién de ocupante, por
su parte, parece ser una condicién dificil
de abandonar, pues los cambios pro-
mocionales tienen una probabilidad de
ocurrencia similar a aquellos que impli-

can el regreso a esa situacién (12,8%
vs. 15,1%).

El 40,7% de los cambios del lugar
de residencia no se asocian a cambios
en la situacién de tenencia o cambios
estatutarios (Cuadro 8). Entre ellos se
destacan los movimientos de los hogares
que previo al desplazamiento ya habian
accedido a la propiedad de la vivienda

los componentes de la movilidad residencial

(24,4%): tal como lo senalan Delaunay
y Dureau (2004:92) para el caso bogo-
tano — la categoria propietario emerge
como la categoria més estable. Los cam-
bios circunscriptos al sector de alquiler
explican una muy baja proporciéon de
los cambios de residencia (8,7%).

¢Cémo es la dindmica del cambio
entre los diferentes sectores sociales? Los
cambios de residencia acompanados de
cambios en la situacién de tenencia son,
en términos generales, mas frecuentes
entre hogares de sectores populares
(64,1%) que entre sus pares mejor posi-
cionados en la produccién y en el con-
sumo. Sin embargo, cuando los sectores
medios desarrollan este tipo de movimien-
tos es mas frecuente que aquellos que
cuentan con mas recursos sean los be-
neficiarios del cambio estatutario (53,3%
sectores medios medios vs. 41,7% sec-
tores medios bajos) (Cuadro 9).

Asimismo, cuando se analizan los tipos
de cambios que predominan entre los
hogares de los diferentes sectores socia-
les, se observa que entre los hogares de
sectores populares el cambio en la situa-
cién de tenencia es un evento que com-
prende multiples y variadas situaciones.
Contrariamente, el cambio entre las fa-
milias de sectores medios y medios bajos
se concentra en la categoria inquilino a

23 El valor social de la propiedad no sélo se expresa en las expectativas de los habitantes de la
ciudad sino también en el tipo de politicas que desde el Estado se orientan al sector. En el
caso del AMBA, en las tltimas décadas, las politicas de regularizacién (ex post) han dominado
el campo de la intervencién en materia habitacional y urbana (Clichevsky, 2001; Catenazzi y

Di Virgilio, 2006; Rodriguez et al., 2007).
24

Aquellos que suponen algun tipo de movilidad asociada a conseguir mejoras en las condi-

ciones del habitar, ya sea porque se modifica la situacién de tenencia, porque mejora el tipo
de vivienda, porque cambia la ubicacién relativa de la vivienda respecto del acceso a los

servicios y/o al mercado de trabajo, etc.
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propietario: en 7 de cada 10 hogares el
cambio de residencia se asocia al pasaje
de la condicién de inquilino a la de pro-

pietario (Cuadro 10).

Entre los sectores populares, el ac-
ceso a la propiedad también constituye
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un componente motorizador en sus tra-
yectorias de movilidad residencial, pero
los puntos de partida (situacién de te-
nencia anterior) son sumamente hete-
rogéneos, marcando la dispersiéon del
conjunto de cambios.

Cuadro 9: Cambio en la situacién de tenencia segiin posicién del hogar en la
produccién y en el consumo. Jefes de hogar con trayectorias de

movilidad intra urbana v residentes en el AMBA, 2004/2005 (%)

Tipo de cambio Sectores populares | Sectores medios bajos | Sectores medios medios
Sin cambio de tenencia 33,9 58,3 46,7
(35) (14) (14)
Con cambio de tenencia 64,1 41,7 53,3
(68) (10) (16)
Total 100 100 100
(103) (24) (30)

Nota: El n de hogares que han desarrollado procesos de movilidad intra urbana es 172.
Los 18 casos faltantes no han podido ser clasificados en alguna de las variables analizadas

en el cuadro.

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Bocay Tigre.

Cuadro 10: Tipo de cambio en la situacién de tenencia segiin posicién del hogar
en la produccién y en el consumo. Jefes de hogar con trayectorias
de movilidad intra urbana que han cambiado en su desarrollo la

situacién de tenencia y que residen en el AMBA, 2004/2005 (%)

Tipo de cambio Sectores populares Sectores medios v medios bajos
Ocupante a inquilino 5,9 3,8
“4) 1)
Ocupante a propietario 20,6 3,8
(14) 1)
Inquilino a ocupante 22,1 3,8
(15) (1)
Inquilino a propietario 36,8 69,2
(25) (18)
Propietario a ocupante 11,8 7,7
(8) 2)
Propietario a inquilino 2,9 11,5
(2) 3)
Total 100 100
(68) (26)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Bocay Tigre.
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Movilidad residencial v localizacion en la ciudad

¢En qué medida la localizacion permite
comprender los cambios de residencia?
¢Las mudanzas estan motivadas por la
localizacién? ¢Determinadas localizacio-
nes retienen mejor que otras a sus resi-
dentes? La espacialidad de los cambios
de residencia es una cuestiéon analizada
en las investigaciones pioneras acerca
del tema (Simmons, 1968) y retomada
en otras recientes (Duhau, 2003; Delau-
nay y Dureau, 2004). Segiin Simmons
(1968), la espacialidad es tributaria de
las preferencias por la cercania, de las
estrategias espaciales de segregacién y/
o aproximacién social y de la influencia
del crecimiento demogréfico y de la ciu-
dad. Reexaminaremos estas caracteris-
ticas prestando especial atencién a la
posicién de los hogares en la produccion
y en el consumo.

La eleccién de una vivienda que se
encuentre préxima a la anterior parece
ser una caracteristica extendida; ello se
observa especialmente en Lugano
(46,2%), La Boca (51%) y Tigre (50%).
En dichas localizaciones, aproximada-
mente el 50% de los encuestados llega
a su actual residencia de areas aledanas
de la ciudad. En La Boca y en Lugano,
llegan desde otros barrios del sur de la
Ciudad de Buenos Aires, mientras que
en el caso de Tigre llegan desde otras
localizaciones del segundo cordén del
Gran Buenos Aires.

El caso del barrio Inta, si bien se aleja
de esa regularidad casi universal, nos per-
mite introducir algunas especificaciones
en relacién a ella ¢Serd que el tipo de

urbanizacién incide en las preferencias,
de los pobladores? En algunos casos, es
posible pensar que si. El barrio Inta pa-
rece revelarse como una opcién para
aquellas familias de menores ingresos
que estan interesadas por acceder a las
externalidades positivas de la ciudad
central (acceso a mercado de trabajo, a
servicios urbanos y sociales, etc.), situa-
cién que queda en evidencia cuando se
advierte que 2 de cada 3 familias que
llegan al barrio lo hacen desde distintas
localizaciones en el GBA. Las que residen
en el primer cordén de la conurbacién
parecen tener algo méas de probabilida-
des que aquellas que viven en localiza-
ciones mas periféricas (Cuadro 11).

Cuando se introduce en el andlisis
la posicién que ocupan las familias en la
produccién y en el consumo, se advierte
que la dimensién espacial de la movili-
dad se especifica ain mas (Cuadro 12).

Si bien la hipétesis de la cercania
parece ser una regularidad extendida,
constituye un rasgo mas fuerte entre los
hogares de sectores medios que entre
sus pares de menores ingresos. En todos
los casos, més del 50% de los hogares
de sectores medios y medios bajos llegan
a sus actuales localizaciones desde zonas
cercanas a la ciudad (53,8% en Lugano,
57,7% en La Boca y 53,3 en Tigre).

Entre los hogares de sectores popu-
lares, en cambio, esta pauta parece estar
mas incidida por el tipo de urbanizacién
y la tipologia de vivienda dominante: los
asentamientos del AMBA parecen tener
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mayor capacidad para retener poblacién
de éareas préximas (45,9%). Los asenta-
mientos del municipio de Tigre han sido
objeto de politicas de regularizacién do-
minial; en ese marco, es posible pensar
que se constituyan en una opcién para
la poblacién de bajos ingresos que tiene
alguna posibilidad de acceder a la pro-
piedad, aun cuando eso deba hacerse
en condiciones de localizacién menos fa-
vorables — en relacién a su proximidad a
la centralidad.

Los inquilinatos y los conventillos de
La Boca, si bien reclutan poblacién que
llega a la ciudad central desde localiza-
ciones en el Conurbano, retienen a un
40% de hogares procedentes del area
sur de la ciudad. En el barrio Inta, por
su parte, la proporciéon de poblacién
que viene de localizaciones no préximas
supera ampliamente a aquella cuya re-
sidencia anterior estaba ubicada en otros
barrios del sur de la ciudad (66,7% vs.
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20,5%). En ambos casos, algunas de las
caracteristicas de la aglomeracién per-
miten entender mejor la importancia de
la localizacion. Si bien la mancha urbana
metropolitana estd muy extendida, las
principales infraestructuras y servicios se
localizan en la Ciudad de Buenos Aires.
Asimismo, el mercado de trabajo en la
Ciudad parece concentrar mayores opor-
tunidades de empleo que el del Gran
Buenos Aires. Las caracteristicas de la
red de transporte metropolitano, por su
parte, parece ser poco eficaz cuando se
analiza la relacién entre distancias a re-
correr y costos de los desplazamientos
cotidianos (no sdélo en términos de re-
cursos sino también de tiempos). En
este marco, el acceso a los beneficios de
la centralidad a costos relativamente
bajos parece ser un factor critico a la
hora de comprender las dinamicas que
caracterizan a la villa y al inquilinato
como formas de héabitat popular.

Cuadro 11: Localizacién anterior seglin localizacién actual. Jefes de hogar con
trayectorias de movilidad intra urbana y que residen en el AMBA,

2004/2005 (%)

Localizacién anterior Localizacién actual
Lugano Inta La Boca Tigre
Sur CBA 46,2 20,5 51,0 54
(12) (8) (26) 3)
Norte CBA 19,2 51 13,7 10,7
(5) 2) (7) (6)
1° Corona GBA 7,7 35,9 23,5 26,8
(2) (14) (12) (15)
2° Corona GBA 19,2 30,8 11,8 50,0
5 (12) (6) (28)
Ns/Ne 7,7 7,7 - 7,1
2) (3) (4)
Total 100 100 100 100
(26) (39) (51) (56)

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Boca y Tigre.
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Cuadro 12: 1 ocalizacién anterior segiin localizacién actual y posicién del hogar
en la produccién y en el consumo. Jefes de hogar con trayectorias de

movilidad intra urbana y que residen en el AMBA, 2004/2005 (%)

Localizacién anterior Sectores populares Sectores medios v medios bajos
Inta La Boca Tigre Lugano | La Boca Tigre
Sur CBA 20,5 40,0 8,1 53,8 57,7 -
(8) (8) (3) (8) (15)
Norte CBA 51 10,0 13,5 23,1 15,4 6,7
(2) (2) (5) (10) (4) (1)
1° Corona GBA 35,9 35,0 21,6 7,7 15,4 40,0
(14) (7) (8) (1) (4) (6)
2° Corona GBA 30,8 15,0 459 15,4 11,5 53,3
(12) (3) (12) (2) (3) (8)
Ns/Nc 3 - 10,8 - - -
(7,7) (4)
Total 100 100 100 100 100 100
(89) (20) (87) (13) (26) (15)

Nota: Se excluyeron los 10 casos de sectores populares residentes en Lugano por tratarse de
una subpoblacién muy pequefia y dispersa, cuyo tratamiento en términos porcentuales

introduce importantes distorsiones.

Fuente: Elaboracién propia con base en encuesta Movilidad Residencial en Lugano,

La Bocay Tigre.

Conclusiones

Al igual que ocurre en otras areas metro-
politanas, en Buenos Aires la movilidad
intra urbana es la que da cuenta de la
mayor parte (60,1%) de los movimien-
tos residenciales; entre ellos, la mayoria
la aportan los hogares cuyo jefe ha teni-
do alguna experiencia migratoria previa.

Cuando se considera el caso del
AMBA, resulta evidente que las trayec-
torias residenciales no son recorridos
aleatorios y, mucho menos, recorridos
desclasados. La movilidad residencial es
una practica que se desarrolla en el marco
de un habitus de clase o estrato social

que opera como principio de estructu-
racién de los recorridos. Es precisamente
ese patrén de estructuracion el que ex-
plica, en principio, la existencia de pautas
de movilidad diferenciales entre jefes de
hogar de sectores medios y de sectores
populares.

Las familias de sectores populares
son mas moviles que sus pares mejor
posicionados en la produccién y en el
consumo. Entre los hogares cuyos jefes
describen trayectorias de movilidad intra
urbana, se observa que los de sectores
medios, cuando se mueven, se desplazan
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entre localizaciones del AMBA. Las fa-
milias de sectores populares, en cam-
bio, describen trayectorias asociadas a
procesos de migracién, y una vez en el
AMBA tienen mayor probabilidad que
sus pares de sectores medios de cambiar
de residencia y de localizacién en la ciu-
dad metropolitana.

Los cambios residenciales efectiva-
mente parecen decidirse también en
funcién de la localizacién. La localizacién
resulta un factor critico no sélo porque
informa sobre las expectativas que per-
mean las escogencias residenciales sino,
y mas importante aun, por los tipo de
héabitat, las préacticas y estrategias habi-
tacionales que se desarrollan en relacion
a dichas localizaciones. Determinadas
localizaciones en la ciudad habilitan (o
no) determinados consumos materiales
y simbdlicos, facilidades para desplazar-
se, para acceder al mercado de trabajo,
etc. Cabe destacar que en el AMBA las
familias de sectores medios no tienen el
monopolio en la escogencia de localiza-
ciones centrales; por el contrario, algunas
formas del habitat popular se desarrollan
casi exclusivamente en la centralidad.
Esta decisién de vivir en el centro parece
vincularse al desarrollo de trayectorias
con componentes migratorios.

La relevancia de la localizacién ra-
dica, ademés y fundamentalmente, en
su capacidad para estimular o limitar el
desarrollo de préacticas y estrategias ha-
bitacionales, permitiendo (o no) el acce-
so al valor de uso complejo de la ciudad.
Esta cuestién resulta ser una cuestién
central entre las familias de sectores po-
pulares. En la medida en que determi-
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nadas localizaciones en la ciudad habili-
tan (o no) determinados consumos ma-
teriales y simbdlicos, facilidades para
desplazarse, para acceder al mercado de
trabajo, etc., es preciso repensar los ana-
lisis que califican a las urbanizaciones
populares genéricamente como territo-
rios de relegacién. Efectivamente, las
urbanizaciones populares padecen im-
portantes déficits en materia de calidad
constructiva y dimensiones de las vivien-
das, condiciones de hacinamiento, se-
guridad dominial, equipamiento social,
etc. Sin embargo, cada barrio define
coordenadas especificas en relacién a los
beneficios de la centralidad. No es lo
mismo un asentamiento en el tercer
cordén del Conurbano Bonaerense que
la Villa 31 en el barrio de Retiro y/o el
Barrio Inta enclavado en Villa Lugano;
todos ellos presentan déficits similares
pero importantes diferencias respecto a
las posibilidades de acceso a las ventajas
comparativas que ofrece la centralidad
(quizé este sea uno de los factores que,
ademas de la disponibilidad de intersti-
cios de tierra vacante, permite compren-
der el crecimiento que ha tenido, por
ejemplo, la Villa 31 en la dltima década).

De este modo, si bien las trayectorias
residenciales que describen los jefes de
hogar y sus familias, en términos gene-
rales, estdn marcadas por su insercién
en la estructura de clases, entre los de
sectores populares, la localizacién peri-
férica o central en la ciudad sobreim-
prime marcas en sus inscripciones y, por
ende, en sus recorridos residenciales. Es
precisamente el efecto de localizacién el
que permite comprender las diferentes
maneras en las que se resuelven los vin-
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culos funcionales que unen a la pobla-
cién de estos barrios con el resto de la
sociedad - via las diferentes formas de
insercion en el mercado de trabajo y/o
en el consumo de bienes y servicios.
Asimismo, el efecto de localizacién pa-
rece incidir en el patrén de movilidad,
situacién que se expresa, por ejemplo,
en la mayor estabilidad que parecen
mostrar jefes y hogares residentes en los
asentamientos de Tigre.

En este punto, interesa resaltar que
desde ninglin punto de vista plantea-
mos aqui la existencia de una relacién
mecénica entre localizacién y formas
“exitosas” de resolucién de los vinculos
funcionales (es decir, habitar a unas esca-
sas 15 o0 20 cuadras del centro financiero
y politico de la ciudad metropolitana no
garantiza que estos vinculos se resuelvan
positivamente). Esto es asi precisamente
porque en esa relacién median la inte-
gracion (o no) de las familias en redes
sociales, su posibilidad para movilizar
capital social y la propia capacidad de
agencia que tienen estos pequefnos co-
lectivos y sus miembros.

Asimismo, las posibilidades de acceso
a la propiedad, aun cuando el habitat
sea precario, también parece modelar los

los componentes de la movilidad residencial

recorridos residenciales. En el AMBA, el
26,2% de los cambios de residencia se
asocian a pasajes de la categoria inquilino
a propietario. Tal como senaldramos an-
teriormente, los cambios de residencia
vinculados a cambios en la tenencia son,
en términos generales, mas frecuentes
entre hogares de sectores populares que
entre sus pares mejor posicionados en la
produccion y en el consumo. A pesar de
ello, cuando los sectores medios prota-
gonizan este tipo de movimientos es més
frecuente que se asocie a un cambio en
el estatus residencial.

Entre las familias de sectores popula-
res que habitan en el AMBA vy desarrollan
recorridos residenciales promocionales,
esta tendencia se apoya, en parte, en la
existencia de programas de regulariza-
cién dominial como los desarrollados,
por ejemplo, en el barrio Inta y/o en los
asentamientos de Tigre. Si bien las poli-
ticas orientadas al héabitat popular no
parecen ser en absoluto suficientes, % la
presencia?® extendida de dichos progra-
mas permite comprender, en parte, por
qué muchos de los habitantes de las
urbanizaciones populares se declaran
como propietarios aun cuando la trans-
ferencia del dominio no se ha comple-
tado totalmente. Asimismo, su existencia

25 Un anélisis sobre el déficit habitacional en el Area Metropolitana de Buenos Aires puede

leerse en Rodriguez y Di Virgilio (2008).
26

Cabe resaltar la eficacia simbdlica que la presencia de estos programas ejerce entre los

habitantes de las urbanizaciones populares. En términos generales, estas intervenciones se
desarrollan por largos plazos de tiempo — en el barrio Inta, por ejemplo, el proceso de
regularizacién dominial se inicié a mediados de la década de 1990 y atn no ha concluido —
vy no necesariamente finalizan con la sesién efectiva de los terrenos a sus ocupantes. En
numerosas oportunidades estas operatorias suelen quedar inconclusas o a medio camino.
Sin embargo y aln en dichas condiciones, la presencia de iniciativas de regularizacién
dominial parecen impactar en las (auto) percepciones sobre el estatus habitacional de los

habitantes de las urbanizaciones populares.
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contribuye a jerarquizar desde la politica
publica el estatus de propietario. De este
modo, estas iniciativas estimulan el ac-
ceso a la propiedad aun en contextos
de precariedad. Estos factores permiten
comprender, en parte, por qué la cate-
goria propietario es una categoria tan
extendida en el AMBA a diferencia de
otras ciudades latinoamericanas.

Entre las familias de sectores popula-
res, los tipos de héabitat parecen marcar
momentos o etapas en las trayectorias
residenciales de los jefes de hogar vy de
las familias de sectores populares. Los
inquilinatos son un destino posible para
aquellos jefes de hogar que conjunta-
mente con sus familias llegan por pri-
mera vez a la ciudad. Desde alli inician
un recorrido en pos de mejorar su in-
sercién territorial (a pesar de que, como
senaldramos anteriormente, la movili-
dad residencial no se asocia necesaria-
mente a procesos de movilidad social).
En ese recorrido, la villa de emergencia
se integra (o no) al repertorio de opcio-
nes habitacionales posible segin la ca-
pacidad que tengan hogares v jefes de
movilizar redes sociales. Los asentamien-
tos, por su parte, no necesariamente
constituyen una alternativa en ese reco-
rrido; dificilmente las familias que algu-
na vez habitaron localizaciones préximas
ala centralidad decidan cambiar su resi-
dencia a un asentamiento de la periferia
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metropolitana — este no parece ser un
recorrido tipico. Ello se refleja en que
los asentamientos reciben, con mayor fre-
cuencia que villas e inquilinatos, pobla-
cién de barrios y/o zonas aledafias vy,
también, en que muchos de los que viven
alli han nacido alli — a diferencia de lo
que ocurre, por ejemplo, en el Barrio Inta.

Asimismo, en el AMBA la estabilidad
residencial parece estar estimulada por
el acceso a la propiedad vy, también, por
la existencia de ciertas politicas publicas
que tienden al otorgamiento del domi-
nio. De este modo, la orientacién que
sigue la politica habitacional, en particu-
lar, y urbana, en general, ayuda a com-
prender las decisiones de los hogares.
Cuando se considera la orientacién de
las politicas se puede comprender mas
cabalmente la marcada afluencia de fa-
milias de sectores populares al AMBA
en los anos posteriores a la Dictadura
Militar. Durante el gobierno militar y con
el brigadier Cacciatore como intendente
municipal de la Ciudad de Buenos Aires,
se pone en marcha — a partir de 1977 —
el Plan de Erradicaciéon de Villas de
Emergencia de la Ciudad. Estas acciones
desalentaron los movimientos hacia el
AMBA; no fue sino hacia mediados de la
década de 1980 - cuando la politica se
hizo mas laxa — que comenzaron sucesivas
y constantes ocupaciones en algunas?’
de las zonas previamente erradicadas. %

27 Interesa destacar que muchas de las urbanizaciones erradicadas durante la gestién de Cacciatore
nunca volvieron a poblarse, entre ellas, por ejemplo, la villa de Bajo Belgrano o la de Colegiales.

28

En el barrio Inta, hacia 1983, s6lo permanecian en el predio unas 23 familias. En noviembre

de 1985 comenzaron sucesivas y constantes nuevas ocupaciones. Los mismos vecinos in-
tentaron organizar la entrada de las familias nuevas, trazando calles y delimitando pequenos
lotes con alambres. El crecimiento del barrio, en este momento, era diario v obedecia basica-
mente al regreso de las familias desplazadas y/o a la radicacién de nuevos nicleos familiares

que buscaban un lugar en dénde vivir.
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Paralelamente a la erradicacién, en los
municipios de la conurbacién se inicia
el desarrollo de los asentamientos — Tigre
no fue una excepcién —; la formacién
de esta nueva forma de héabitat popular
explica, en parte, los movimientos de
las familias de sectores populares en el
AMBA.

Obviamente, las pautas de movili-
dad son pautas relacionales que se defi-
nen en didlogo con las oportunidades y
las limitaciones que se configuran la
insercién de las familias en la estructura
de clases en interaccién con los valores
de uso complejos que habilita la locali-
zacién y la orientacion de las politicas
urbanas. Ahora bien, en la definicién de
las trayectorias estos factores resultan
importantes no sélo en su actualidad
sino, también, en su inercia histérica. Esa

los componentes de la movilidad residencial

inercia es la que se expresa en las marcas
que los procesos dejan en el territorio y
que, también, habilitan oportunidades
y/o apremios. Asi, Lugano vy La Boca,
por ejemplo, parecen ser areas receptivas
al desarrollo del habitat popular no sélo
por los rasgos de dinamica actual de los
mercados inmobiliarios barriales sino,
también, por las caracteristicas histéricas
del proceso de urbanizacién — entre los
que sobresalen la baja densidad de po-
blacién y de viviendas vy la definicién de
usos del suelo mixtos. En ese marco, la
dindmica actual del mercado de suelo y
vivienda y del mercado de trabajo, entre
otros factores, dialoga con las caracteris-
ticas histéricas de la constitucién sociote-
rritorial. La dimension histérica de la
configuracién socioterritorial parece ser
también un factor clave a la hora de com-
prender recorridos residenciales.

Referencias

ABRAMSSON, Marianne; BORGEGARD, Lars-
Erik; FranssoN, Urban. Housing careers:
immigrants in local swedish housing mar-
kets. Housing Studies, v. 17, n. 3, p. 445-
464, Mayo 2002.

BeLL, Colin. Middle class families: social
and geographical mobility. Londres:
Routledge, 1968.

Bertaux, Daniel; THompsoN, Paul. Path-
way to social class: a qualitative approach
to social mobility. Oxford: Clarendon
Press. 1997.

Bourbpieu, Pierre. Le Capital social: notes
provisoires. Actes de la Recherche en

Sciencies Sociales, Paris, n. 31, p. 2-3.
1980.

. Efectos de lugar. In: (Di-
rector). La miseria del mundo. Buenos
Aires: Fondo de Cultura Econémica,
2000. p. 159-166.

CateENazzi, Andrea; D1 VIRcILIO, Maria
Mercedes. Habitar la ciudad: aportes
para el disefio de instrumentos vy la defi-
nicién de una politica urbana. In: ANDRE-
Naccl, Luciano (Comp.). Problemas de
politica social en la Argentina contempo-
rdanea. Buenos Aires: Prometeo, 2006.

CHARBONNEAU, Johanne. Trajectoires so-



Maria Mercedes Di Virgilio

ciales et stratégies individuelles en con-
texte d’incertitude. In: GRAFMEYES, Yves;
DansereaU, Francine (Comp.). Trajectoires
familiales et espaces de vie en milieu ur-
bain. Lyon: Presses Universitaires de Lyon,
1998. p. 395- 413.

CuicHEvsKY, Nora. Mercado de tierra y
sector inmobiliario en el &rea metropoli-
tana de Buenos Aires: transformaciones
e impactos territoriales. In: SEMINARIO DE
LA RED DE INVESTIGADORES EN (GLOBALIZA-
cION v TERRITORIO, 6., 2001, Rosério.
Anais... Rosario, 2001.

CuLicHEvsKY, Nora et al. Construccién v
administracion de la ciudad latinoame-
ricana. Buenos Aires: Grupo Editor La-
tinoamericano, 1990.

CraviNO, Maria Cristina. Los asentamien-
tos del Gran Buenos Aires: reivindicacio-
nes y contradicciones. In: NEUFELD, Maria
Rosa et al. (Comp.). Antropologia social
v politica: hegemonia y poder en un
mundo en movimiento. Buenos Aires: Edi-
torial Universitaria de Buenos Aires, 1998.

DEeLauNAaY, Daniel; Dureau, Francoise.
Componentes sociales y espaciales de la
movilidad residencial en Bogotéa. Estudios
Demogrdficos vy Urbanos, México, v. 1,
n. 1, p. 77-113, 2004.

DiELEMAN, Frans. Modelling residential mo-
bility: a review of recent trends in research.
Journal of Housing and the Built Environ-
ment, New York, v. 16, n. 3-4, nov. 2004.

D1 VIrRaGILIO, Maria Mercedes. Trayectorias
residenciales y estrategias habitacionales
de familias de sectores populares y me-

63

dios en Buenos Aires. 2007. Tesis (Doc-
torado en Ciencias Sociales) — Facultad
de Ciencias Sociales, Universidad de
Buenos Aires, Buenos Aires, 2007.

D1 VirRGILIO, Maria Mercedes et al. Iguales
pero diferentes: transformaciones vy per-
manencias en el barrio de La Boca en
el cambio de década (1998-2000). In:
Herzer, Hilda (Org.). Con el corazén mi-
rando al sur. Buenos Aires: Espacio Edi-

torial, 2008. p. 121-157.

Dunau, Emilio. Divisién social del espacio
metropolitano y movilidad residencial. Pa-
peles de Poblacién, México, n. 36, p. 161-
210, abr./jun. 2003.

Dureau, Francoise. Bogotéa: unas estrate-
gias residenciales muy diversas marcadas
por un dominio desigual del espacio. In:
Dureau, Francoise et al. (Coord.). Metré-
polis en movimiento: una comparacion
internacional. Bogotéa: Alfaomega, 2002.
p. 28-37.

Eastaway, Montserrat Pareja; SOLSONA,
Montse Simé. Residential choices and
mechanisms of adaptation: households
strategies in large housing estates in Eu-
rope. In: ENHR CONFERENCE HOUSING IN AN
EXPANDING EUROPE: THEORY, POLICY, PARTIC-
IPATION AND IMPLEMENTATION, 2006, Slove-
nia. Anais... Slovenia, 2006. p. 1-22.

GARLING, Tommy; FrRiMAN, Margareta. A
psicologycal conceptualization of resi-
dential choices. In: ARAGONES, Juan;
Francescato, Guido; GARLING, Tommy
(Ed.). Residential environment: choice,
satisfaction and behaviour. Westport,
Conn.: Bergin &Garvey, 2002.



Trayectorias residenciales en el Area Metropolitana de Buenos Aires, Argentina:

64

GRMsON, Alejandro. El Debate de identi-
dades en la bibliografia sobre el Merco-
sur. In: SEGUNDO ENCUENTRO MERCOSUR:
ESPACIOS DE INTERACCION, ESPACIOS DE IN-
TEGRACION, 2., 1997, Caxambu. Anais. ..
Caxambu, 1997.

GurtiERrez, Alicia. Reflexiones teérico me-
todolégicas en torno al andlisis de la pobre-
za. In: RobricuEz, M.; RozE, J. (Comp.).
Ciudades Latinoamericanas: una visién
social del urbanismo. Guerrero: Fomento
Universitas, 2000. p. 91-106.

Herzer, Hilda et al. Aqui esta todo mez-
clado...: percepciones de familias ocu-
pantes de inmuebles en Buenos Aires
sobre su situacién habitacional. Revista
Mexicana de Sociologia, México, v. 59,
n. 4, p. 187-217, oct./dec. 1997.

HEeRrzer, Hilda et al. Transformaciones en
el sur de Buenos Aires: condiciones de
los potenciales perdedores. Revista de
Ciencias Sociales, Montevideo, n. 19, p.
80-94, Mayo 2001.

INsTITUTO NACIONAL DE EstapisTica v CEN-
sos (Argentina). Censo nacional de po-
blacién y vivienda 1991. Buenos Aires:

Instituto Nacional de Estadiistica y Cen-
sos, 1991.

. Censo nacional de poblacién y
vivienda 2001. Buenos Aires: Instituto
Nacional de Estadiistica y Censos, 2001.

Knox, Paul. Urban social geography an
introduction. Londres: Longman, 1982.
355 p.

Levy, Jean-Pierre. Habitant et habitants:

los componentes de la movilidad residencial

position et mobilité dans I'espace residen-
tiel. In: GRAFMEYER, Yves; DANSEREAU,
Francine (Comp.). Trajectoires familiales:
et espaces de vie en milieu urban. Lyon:
Presses Universitaires de Lyon. 1998.

MERKLEN, Denis. La cuestién social al sur
desde la perspectiva de la integracion:
politicas sociales y accién colectiva en los
barrios marginales del Rio de la Plata.
Revista de Sociologia, Buenos Aires, n. 16,
1999. Disponible en: <www.rau.edu.uy/
fcs/soc/revista_16/merklen16.htm>.

NUNEZ, Ana. Morfologia social: Mar de
Plata 1874-1990. Tandil: Grafikart, 2000.

PaHL, Jan; PaHL, Raymond. Managers and

their wifes. Harmondsworth: Penguin
books, 1971.

ReccHNI DE LATTES, Zulma. El proceso
de urbanizacién en la Argentina: distribu-
cién, crecimiento y algunas caracteristicas
de la poblacién urbana. Revista Desarrollo

Econémico, Buenos Aires, v. 12, n. 48,
p. 867-886, 1973.

RopRiGUEZ, Maria Clara; D1 VIRGILIO, Maria
Mercedes. Politicas de tierra v vivienda vy
déficit habitacional en el drea metropoli-
tana de Buenos Aires. Buenos Aires,
2008. Mimeografado.

RoDRIGUEZ, Maria Clara et al. Produc-
cion social del habitat y politicas en el
drea metropolitana de Buenos Aires:
historia con desencuentros. Buenos Ai-
res: Universidad de Buenos Aires, 2007.
Documentos de trabajo n° 49.

SavAGE, Mike James et al. Property, bu-



Maria Mercedes Di Virgilio

reaucracy and culture. Londres: Rout-
ledge, 1992.

ScHMINK, Marianne. Household economic
strategies: review and research agenda.
Latin American Research Review, Albu-
querque, v. 19, n. 3, p. 87-101, 1984.

SCHTEINGART, Martha; Torres, Horacio.
Procesos sociales y estructuracion metro-
politana en América Latina: estudio de
casos. Revista Desarrollo Econémico,
Buenos Aires, v. 12, n. 48, 1973.

Resumo

O artigo explora diferencas no padrao
de mobilidade residencial das classes tra-
balhadora e média de Buenos Aires. A
autora conclui que familias da classe tra-
balhadora sdo, em termos residenciais,
mais méveis do que familias de classe
média. O estudo destaca os lugares de
recepcao (barrios) das familias; a locali-
zacao do antigo lugar de residéncia e as
caracteristicas da habitacao passada e
atual. A mobilidade residencial permane-
ce como uma caracteristica predominan-
te em familias com alguma experiéncia
anterior de migracao. Sao identificados
como fatores especialmente relevantes
para a compreensao da mobilidade resi-
dencial: (1) a propriedade fundiéria; (2) a
localizacao da habitagao e as caracteristi-
cas da urbanizacao; (3) as intervencoes
estatais.

Palavras-chave: padroes de mobilidade
intra-urbana, Buenos Aires, mobilidade
residencial, padroes residenciais.
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Abstract

The article explores the differences on
residential mobility patterns of working
and middle classes of Buenos Aires. The
author concludes that working class fam-
ilies are, in residential terms, more mo-
bile than middle class families. The study
highlights the places of reception (neigh-
borhoods) of the families, the localiza-
tion of the former place of residence and
the characteristics of the current habita-
tion. The residential mobility remains as
a characteristics in families with some
former experience of migration. Special
relevant factors to the comprehension
of residential mobility are: (1) land prop-
erty; (2) the localization of the habitation
and urban characteristics; (3) interven-
tions by the State.

Keywords: intra-city mobility patterns,
Buenos Aires Metropolitan Area, resi-
dential mobility, residential patterns.
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De molde a contramolde:
(re)construindo questoes sobre a
urbanizacao de favelas

Joao Marcos de Almeida Lopes

Magaly Marques Pulhez

Introducado

Compreendendo — e admitindo — o am-
biente urbano gerado pela ocupacao
clandestina da cidade também como um
processo particular de construcido material
e simbdlica do espaco através do tempo,
parece plausivel afirmar que os mecanis-
mos de apropriacdo desse espaco e a
consolidacao fisica do tecido urbano in-
formal (ainda que tido como irregular)
se estabelecem conforme os padrdes e
as cores da tessitura sociocultural que o
constréi — como qualquer outro ambien-
te da cidade. E razoavelmente freqiiente
que essas ocupacdes sejam nomeadas

como uma forma de resisténcia dos ex-
cluidos da cidade-formal, como uma
caixa de ressonancia para as reivindica-
¢oes do direito de morar na cidade. Para
além da visibilidade de sua afirmacao
politica ou de sua determinacdo econé-
mica, a favela continua sendo o delinea-
mento de uma identidade urbana que,
se por um lado é produzida pelos mes-
mos registros peculiares que codificam
as formas da cidade, por outro, é en-
gendrada por uma trama de relacbes
que nem sempre é imediatamente per-
ceptivel ou reconhecivel®.

1

Sobre as nomeagdes que se constroem para classificar os espacos da cidade, Carlos Nelson

Ferreira dos Santos, arquiteto carioca que dedicou grande parte de sua vida ao estudo das

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 67-88, ago./dez. 2008.
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Esse ambiente urbano, em sua cons-
trucao, parece submeter-se, obediente
e exclusivamente, a l6gica das determina-
¢Oes estabelecidas pelos condicionantes
fisico-geogréficos legados pelo territério:
os corpos d’agua e suas insurgéncias,
talvegues, cumeadas e vertentes, com-
posicao geoldgica e estrutura do subso-
lo, topografia do lugar, entre outros. No
entanto, a geomorfologia aqui se impoe
apenas como o molde por sobre o qual
se desenham as tramas da ocupagao em
processo: esse molde vai sendo redefi-
nido pela acdo humana, tanto por parte
dos moradores — que gravam desenhos
por sobre desenhos para o arruamento
e a implantagdo de moradias conforme
relagdes de vizinhanca ou em virtude de
interesse particular (melhor posiciona-
mento de comércio, por exemplo) —
quanto por parte do poder pablico — com
suas medidas saneadoras ou definidas
pela ocasido (a demarcacao de lotes e
respectiva titulacdo, por exemplo). Como
contramolde que se recusa simplesmente
vestir o territério e a ele se amoldar, a
trama de relacdes (sociais, culturais, eco-
némicas e politicas) estabelecida naquele
modo de existéncia urbana reconfigura

o territério e lhe confere caracteristicas
que nao sao, simplesmente, pura geo-
metria urbana?.

Assim, o ambiente da favela desenha
uma trama em constante transformacao
que, se por um momento pode passar
por uma intervencao publica, estrutural
ou pontual mas necessariamente incom-
pleta — através da implantacdo de alguma
infra-estrutura urbana, da regularizacao
fundiéria e definicao de uma geometria
mais “calculavel” de ocupacgao ou até
mesmo com a implantacao de algumas
unidades habitacionais —, ao longo do
tempo passa por diversas intervengoes
por parte dos moradores que, descrentes
de uma atencao mais permanente do
poder publico e resistindo as vicissitudes
impostas pelo molde (problemas com a
drenagem, confinamentos estruturais,
cursos d’agua deteriorados e segrega-
dores etc.), cotidianamente costuram
uma infinidade de pequenas obras por
sua propria conta e risco para que aquele
lugar atenda, com maior propriedade,
a seus modos particulares de apropria-
¢ao e gestao do territério. De certa ma-
neira, esse processo acaba produzindo

formas de se planejar a cidade e dos modos urbanos de reproducao da pobreza, ressalta:
“Nomear, classificar e dar sentido a espacos é uma forga que, antes de mais nada, justifica
hierarquizagbes, sacramenta segregagdes e cria dominagdes, ao estabelecer fronteiras sim-
bolicamente produzidas. E assim que surgem e se impdem favelas, por exemplo” (Santos,
1982, p. 85).

Henri Lefebvre, em A Producdo do Espaco, procura investigar o que chama de “confusées”
acerca do uso do conceito de espaco: se apenas geométrico, dimensional e parcelar, nada
mais é que uma “abstracdo”, um “continente sem conteddo” — ou mais, “um continente
indiferente ao contetido’. Considerando que a produ¢éo do espaco corresponde a uma
pratica social, dai decorre uma “contradicao notavel” entre “a pratica espacial” e as “teorias
do espago”. Por isso tratar o espaco “ndo mais como fatos da ‘natureza’ mais ou menos
modificada, e ndo mais como simples fatos da ‘cultura’ — mas como produtos” que
correspondem a uma prética social definida (Lefebvre, 1986, p. 2, grifo no original). Uma
proposta de projeto deveria preservar, como referéncia, a idéia de que é a pratica social que
desenha o espaco — e nao o contrério.



Joao Marcos de Almeida Lopes, Magaly Marques Pulhez 69

o entranhamento das relacbes sociais na
urdidura desenhada pelas condicionan-
tes fisicas e estruturais — sejam elas defi-
nidas ou ndo por uma precaria estrutura
viaria, por um conjunto de barreiras que
confinam o assentamento, pela topografia
quase sempre desfavoravel ou pelas con-
dicdes de insalubridade ambiental que,
normalmente, caracterizam as favelas.

Esse tipo de apropriagédo se mani-
festa em cédigos e préticas sociais que
desenham um espaco que pode ser
compreendido como um espaco gerado
na contramao do espaco formal da ci-
dade — de certa forma, um contra-es-

paco, nos dizeres de Henri Lefebure®. A
geometria aparentemente “subversiva”
das relacoes sociais na favela determina
um desenho urbano especifico que, por
vezes, até mesmo evoca sentidos de re-
sisténcia a légica de exclusao e segrega-
cao. No entanto, ao mesmo tempo — e
paradoxalmente — esse fato urbano pro-
duzido as avessas permanece irritante-
mente integrado e necessdrio a malha
urbana formal: assim como a cidade se
constréi cotidianamente como o tecido
que se trama no tear, também a favela
¢é fruto do trabalho de teceldes que se
enredam na urdidura de uma trama
que teima compreendé-los “excluidos”.

O padrao “favela”

Portadora de diversidades espaciais e
culturais peculiares a sua constituicao, a
trama que desenha a favela se estabe-
lece cronologicamente conforme se ins-
talam os primeiros ntcleos de moradias
irregulares: novas ocupacoes adensam
precariamente a area sem infra-estru-
tura (1) e posteriormente sofrem acrésci-
mos que se estendem sobre cada parcela
de terreno vazio entre as habitagoes (2),
gerando um complexo aglomerado de
moradias precérias e insalubres que se
consolidam com o tempo (3) e definem
uma malha viéria diversificada (vielas de

acesso as moradias, vielas de passagem
de pedestres, vias de trafego local, vias
de ligagcao com os bairros vizinhos etc.)
(Ver Figuras 1, 2 e 3).

Na falta de espaco interno nas ha-
bitacbes, a rua é utilizada como prolon-
gamento das casas, local onde os usos
publico e privado se sobrepdem, onde a
apropriacao de areas de interesse coletivo
constréi nés de convivéncia local. A inter-
vencdo dos moradores nesses estreita-
mentos e alargamentos das ruas, com
investimentos proprios em melhorias es-

3 A explicacdo de Lefebvre quanto ao significado de “contra-espaco”: “Contra a sociedade
fundada na troca, ha o primado do uso. Contra a quantidade: a qualidade. Os contra-
projetos, o contra-espaco, sabemos por uma préatica em que consistem. Quando uma popu-
lacao se opde a um programa de auto-estrada ou de extensao urbana, quando ela solicita
‘equipamentos’, pracas vazias para jogos e encontros, percebemos como um contra-espaco
se introduz na realidade espacial: contra o Olho e o Olhar, contra a quantidade e o homogéneo,
contra o poder e a arrogéncia, contra a extensao sem limites do ‘privado’ e da rentabilidade
da empresa — contra os espacos especializados, contra as funcoes estreitamente localizadas.”

(Lefebvre, 1986, p. 28)
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truturais (iluminacao, pavimentagao,
mobilidrio etc.), acaba qualificando esses
nds como importantes espacos de socia-
bilidade e, principalmente, como lugar
para a realizacao de estratégias coletivas
de apoio entre vizinhos (compartilha-
mento do cuidado com as criancas, varais
coletivos para as roupas lavadas, vigilan-
cia do acesso as moradias, entre outras).

Figura 1

Figura 2

A estrutura viaria é normalmente
marcada por articulagoes internas e ex-
ternas ao assentamento. Internamente,
hé vielas que se estreitam e se alargam
conforme a implantacao das moradias,

servindo de acesso, levando precéria in-
fra-estrutura as casas e interligando os nés
de convivio local entre si. H4 também as
vias que determinam a divisao da favela
em setores (conforme o histérico de ocu-
pacéo de cada éarea e o grau de consoli-
dacdo das moradias), estabelecendo
ligacdes ou passagens entre o bairro e as
vias do entorno.

Muitas vezes, também as barreiras
constituidas pelas vias aparecem pratica-
mente intransponiveis. Em outras situa-
¢Oes, tais barreiras séo estabelecidas por
ribeirbes, corregos ou apenas canaletas
naturais de drenagem ou, ainda, pelas
faixas de dominio de linhas de transmis-
sao ou de servidao, que acabam confi-
nando o assentamento, impedindo a
expansao das ocupacgodes e impondo,
conseqiientemente, a verticalizagdo e o
adensamento de todo o conjunto.

Dessa forma, parece-nos indiscutivel
a existéncia de elementos que configu-
ram uma recorréncia construtiva, formal
e até mesmo dos modos de apropria-
¢ao e uso, que fundamenta o argumento
de padronizacdo tipoldgica do que se
pretende manter distinto, determinével
e mensuravel como e enquanto favela.

Por outro lado, se a padronizacao
tipolégica auxilia burocraticamente no
planejamento contabil e operacional dos
programas publicos de urbanizacao, nao
corresponde a dinamica vigorosamente
acelerada das mutacoes operadas cotidia-
namente pelos moradores na construcao
de suas relagdes pessoais, coletivas, eco-
ndmicas, culturais e politicas. Para além
de uma geometria que se submete suma-



Joao Marcos de Almeida Lopes, Magaly Marques Pulhez 71

riamente as determinacdes do meio ou
as categorias que insistimos em descrever
para melhor acomoda-la as nossas pres-
cricbes programéticas, a favela fraciona
sua imagem numa trama caleidoscépica
que a faz multiplicar indefinidamente a
pluralidade de seus aspectos particulares.

Se, utilizando-nos de Lefebvre, o es-
paco da cidade é um produto que cor-
responde a uma pratica social definida
(Lefebvre, 1986, p. 2), sera essa prética
social que definird, ao mesmo tempo e
paradoxalmente, tanto a diversidade, a
particularidade e a peculiaridade de cada
assentamento favelizado, como a exten-
sao funcional que o caracteriza como
categoria, como a parte identificavel e
destacavel de um todo do qual faz parte.
A cidade, aqui disposta como “produto
de uma pratica social” articulada em torno
de interesses pessoais, coletivos, econémi-

cos, culturais e sociais, também precisa
de sua “érea de servico’, de seu “quarto
de empregada”, de becos, sétaos e pordes
mais obscuros. A cidade precisa de um
repositério de mao-de-obra que se man-
tém a postos como exército de reserva
para atender a uma demanda por tra-
balho que nunca aparece; precisa de me-
canismos baratos de manutencao de
estoque de terras que ainda nao foram
submetidas a especulacao imobiliéria, até
mesmo porque as técnicas de ocupacgao
de topografias mais criticas ainda nao se
desenvolveram a esse ponto; precisa de
um segmento espacial proximo que per-
mita a extensdao menos vigiada de ativi-
dades ilicitas etc. A favela participa do
sistema de contradicbes que regulam a
existéncia social com lugar definido e fun-
¢ao criteriosamente prescrita. A cidade —
esta cidade — precisa da favela como e
enquanto “favela”.

Racionalidade burocratica & miragens de cidade

Desde que os agentes publicos admitiram
e assumiram que se fazia necesséaria a
promocao de acoes urbanisticas, fundia-
rias e sociais voltadas para a readequacao
(ou requalificacao) fisica, juridica e social

de assentamentos precéarios nos grandes
centros urbanos*, técnicos empenham-
se no estabelecimento de programas,
rotinas, normas e recomendacdes que
orientem tais agdes e projetos a partir

4 No Brasil, o reconhecimento “de facto e de jure” pelo poder ptblico da presenca das favelas

no tecido urbano sé acontece na década de 1930, com a chegada de Getlio Vargas ao poder
(Abreu, 1994). Desde entao, as agdes governamentais no campo das intervengdes em nicleos
favelizados vem passando por redimensionamentos importantes: até os anos 1960-70, o
ideéario hegemonico em torno do tratamento que se deveria dar as favelas foi aquele, como
se sabe, voltado a erradicacao, contra o atraso, a desmoralizagao e a criminalidade gerados
pela pobreza urbana; adiante, nos anos 1970-80, por um processo que segue lento, proces-
sual, mas nao exatamente linear, passa-se ao ideéario da urbanizacao, a partir, por um lado, da
perspectiva da “participagao popular”, fomentada pelos movimentos sociais organicamente
envolvidos com a conquista de direitos, e, por outro, das préprias recomendagbes de agéncias
como o Banco Mundial e similes, cujo argumento em defesa da “urbanizacdo de baixos
padroes” vem ganhando mais e mais adeptos a cada dia, reforcando a légica reformista forte-
mente adensada nos anos 1990-2000. Para uma andlise mais substantiva de tais questoes,
verificar, dentre outros, Valladares (2005), Denaldi (2003) e Pulhez (2007).
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de um pressuposto que ja se tornou,
pelo menos no Brasil, quase lugar co-
mum: prescrever projetos, obras e tra-
balhos “sociais” que alcancem a favela
em sua precariedade e improbidade
urbanistica e social e a resgatem para o
ajustado e saneado bom-urbanismo da
cidade formal. “Transformar a favela em
bairro”, promover a “urbanizacao da
favela”, “integrar a favela a cidade”,
corresponderia, por essa chave, a tornar
possivel reproduzir, naquele tecido urba-
no estabelecido a contrapelo, as regras
e configuracdes que ajustam o desenho
e o funcionamento da cidade formal.
Seria essa matriz que orientaria, nos dias
de hoje, boa parte das tecnologias mais
elaboradas de intervencdo em favelas,
pressupondo, ja de principio, a integra-
céo fisica do assentamento ao espaco
tecido pela cidade formal®.

O que parece implicito nesse padrao
de acéo publica é, contudo, uma certa
necessidade de fazer que um fato urba-
no como a favela ao menos se pareca,
urbanisticamente, com aquilo que acei-
tamos como cidade e urbanismo sau-
davel. Isto é, se a favela é considerada,
por si, um “outro” da cidade, seu dife-
rente, um fato urbano que (aparente-
mente) ndo se orienta pelos mesmos
pressupostos que organizam a cidade

formal, nada mais natural que buscar-
mos a reproducao de uma légica de
conformacao e existéncia espacial que
nos é conhecida, administravel e, até
certo ponto, controlavel e obediente —
uma concepcao amplamente sancionada
pela sociedade, com suas categorias
aceitaveis de urbanidade. Por essa via,
queremos que a favela se transforme em
algo mais parecido com o que preten-
demos e chamamos “cidade”.

Algum rigor nos permitiria intuir que
o que de fato se manifesta nessa postura
€ uma inversao nao explicita de valores,
pressupondo que, ao agenciar e pro-
mover a adequacao fisica e urbanistica
da favela — absolutamente pertinente,
diga-se aqui —, os padrdes de existéncia
urbana que nés julgamos mais adequa-
dos e aceitaveis devem ser aqueles pres-
critos nas bulas das acbes de urbanizagao
e intervencao em favelas.

No entanto, para que elas deixem de
ser o “outro” da cidade, seu diferente, é
necessario esvazia-las para dota-las dos
mesmos sentidos e valores que instruem
e instituem o espaco da cidade formal.
E necessério que a favela se aproxime
de “maos limpas e cara lavada” como
condicao prévia para a plena “higieni-
zacao” do lugar®. Assim, seu redesenho

E claro que estamos considerando, aqui, processos mais elaborados de urbanizacao, pautados
pela premissa da intervencao estruturada, ainda que eventualmente pontual, que divergem
diametralmente de préticas simplificadas e imediatistas ao extremo, como a erradicacao expe-
dita e indiscriminada, ainda hoje muitas vezes levada a cabo por razdes que passam funda-
mentalmente por interesses do mercado imobiliario.

E bastante conhecida a vinculacdo histérica entre “legalidade”, “formalidade” e “higiene”,

contraposta especularmente a vinculagao entre “ilegalidade”, “informalidade” e “violéncia” —
esta, como “doenca” que ressurge na metafora de heranga haussmaniana da cidade como
organismo vivo, passivel de submissdo as “intervencoes cirtirgicas” dos planejadores que

visam a sua “cura” e “saneamento”.
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¢é conduzido como argumento contra a
violéncia espacial que, desde ha tempos,
ali se estabelece’. Historicamente vin-
culadas a malandragem e as contraven-
¢6es — no passado — e a violéncia urbana
e ao narcotrafico — no presente —, as
favelas sao sistematicamente contrapos-
tas a aparente “legalidade” da cidade
formal, tanto de maneira explicita,
quando referida a sua condicao fundia-
ria e construtiva, como na forma de um
preconceito difuso, quando vinculada a
transgressao da ordem publica, politica
e social: isto é, o que pretendemos para
este “outro urbano” é algo que projeta-
mos como ideal de cidade, sem que
necesséario seja que esse ideal efetiva-
mente se concretize.

Seria por essa matriz que as tecno-
logias de intervencao ditas “cirGrgicas”,
consideradas saneadoras do “espaco-
paciente”, sao alcadas a condicdo de
programas de governo ou argumentos
de politicas habitacionais. Tais pressupos-
tos podem ser identificados, por exem-
plo e de forma bastante elogliente, em

programas como o Favela-Bairro, imple-
mentado pela prefeitura do Rio de Ja-
neiro ha mais de dez anos e mantido
como um dos carros-chefe da politica
habitacional carioca até os dias de hoje,
com pesados investimentos de agéncias
internacionais: traz como argumento de
exposicao ao publico leigo a garantia de
que o programa ird “transformar a fa-
vela em bairro”:

Integracédo significa levar a cidade
informal as mesmas matérias e ele-
mentos urbanos que circulam pela
cidade formal: infra-estrutura e ser-
vigos publicos de educacéo, satude,
limpeza e seguranga. O desafio con-
siste, portanto, em romper as bar-
reiras que isolam certas areas e
construir leitos de circulagao. (Rio de
Janeiro, 1999, p. 11)8

Nesse mesmo sentido, orientam-se as
acoes articuladas a partir do Programa
Habitar Brasil, largamente difundido e
financiado em grande parte pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento?,

Caberia registrar, nesse sentido, a postura de quem ainda acredita que a simples alteracao
das condigbes espaciais dos nucleos é capaz de, se nao eliminar, ao menos “minimizar” os
aspectos da violéncia ali presente — essa a premissa, por exemplo, do Plano de Acdo
Habitacional e Urbana, do Programa Bairro Legal, da prefeitura municipal de Sao Paulo
(gestao 2001-2004), em que foram desenvolvidos projetos para os trés distritos com os mais
altos indices de violéncia da capital paulista: Cidade Tiradentes, na Zona Leste; Brasilandia,
na Zona Norte; e Jardim Angela, na Zona Sul: no cerne do discurso dos financiadores (a
Citties Alliance e o Banco Mundial), a questao da violéncia aparecia como argumento central
da abordagem projetual. Verificar Sao Paulo (2003).

E bastante perceptivel, pela leitura que propomos, a projecéo ideal de uma “cidade formal”
que, nas entrelinhas do que nao é dito, parece portadora de “infra-estrutura e servigos
publicos” plenamente adequados e amplamente dispostos em quantidade e qualidade para
o devido atendimento as demandas da populacao da cidade. “Romper as barreiras que
isolam certas areas” pode nos surpreender com a descoberta de que a “cidade formal”
também precisa ser “urbanizada”, também precisa “virar bairro”.

Criado ainda durante o governo Itamar Franco (1992-1994), num contexto de desarticulacao
extrema das politicas habitacionais (periodo pés-colapso do Banco Nacional de Habitacao),



74 De molde a contramolde: (re)construindo questoes sobre a urbanizacdo de favelas

isto é, por um banco que se apresenta
como agéncia de fomento ao desenvol-
vimento: com a retérica afiada, a pro-
posta procura incorporar os pressupostos
de defesa dos direitos e da cidadania
como suporte de intervencdes de carater
fisico:

O direito a uma habitacdo condig-
na — cujo conceito, além da idéia de
abrigo, deve compreender integra-
¢ao com a cidade através da dispo-
nibilidade de infra-estrutura urbana
e de acessibilidade ao mercado de
trabalho e aos equipamentos publi-
cos — é um pré-requisito importante
para o exercicio da cidadania. A
habitacéo, assim concebida, propicia
condicOes necessérias para a protecao
fisica de seus moradores, o convivio
familiar, a integracao do individuo na
comunidade e a reproducao da forca

de trabalho. (Manual do Programa
HBB, s.d., p. 2)

Um outro exemplo dessa mesma li-
nhagem merece registro: o Programa
Bairro Legal, da prefeitura municipal de
Sao Paulo (gestao 2001-2004), estru-
turado num momento de retomada das
intervencgdes em favelas na cidade, apos
o véacuo de iniciativas que sucedeu o
félego de afogado do programa Cinga-
pura da gestao Maluf-Pitta !°, alicercava
seus objetivos em atividades basicamen-
te voltadas a urbanizacao, regularizacao
fundiéria e recuperacao ambiental das
favelas, ou seja, intervencdes urbanas
de caréter essencialmente fisico. Assim,
os fundamentos do Programa visavam

promover a integracao das favelas
e loteamentos irregulares a cidade
e melhoria das condigdes de habita-

10

o Habitar Brasil incorporava em seu desenho institucional o que, naquele momento, era algo
ainda relativamente recente nas iniciativas federais de provisao habitacional: a participacao
direta das prefeituras, a “valorizagdo” das organizagées comunitdrias e, principalmente, o
consenso de que a manutencao dos assentamentos precdrios poderia (e deveria) ser a “solu-
¢ao’ para o gigantesco problema da moradia popular no Brasil (Santos, 1999). Parcialmente
revisto apds o contrato com o BID, em 1999, o programa passou a destinar recursos nao sé
para a urbanizacdo do que se denominou “assentamentos subnormais” mas também para o
“fortalecimento institucional dos municipios” (Subprogramas de Urbanizacdo de Assenta-
mentos Subnormais e de Desenvolvimento Institucional) (Pontual, 2000).

Paulo Maluf e Celso Pitta ocuparam, seguidamente, a cadeira de prefeito da cidade de Sao
Paulo entre os anos de 1993-1999. O programa “Cingapura” — peca exclusiva da politica
habitacional empreendida — foi implantado nesse periodo, com a proposta de remover
barracos e edificar unidades verticais (cujo niimero de apartamentos construidos, diga-se,
jamais correspondeu ao nimero de familias removidas). Conhecido por seus agenciamentos
com interesses privados (em especial empreiteiras e agentes do mercado imobilidrio) e por
seu carater promocional, o programa produziu, até 1999, cerca de 10.300 unidades
habitacionais, localizadas, no mais das vezes, em &reas de grandes corredores de trafego de
veiculos: “A visibilidade é determinante nas operacdes. Substituir as favelas por prédios de
apartamentos tem evidentes reflexos no preco da terra ou, dependendo da localizacao, um
alto potencial publicitario. Os critérios que guiaram a localizagao dos investimentos em pro-
jetos habitacionais nao foram os da necessidade social ou emergéncias devido aos riscos de
vida, mas sim a visibilidade e o saneamento da paisagem” (Maricato, 1997, p. 118). Para um
relato detalhado do programa Cingapura, verificar também Bueno (2000).
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bilidade e salubridade, possibilitando
o acesso a moradia adequada, infra-
estrutura, servigcos, equipamentos
urbanos e comunitarios em um am-
biente salubre e saneado. (Sao Paulo,
2004, p. 44-45)

Para nado estender para além da
medida a galeria de tipos, destacamos,
por fim, o Programa de Integracéo e
Inclusdo Social (Piis), atual Santo André
Mais Igual, conduzido pela prefeitura
municipal de Santo André (Regiao Me-
tropolitana de Sao Paulo), que se alonga
no tempo, atravessando trés gestdes mu-
nicipais: mais do que unicamente uma
frente de urbanizacao de favelas, estrutu-
ra-se cComo um programa que pretende
superar a abordagem “setorial”, objeti-
vando alavancar processos de “inclusao
social” através da implantacao simulta-
nea de diferentes subprogramas desen-
volvidos com os moradores das areas
selecionadas para intervencao. Tais sub-
programas procuram dar conta de pelo
menos trés dimensodes da existéncia hu-
mana na cidade: a urbana, num esforco
constante para o equacionamento dos
conflitos territoriais e ambientais dentro
das favelas e no seu entorno; a econé-
mica, em que o objetivo maior seria a
emancipacgao das familias, mediante
geracdo de renda e emprego; e a social,
com o apoio da conquista de direitos
baésicos de cidadania, como satde, edu-
cacéo e lazer (Santo André, 2003).

A despeito da sofisticacao argumen-
tativa, em termos urbanisticos o progra-
ma nao deixa de cumprir a cartilha do
amalgama “favela-bairro”, cristalizando,
no espaco idiossincréatico das favelas, a

reproducao das mesmas regras normal-
mente utilizadas na producéo da cidade
formal e agenciando recursos especificos
para tal: adocéo de lotes-padréo, aplica-
¢ao de tipologias habitacionais, hierarqui-
zacao de vias, regras de uso e ocupacéo
do solo, construcao de espacos coleti-
V0s, pracas e equipamentos como in-
tersticios de vinculacao entre a favela e
a cidade:

A construcao e a localizacao desses
equipamentos também fazem parte
da estratégia de promover a inte-
gracdo da favela com seu entorno.
A maioria das favelas urbanizadas
continua com “cara de favela”, mui-
tas vezes conferida pela adocao de
padrdes urbanisticos diferenciados
da cidade (como densidade, largura
de viario, tamanho de lotes) e pela
qualidade da construcéo habitacio-
nal e do parcelamento executado.
O projeto urbanistico desenvolvido
para essas favelas [atendidas pelo Piis]
buscou localizar pragas e equipamen-
tos em setores da favela que conur-
bam com o bairro, criando uma érea
de transicao e integracao da favela
com o bairro. (Denaldi, 2003, p. 162).

Em todos os tipos exemplares que
aqui sucintamente apresentamos, apare-
ce 0 argumento — implicito ou explicito —
da agregacao da favela a cidade, como
fagocitose de um corpo que, agora sa-
neado e curado, permite-se integrar a
trama que organiza e define o territério
urbano em sua formalidade geométrica,
funcional, juridica, econémica e social.
Essa agregacdo, em maior ou menor
grau, € proposta sem que se discrimine
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o lado de 14, sem que se qualifique a
formalidade pretendida, como se tal for-
malidade, por seu turno, fosse estrutu-
ralmente homogénea, qualitativamente
adequada e igualitariamente distribuida
e acessivel. Os recursos convocados para

compor os programas de urbanizagao de
favelas aparecem, assim, prescritos pelos
sentidos dados pelo aparato tecnolégico,
que nem sempre deixa explicitos seus re-
cantos mais misteriosamente comprometi-
dos com a ordem social que tece a cidade.

Racionalidade urbanistica & irrazao ideoloégica

Seria injusto afirmarmos que os progra-
mas de urbanizacao de favelas, em geral,
e 0s que citamos, em particular, nao acio-
nam recursos operacionais e mecanismos
de gestao realmente eficazes, colhendo
resultados, ainda que parciais e muitas
vezes pouco visiveis, significativos e posi-
tivos. Sem as experiéncias acumuladas,
sequer uma consideragao descritiva sobre
o assunto seria possivel, quanto mais
uma reflexao mais apurada e critica. De
todo modo, o questionamento que pro-
pomos diz respeito mais aos sentidos
menos aparentes do aparato tecnolégico
que vem sendo sistematicamente aplica-
do nos processos de urbanizacao das fa-
velas. Dessa forma, vejamos:

(1) quanto aos recursos aplicados,
é costumeiro dizer que os U$ 5.500 a
U$ 12.000 por familia — nas melhores
hipéteses —, normalmente investidos nos
programas de urbanizagao, séao vultuo-
sos, que nao ha orgcamento que suporte
programas desse género e que o benefi-
cio final “nao vale a pena”, pois se reflete
apenas em meia dizia de intervengdes
tépicas que nao darao conta de proble-
mas estruturais, o que, em parte, é verda-

de. Ora, quanto se gastou e se gasta de
recursos publicos “por familia” ao longo
do tempo com a urbanizacdo (infra-es-
trutura, regularizacao fundiéria, pavimen-
tagao, paisagismo etc.) da Av. Paulista, em
Sao Paulo, ou do Aterro do Flamengo,
no Rio de Janeiro? O montante de recur-
sos aplicado nas urbanizacoes de favelas
parece-nos irreparavelmente irrisério, em
realidade muito pouco significativo se
comparado ao montante consumido na
urbanizacdo da cidade formal — aquela
com a qual queremos equiparar as favelas;

(2) é falso dizer que o processo de
urbanizacdo assegurard a permanéncia
do individuo no local onde vive, ou seja,
sua posicao definitiva no sagrado solo
da cidade por ele agora partilhada.
Como bem se sabe, suas demandas
mais basicas poderao forca-lo a transfor-
mar um valor de uso em valor de troca.
Se a melhoria de sua posse agrega be-
neficios indiscutiveis a sua existéncia
material, por outro lado também trans-
forma essa posse em mercadoria pron-
tamente disponivel para o consumo em
um mercado imobiliario que parece ser
informal 1. Isso n&o significa, no entanto,

1 Nesse sentido, conviria registrar, de forma ilustrativa, o altissimo indice de evasao da popula-
¢ao moradora das favelas atendidas pelo supracitado Programa Integrado de Inclusédo Social
de Santo André (SP): cerca de 30% dos moradores cadastrados inicialmente nao moram
mais nos nucleos urbanizados ou nos conjuntos habitacionais construidos (Blanco Jr., 2006).
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que o valor agregado corresponda a
realidade do mercado formal: com a
urbanizacao, a posse transformada ad-
quiriu valor de troca. Os passos seguintes
de transformacao da mercadoria deve-
rao multiplicar, com muito mais vigor, o
valor concedido ao detentor da posse
original. Mas este sequer podera imaginar
o resultado dessa multiplicagao, porque
jamais passara por suas maos;

(3) ndo nos parece adequado con-
ferir ao morador da favela a condicao
irrestrita de “vitima” de um processo de
exclusdo com o qual nao pactua e do
qual ndo tem conhecimento: como diz
Marilena Chaui, nesse processo ele “sabe
que ignora e ignora que sabe”, desempe-
nhando, numa trégica encenacao ideo-
légica, o duplo papel do “oprimido’ e
“opressor”, optando protagonizar o papel
que melhor atende a cada inversao de
contexto (Chaui, 1986) 2. Em vista das
oportunidades (de valorizagao monetéria
de sua posse, de melhoria de posicao
relativa no espaco da favela, de prestigio
perante os gestores publicos etc.), o sujei-
to ndo hesitard em ocupar qualquer um
dos papéis e, as vezes, ao mesmo tempo;

(4) também nos parece impreciso
afirmar que a grande questao para o
gestor publico seria exclusivamente o
bem-estar e beneficio dos moradores da
favela — por melhores que sejam suas
intengdes. Ora, no célculo eleitoral, as
favelas podem ter peso maior do que
em geral se imagina. Dessa forma, a
engenharia das intervencbes tem que
necessariamente obedecer ao cronogra-
ma dos eventos da gestdo ou dos pro-
cessos politico-partidarios instaurados,
até porque ela corre o risco de ser su-
mariamente suprimida se as interven-
¢oes nao forem levadas a um ponto que
obrigue sua continuidade na préxima
gestao. Via de regra, ndo sao as deman-
das pelas “melhorias urbanas” que de-
finem o ritmo dos cronogramas, mas,
na melhor das hipo6teses e expressando
intencbes bastante legitimas dos gestores
publicos, é o pavor de que programas
e projetos sejam sumariamente descar-
tados no caso de derrota eleitoral ou até
mesmo pelo confronto entre as priori-
dades de governo;

(5) por fim, soa-nos como uma dis-
simulacdo a afirmacao de que se faz

12 Carlos Nelson Ferreira dos Santos lembra que os favelados nao fazem distincoes entre
“producéo, consumo, valores de uso e de mercado em cima daquilo que podem criar. [...] A
casa é vista como abrigo, como referéncia, como investimento e como bem a explorar no
todo ou em partes. [...] Quando verificamos que os pobres sdo também participes da cultura
[capitalista] em que estao mergulhados e nela penduram seus significados e retiram outros
tantos, costumamos ficar muito chocados” (Santos, 1982, p. 95). Eder Sader, sociélogo
brasileiro que trabalhou com profundidade a questao das classes sociais e suas assimetrias,
observando a aquisicao de bens duraveis por familias operarias, comenta que o padrao de
consumo dessas familias “parece indicar uma busca de acesso aos padroes de ‘classe média’,
difundidos pela publicidade”. Seria, pois, através da absorcao desses padrdes dominantes
(que, para Sader, nao podem ser simplesmente considerados pura “manipulacédo das aspi-
racdes”) que esses trabalhadores expressariam “algo de suas vontades e seus sonhos e é
exatamente isso que é necesséario saber ouvir” (Sader, 1988, p. 109-110).
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necesséario “integrar a favela a cidade”
sem que se reconheca explicitamente
que, para isso, é necessario que ela se
apresente “de maos limpas e cara lava-
da”. Este é o aspecto velado das inter-
vencoes, em sua fleuma higienizadora:
se, para integrar a favela a cidade, faz-
se necessario saneéa-la, isso significa dizer,

por inferéncia, que o que importa de
fato é que a favela nos aparega “bem
vestida”, “fotogénica” e “folcloricamente
ajustada” 3. Nao aparece aqui, como
condicao necesséaria e incontornavel,
que os moradores da favela se integrem
a cidade formal: eles todos ja a ela estao
integrados.

O problema

Propondo entdo uma inversao na légica
que, como vimos, quase sempre orienta
e sustenta a concepgao técnica e buro-
cratica dos programas e acoes de urbani-
zacao de favelas, a questao que trazemos
insere-se mais amplamente no cotidiano
material e simbdlico diariamente cons-
truido nesses espacos: até que ponto o
deslocamento proposto de um espaco
fisico degradado em direcdo ao espaco
proprio da cidade formal (isto é, “trans-
formar a favela em bairro”) nao significa
reproduzir as mesmas tessituras que o
geraram? Até que ponto nao estarfamos
trazendo, para dentro da favela, a repro-
ducao das tramas promotoras de exclu-
sao? Isto é, se é a cidade formal que da
origem a favela, por que transformar a
favela em cidade formal?

O que propomos discutir, a partir
da reflexao critica dos limites e contin-

géncias que a agao técnica e burocrética
muitas vezes disfarca entre as dobras
dos processos de urbanizacao de favelas,
¢é a possibilidade de inversdo desse des-
locamento: seria possivel, a partir dos
interesses urbanos que se sobrepdem no
territério da favela, a inoculacao de pro-
posi¢des concebidas para além das inter-
vencoes “higienizadoras” e reprodutoras
da ordem excludente da cidade formal?
Parece-nos, na verdade, que os pressu-
postos que orientam as intervencoes
atuais e que perenizam a mesma abor-
dagem - sem considerar as profundas
alteracdes processadas no espaco da
favela — acabam apenas levando “agua
ao moinho”, reproduzindo ali processos
de exclusao ou, ainda, simplesmente
nada alterando do que se propde trans-
formar.

13 Veja-se a visibilidade midiética que é dada a reiterada ocupacéo dos morros cariocas ou das
favelas paulistas pela policia e suas acoes espetacularizadas de combate ao narcotréfico ou,
por outra mao, a glamourizacao folclérica promovida por programas de televisao que procu-
ram afirmar a favela como um espaco privilegiado para a fermentacdo cultural underground
(recentemente, ia ao ar um programa cujo objetivo era veicular algumas dessas iniciativas
“infraculturais”, chamado “Central da Periferia”). Ou seja, ou bem a favela circula na opiniao
publica como o locus do crime e do narcotrafico ou bem como “a comunidade carente” cheia
de criatividade e com poucas “oportunidades” para revelar seus talentosos rappers,

capoeiristas, dancarinos ou artesaos.
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Argumento

A possibilidade de dar um passo além da
estrita tecnologia de intervencao sanea-
dora talvez transite no campo transdisci-
plinar da cultura — ainda que enquanto
cultura urbana de uso do espaco: um sis-
tema de cédigos e préticas que necessa-
riamente contingenciam a dinamica das
relagbes que ordenam a légica espacial
urbana, seja da cidade formal seja da
favela. Seria, entéo, a partir do obscure-
cido espaco residual instituido, como um
registro coletivo da histéria cotidiana dos
moradores daquele lugar, que talvez se
faca possivel estabelecer um sistema de
cédigos, construido coletivamente e a
partir da histéria coletiva, que se movi-
mente no contrafluxo da ordem vigente.
Isso significaria imaginar a construcao de
um, af sim, contra-espaco.

E claro que — e nao seriamos ingeé-
nuos a tal ponto — ndo imaginamos uma
espécie de “geracao espontanea” e lim-
pida de uma estrutura de gestao ade-
quada para o que aqui defendemos. Ha
limitacoes de toda espécie, em termos
de recursos financeiros ou humanos e
em termos de viabilidade politica e ins-
titucional. O que acreditamos é que se
faz urgente repensarmos a abordagem
dos programas de intervencao em es-
pacos favelizados, particularmente aque-

les promovidos pelos agentes publicos
locais, reorientando seus pressupostos no
sentido de explicitar as contradicoes pre-
sentes e esperando assim melhor lidar
com elas, através de processos de inter-
vengao que se proponham a inverter a
légica que perpetua a favela como es-
pago de violéncia e exclusao.

A concepcao de cultura que aqui
convocamos é sugerida pela proposta
lefebureana de que é a prética social — o
uso do espaco — que desenha a matriz
para a pratica espacial. Logo, ha uma
“cultura particular de uso do espaco’ que
se estabelece de modo hegeménico. No
entanto, é justamente essa pratica social
que se faz tomada por uma concepcao
naturalizada de pobreza, estabelecendo
“uma auto-compreensao heterbnoma
que se retro-alimenta inclusive no exer-
cicio da prética espacial” (Lefebvre, 1986,
p. 28) 4. Pretender a desnaturalizacao
dessa prética implica, entdo, num amplo
questionamento da determinacdo eco-
ndémica da pobreza urbana, dos proces-
sos de produgao e reproducao da vida,
das formas cotidianas de atencao as ne-
cessidades materiais. Assim, a concepgao
de cultura aqui operada sugere uma certa
pretensao antropoldgica e econdémica, na
medida em que o aparato tecnolégico de

14 Novamente, em trecho de Lefebure: “A ciéncia do espaco seria portanto a ciéncia do uso,
enquanto que as ciéncias especializadas, ditas ciéncias sociais, fazem parte da troca e querem
ser ciéncias da troca (da comunicagao e do comunicavel: economia politica, sociologia,
semiologia, informética etc.). A este titulo, a ciéncia do espago se aproximaria da materialidade,
da qualidade sensivel, da naturalidade mas enfatizando a natureza segunda: a cidade, o
urbano, a energética social. O que é obscurecido pelo naturalismo banal com seus conceitos
equivocados: ambiente, por exemplo. Esta tendéncia reverte a tendéncia dominante e
dominadora igualmente pelo fato de que a apropriacao recebe um privilégio teérico e pratico.
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intervencao que sugerimos devera ser
prescrito pela “histéria cotidiana dos mo-
radores” — como recurso privilegiado para
uma espécie de “propedéutica proje-

tual” — e pela produgao e reproducgao
da vida. Uma existéncia econémica que,
mesmo heterénoma, seria particular e
autogerida no territério da cidade.

Proposta

Em sentido prescritivo, o que propomos
pode, numa primeira abordagem, reve-
lar pressupostos muito mais engajados
no que Lefebvre chama de “prética so-
cial” do que em um procedimento téc-
nico-urbanistico, o que, certamente, nao
se coaduna com as exigéncias mais cor-
riqueiras de um programa publico de
urbanizacdo de favelas, considerando o
caréater freqlientemente pragmatico que
se espera desse tipo de proposicao. Além
disso, se pudéssemos arriscar algumas
recomendagbes metodoldgicas para o
estabelecimento de um novo “sistema
de codigos” no interior da favela, nao
seria para a favela que orientariamos as
primeiras sugestoes. Pelo contrario, tais
prescrigdes seriam dirigidas a estrutura
técnico-burocréatica que gerencia o apa-
rato tecnolégico empregado na urbani-
zacdo de favelas, aos técnicos do Estado
e ao Estado que os emprega:

Primeiro: faz-se necesséria a remo-
¢ao dos limites entre as competéncias
técnicas concorrentes nas intervencoes
em favelas, buscando orientar a cons-
trucdo de uma abordagem transdiscipli-
nar, plural e diversa, aqui reconhecida
como construcao de cultura. Isto signi-
fica diluir as especialidades, as respon-
sabilidades partilhadas e a segmentagao
burocratica dos aspectos e das etapas
de projeto e obra;

Segundo: trata-se de reconhecer e
realcar os limites entre a cidade formal
e a favela, explicitar o diverso e o pré-
prio. Delineando tais contornos, talvez
seja possivel estimular a transitividade
entre universos que se constroem a par-
tir de dinamicas completamente distintas
porém interdependentes e, por isso
mesmo, confusas;

Terceiro: apresenta-se a necessidade
de alterar a relacdo entre as agéncias
promotoras desse tipo de intervencao e
as estruturas de gestao local, do lugar e
com a prépria populacao, isto é, de su-
perar a “paternalizacao’, bastante fre-
quente em situagdes como as que aqui
discutimos;

Quarto: no véacuo criado pela redu-
cao da presencga de agentes externos,
também emerge a necessidade de refor-
mulacgéo, formacédo e consolidagao das
estruturas de gestao autébnomas do es-
paco da favela, ndo sé como condigao
de legitimidade para as intervencgoes
propostas mas também como raciona-
lidade pedagogicamente conquistada
para os procedimentos ali instaurados.

Esses pressupostos preliminares
atendem a uma preocupagao “politica”,
digamos assim, com a pratica estabele-
cida pelos programas publicos de inter-
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vencao em favelas. Enfatizamos, contu-
do, que se aplicam também ao sentido
prdtico da atuacao estatal, uma vez que
se trata de um processo de mudanca
de concepcgao que depende de uma
mudanca de postura dos técnicos e do
préprio Estado, que geralmente criam
na favela, até por forca da sazonalidade
que caracteriza a acao do Estado, um
repositério de acoes fragmentarias, ainda
que necessérias, muitas vezes permeadas
por atitudes preconceituosas e discrimi-
natdrias.

Num esboco de pressupostos para
uma formulagéo programética, a partir
de alguma experiéncia acumulada em
projetos de urbanizacéo de favelas, arris-
camos consideracoes que mais perten-
cem ao didlogo entre uma concepcao
urbanistica mais tradicional (ambiental
e juridico-fundiéria) e os termos do apa-
rato tecnolégico aplicado em projetos e
obras. Isso significa que esse esbogo nao
¢é imune a impasses técnicos e burocrati-
cos e que em absoluto se arvoram como
receituario impecéavel de procedimentos
virtuosos. Pretendem, apenas, contri-
buir para o redesenho do aparato tec-
nolégico aplicado nesses processos,
defendendo que deve ter como pressu-
posto uma nova préatica espacial para
as favelas, plenamente fundada na préti-
ca social efetivamente instalada naquele
territoério:

1. E necessério estabelecermos uma
outra funcionalidade para os mecanismos
e processos de participacdo dos mora-
dores, para além de uma consulta infor-
mativa ou de seu uso para a legitimagao
de um processo velado de intervencéo —
autoritaria ou nao — que tem por objetivo
dltimo apenas o redesenho e o sanea-
mento da favela®®. Mais do que a fun-
cionalizacao dos moradores (quando
cumprem apenas o papel de mais um
elemento de projeto, muitas vezes tido
como um parametro que poderia ser
dispensavel), o que propomos é a cons-
trucdo compartilhada e necessariamente
critica (a) dos instrumentos de interven-
cao (projetos, orgamentos e cronogra-
mas), (b) dos procedimentos operacionais
para implantacao e desenvolvimento das
obras (planejamento das etapas, admi-
nistracdo de contratos, servicos e mate-
riais, e controle e fiscalizacao das obras)
e (c) do contetido das formas urbanas
que serao assentadas a contramolde no
territério no qual a favela se instala. Essa
outra funcionalidade exigiria um enga-
jamento necessariamente mais amplo e
conduzido as avessas, isto é, a partir de
uma concepcao aberta e compartilhada
da forma urbana (enquanto fato urbano
e enquanto processo social, aquela forma
que resultaré do redesenho da favela) até
seus aspectos mais imediatos, o projeto
de urbanizagao propriamente dito. Esse
procedimento implicaria por em discussao

15 E bastante corriqueira a prescricdo de atividades socioorganizativas e participativas em projetos
para a urbanizacao de favelas, aparecendo mesmo como recomendacéao ou condigao regula-
mentar em programas como o Habitar-Brasil BID — como ja visto — ou em programas munici-
pais como o Programa de Planos Globais Especificos de Belo Horizonte (MG). No entanto, tais
atividades, boa parte das vezes, constituem-se numa espécie de “abre-alas”, de linha de frente
que precede as agbdes fisico-ambientais e juridico-fundidrias que demandam a aceitacdo dos
moradores, j& que implicam em remocdes (para fora da favela), realocacoes (dentro da prépria
favela) ou remanejamentos (no mesmo lote em que a moradia esté instalada).
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a forma e o funcionamento final da fave-
la, com todos os eventos que s&o o subs-
trato de sua existéncia social, orientando
a construcéo coletiva de uma proposta ur-
banistica que se admitiria imponderéavel
e imprevisivel 1. Se tomarmos os recursos
delineados pela pedagogia freireana!’,
sua aplicacao no processo de construgao
compartilhada do espago sugere o esta-
belecimento de temas geradores que
correspondam a histéria cotidiana dos
moradores, aqui compreendida como
histéria do uso do espaco: como transitam
pelos becos, como alcancam os acessos
da favela, como constroem suas casas,
como cuidam de suas criangas, como in-
teragem com os vizinhos etc. E necesséario
fazer aflorar as contradicoes, os conflitos,
o imaginério obscurecido e os ideérios
comprometidos. Essas circunstancias ex-
poréo os elementos constitutivos da préa-

tica social instalada, permitindo construir
a sua transformacao, sem a qual nao se
transforma a prética espacial, a partir do
seu questionamento e critica. Nesses ter-
mos, é necessario situar o morador da
favela na posicao de individuo determi-
nado, de sujeito integrado e necesséario
a cidade, capaz de operar sua determi-
nacéo como cidadao produtivo e ativo,
e nao manté-lo como um “favelado”,
como a razdo de uma pesada demanda
por programas publicos de assisténcia,
um cidadao de “segunda classe” depen-
dente da esporadica benevoléncia do
Estado para seguir sobrevivendo.

2. Como decorréncia dessa outra
funcionalidade estabelecida para a par-
ticipagdo dos moradores nos processos
de elaboracao de projetos e gestdao das
obras, surge a demanda por uma es-

16

17

Héa um descompasso aparentemente irredutivel entre o cronograma de projetos e obras e o
tempo de engajamento da populagdo em sua discussao. “Imponderavel e imprevisivel”
podem ser termos incémodos, se pensamos nas rotinas dos processos de licitacdo, de em-
penhamento de recursos e de realizacdo orgamentéria publica. Sem desconsiderar tais rotinas,
parece-nos plausivel fracionar o objeto de contrato em atividades diferenciadas: (a) contratagao
de assessoramento técnico preliminar para estruturacédo do grupo de moradores e o planeja-
mento conjunto das agoes, tendo claro que os recursos humanos disponibilizados pelo
Estado nao sao suficientes para dar conta de tais atividades; (b) contratacdo de processos de
discussao e elaboragao dos projetos e suas respectivas quantificacoes e planilhas orcamenta-
rias; (c) planejamento, elaboragao de cronogramas e realizagao das obras. A idéia é preservar
alguma elasticidade para cada uma dessas etapas, permitindo alguma imponderabilidade ou
imprevisibilidade. Além disso, o grupo de técnicos envolvido com uma etapa nao seria
necessariamente o mesmo contratado para as outras etapas.

Paulo Freire, em sua concepcao de uma Pedagogia do Oprimido, propde uma abordagem da
alfabetizacéo de adultos na zona rural que situa o analfabeto nao na posicdo humilhante de
um sujeito adulto que ainda nao sabe ler e escrever, mas como o agente ativo de sua propria
alfabetizacao. Ele dizia que nao cabia ao opressor libertar os oprimidos. Recuperando palavras
que povoam o cotidiano daquele sujeito, que atravessam a realidade viva de sua existéncia
material, Paulo Freire propde reapresenté-las como palavras-geradoras, que, por sua vez,
sao trabalhadas a partir de seus compromissos com a realidade que o submete. Postas em
questao, essas palavras orientam a critica a realidade e, ao mesmo tempo que estruturam o
processo de alfabetizagao, promovem a “tomada de consciéncia” (uma formulagao de época)
dos trabalhadores rurais, estabelecendo a educagao de adultos como um ato politico, como
um ato de escolha (ver Freire, 1987; Souza et al., 2001).
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trutura de gestdo que deve ser coletiva
pelas circunstancias espaciais que organi-
zam a favela. E ilusdo imaginarmos que
“os pobres” tém uma vocacao “natural”
para a agao coletiva, democraticamente
debatida e solidariamente decidida:
como qualquer sujeito, o pobre também
tem ojeriza a reunides de condominio e
prefere gerir sua economia doméstica
com a mesma autonomia e reserva recla-
mada por qualquer individuo de classe
média ou alta. Pelo menos no Brasil, a
acao coletiva s6 se efetiva quando con-
tingenciada pela necessidade®. O que
imaginamos é uma estrutura rizoméatica
que permita o estabelecimento de redes;
uma estrutura em que cada rizoma pre-
serve sua individualidade funcional e
estabeleca relacoes imediatas com indi-
viduos eleitos por afinidade: grupo de
quadras ou setores urbanos, nicleos de
vizinhanca ou parentesco, unidades de
producéo ou vinculo profissional, entre
outras. Esses rizomas funcionariam
como instancias locais de discussao, as
quais se atribuiria a problematizacao das
especificidades do espago que ocupa. No
entanto, nao se trata de inventar uma
estratégia ou uma estrutura de gestdo
alienigena: trata-se, apenas, de compreen-
der e promover o que jd existe instalado
como e enquanto estratégia de comu-
nicagdo e preservacgdo socioespacial. A
idéia é descobrir e preservar o fragmento
individual, reinterpretar aquela nocao
de individuo que assegura o reconheci-

mento do outro, permitindo o arranjo
caleidoscépico de individualidades e a
articulacdo das particularidades na com-
posicdo organica do espaco da favela.
As localizagdes dos ndédulos rizomaéticos,
como praticas espaciais, parecem ser
mais efetivas quando vinculadas a ativi-
dades produtivas, a estratégias de pre-
servagao da seguranga ou de apoio entre
vizinhos. E por isso que nos parece im-
prescindivel toma-los como a unidade
de referéncia para qualquer estrutura de
gestdo ou composicao de unidade de
gestdao urbana.

3. No espaco da cidade, prevalece
a distincdo entre os espacos de produgao
e os destinados a reproducédo da forca
de trabalho. Exceto em situacbes nas
quais os moradores acomodam meios de
producdo entre suas instalagbes residen-
ciais (por exemplo, cabeleireiros, mecani-
cas de automodveis, pequenas instalacoes
comerciais informais e oficinas de fundo-
de-quintal), o lugar da moradia é assumido
apenas como o lugar onde o morador
recupera e reproduz suas energias: ali ele
descansa, cozinha e se alimenta, instala
a familia, cuida de filhos e recebe amigos.
Numa perspectiva de autodeterminagao
econdmica, seria légico imaginarmos
uma ordem produtiva diferenciada, fun-
dada em principios de cooperacdo, na
qual o incentivo publico, com recursos e
infra-estrutura, desempenharia papel
fundamental. Sao indmeras as iniciativas

18 Os mutirdes habitacionais sao um exemplo de prética coletiva virtuosa porque mantém, ao
longo da obra, o mutirante constantemente submetido ao coletivo pela necessidade de
conquista definitiva de sua moradia. No caso brasileiro — que guarda enormes diferengas em
relacdo ao caso uruguaio —, assim que cessa a contingéncia, cessa a obrigacdo para com a

acao coletiva.
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voltadas a geracao de renda e ocupacoes
produtivas, mas que se perdem na insu-
ficiéncia de meios e em opc¢oes paliativas
que, de modo algum, criam fontes de
renda seguras e minimamente suficien-
tes. Entrepostos de recepcao, triagem e
reciclagem de residuos, incipientes ofici-
nas de artesanato, pequenos empreen-
dimentos voltados para a producao de
bens com baixo valor agregado, entre
outras, sao exemplos de iniciativas que
nao alteram substancialmente a ordem
econdmica estabelecida, na qual o narco-
tréfico — sem peias ou meias palavras — é
o mais eficiente gerador de emprego e
renda: nao é dificil imaginar que o fatu-
ramento semanal com o comércio de
drogas é infinitamente superior ao obti-
do com a comercializacao de latas de
aluminio reciclado e objetos fabricados
com restos de garrafas pet e palitos de
sorvete. Considerando o atual processo
de desregulacao do trabalho e a volati-
lidade na oferta de postos no mercado
formal de trabalho, é incontornavel a
necessidade de repensarmos a organi-
zacao produtiva em todos os segmentos
do corpo social, particularmente naque-
les espacos em que o resultado da pro-
dugao significa a sobrevivéncia material
do individuo. E nesse né que o aparato
do Estado teria de atuar com algum vigor,
assegurando a provisdo de meios para
que um grupo social destituido de re-
cursos possa promover seu desenvolvi-
mento econdmico. Novamente, nao se
trata de compensacao, de medidas pa-
liativas ou de terapia ocupacional que
distraiam o exército de reserva com ocu-
pacdes que nao sao absolutamente im-
prescindiveis. Para que esta populacéo
deixe de se constituir em um depdsito

de méao-de-obra inservivel que precisa
ser domesticada e controlada, é necessa-
rio que se torne necessaria, imprescindi-
vel. Dai, a implementagao de centros de
producdo nas favelas que se estruturem
a partir da aplicacao de um alto percen-
tual de capital variavel (mao-de-obra) e
que visem a producao de bens com alto
valor agregado. Dessa diretriz decorrem
uma consequéncia fisico-territorial e
outras duas conseqiiéncias socioecond-
micas: (1) considerando a exigliidade de
espaco no contexto da favela, a deman-
da por um pedaco de chéo para a cons-
trucao de instalagdes produtivas de
porte razoavel pode parecer um luxo
inalcancavel. No entanto, como j& visto
em outras experiéncias, é possivel pro-
mover o adensamento construtivo por
meio da verticalizacao das edificacoes e
o equacionamento do uso compartilhado
do espaco por tais instalagdes e moradias,
desde que seja assegurada a sustentabili-
dade desse compartilhamento (atividades
produtivas de baixo impacto ambiental,
por exemplo); (2) a necessidade de im-
plementar formas produtivas pode su-
gerir que o empresariamento tradicional
acabara impondo processos de exclusao
social, ao invés de integracao e igualdade.
Ora, ja se dispoe de um acumulo con-
sideravel de experiéncias de economia
solidéria, particularmente aquelas que
envolvem associacdes de produtores
(cooperativas, centros de ajuda mutua,
consorcio entre empresas de pequenos
produtores etc.). Os mecanismos que or-
denam o desenvolvimento dessas agre-
miacdes produtivas, instituidos a partir
de uma nova concepgao colaborativa
(com a valorizagao de vocagbes territo-
riais, como no caso das iniciativas pro-
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movidas recentemente na regiao italiana
da Emilia Romana), permitem um ar-
ranjo inovador de regras cooperativas
que, se por um lado compromete todo
0 grupo com o crescimento equitativo,
por outro, nao permite a apropriacao
individual dos meios de producao; (3) a
necessidade de um padrao de crédito
apropriado: as experiéncias de micro-
crédito ja sao bastante conhecidas e ra-
zoavelmente consolidadas, até mesmo
favelas. O que propomos ¢ a sua asso-
ciacdo a empreendimentos produtivos
locais, urbanos, assim como acontece
para a produgao rural em assentamentos
de reforma agréria, a exemplo do crédito
para a agricultura familiar quando aplica-
do conforme planejamento da produgao
que agrega a produgao individual numa
escala que assume alguma significagao
econdmica. Isto é, propomos pensar a
favela como locus de uma producao
econdmica significativa e sustentavel, e
nao apenas como ocupacao alternativa.
Arriscando a formulacao de uma sintese
um tanto inusitada — mas que parece
resumir a concepgao desses centros de
producéo nas favelas —, seria como se
os concebéssemos como “favelansté-
rios”, associando moradia e lugar da
producéo no espago de articulagado de
uma cultura material urbana e, ainda,
resgatando as concepcdes de Robert

Owen para suas “aldeias cooperativas”,
os “falanstérios” do século XIX.

De forma complementar, caberia o
registro de que nosso esforco de contri-
buicdo para um possivel redesenho do
aparato tecnolégico empenhado na ur-
banizagao de favelas nao se justifica — e
jamais poderia — sem a urgente e funda-
mental reestruturacao da engrenagem
que determina o montante de recursos
destinado as intervencoes: esta é a con-
dicao basica para que qualquer inversao
dos pressupostos hoje gravados nas en-
trelinhas dos programas de urbanizagao
de favelas se torne possivel.

Evidentemente, os desdobramentos
do que aqui procuramos problematizar
como questées-sintese, condensadas em
eixos de anélise, podem ser multiplicados
em uma mirfade de diretrizes projetuais
e programéticas, que nao cabe aqui es-
miugar: nosso objetivo foi apenas apre-
sentar alguns aspectos de uma concepcao
que procura por um solo que possibilite
a germinagao de alguma invencdo. Se
os acimulos de experiéncias permitem-
nos a critica e a reflexao da prética realiza-
da, também nos permitem correr alguns
riscos e superar o que, nesses acumulos,
nos constrangem como limites.
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Resumo

Os pressupostos que normalmente orien-
tam as intervencgbes em favelas propoem
sua integracao fisica ao espaco da cidade
formal, num redesenho que a “transfor-
maria em bairro”, seguro e legalizado.
Tecnologias de intervengao “cirtrgicas”,
saneadoras do “espaco-paciente”, sao
alcadas a condicao de programas de go-
verno ou de argumentos de politicas
habitacionais. Este artigo propde justa-
mente questionar as técnicas orientado-
ras de tais intervencoes: até que ponto o
deslocamento de um espaco fisico de-
gradado em diregao ao espaco préprio
da cidade formal nao significa reproduzir
as mesmas tessituras “excludentes” que
o geraram? Seria possivel, a partir dos
interesses urbanos que se sobrepdem no
territério da favela, a inoculacdo de pro-
posicdes que remetam para além das
intervencgdes “higienizadoras” e reprodu-
toras da ordem excludente da cidade-
formal?

Palavras-chave: favelas; urbanizagao
de favelas; politicas habitacionais.

VALLADARES, Licia do Prado (Org.). Re-

pensando a habitacdo no Brasil. Rio de
Janeiro: J. Zahar, 1982.

. A invencao da favela: do mito
de origem a favela.com. Rio de Janeiro:
J. Zahar, 2005.

Abstract

The principles that usually guide the in-
terventions in slums suggest its physical
integration to the formal city space, in a
redesign that would “transform it in a
neighborhood”, safe and legal. The in-
tervention technologies said “surgical”,
considered sanitary of the “space-pa-
tient”, are raised to the condition of gov-
ernment programs or arguments of
housing policies. This article proposes
precisely to interrogate the guiding tech-
niques of those interventions: up to which
point the considered displacement of a
degraded phuysical space in direction to
the proper space of the formal city does
not mean to reproduce the same “exclu-
sory” mashes that had generated it?
Would it be possible, from the urban in-
terests that overlap in the slum territory,
the inoculation of proposals that would
be sent beyond the interventions that are
“hygienic cleaning” and reproductive of
the formal city exclusory order?

Keywords: slums; slums upgrading; hou-
sing policies.
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Da razao instrumental a razao
comunicativa: o percurso do
planejamento na modernidade e
as abordagens pos-positivistas

Marco Aurélio Costa

As teorias e as préticas de planejamento
territorial ao longo do século XX descre-
vem um percurso no qual a hegemonia
absoluta da racionalidade instrumental
vem se contrapondo a construcdo de
perspectivas criticas, abordagens e novas
préticas de planejamento que procuram
valorizar a razdo comunicativa e a supe-
racado do dominio positivista. !

Esse percurso ja secular traduz uma
trajetéria nao linear e inconclusa, mar-
cada por conflitos entre visdes de mundo
e perspectivas tedricas distintas, cuja ana-

lise critica encontra-se aberta a explora-
¢ao dos que procuram refletir e produzir
conhecimento sobre o planejamento
territorial e dos que se encontram inse-
ridos em suas préticas politico-sociais.

A andlise critica do planejamento
(abordagens e préaticas) ancora-se, de
um lado, numa investigacdo em torno
de sua(s) racionalidade(s) e dos projetos
a ela(s) associados e, de outro, na anéa-
lise da producgao do espaco e das ten-
sbes e contradi¢des ai inscritas.

1
em Costa, M. (2008).

Ver discussao mais ampla do autor sobre a questdo das praticas de planejamento territorial

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 89-113, ago./dez. 2008.
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A produgao do espaco no capitalis-
mo, ao apoiar-se em estruturas e subsiste-
mas politico-institucionais e econémicos,
engendra processos e préticas socioespa-
ciais que abarcam a dimensao do quoti-
diano e da vida privada, tornando dificil
a percepcao das contradigdes do espaco
e escamoteando as relagdes sociais de
producao. As contradicbes entre espaco
abstrato, espago vivido e espaco perce-
bido, identificadas por Lefebvre (2005),
tém o mesmo efeito da violéncia simbo-
lica observada por Bourdieu (2003):
obscurecer as contradigdes do espago-
tempo-ser, para o que o Estado contribui
enormemente, com o apoio da ciéncia
moderna, inclusive no &mbito das préticas
de planejamento territorial.

O Estado - ator coletivo formado
por instituicdes e poderes — possui, por
um lado, uma faceta de estrutura politi-
co-institucional e administrativa que,
conquanto represente/simule os valores
pregados pela democracia liberal, traduz-
se em procedimentos e mecanismos
que tornam a agao governamental sele-
tiva — no sentido de Offe (1976, apud
Carnoy, 1990) — e favoravel a repro-
ducao ampliada do capitalismo, de suas
relacbes sociais e de suas préticas socioes-
paciais, que, em sua fase atual, implica
na mercantilizacdo do espaco e na ex-
propriacao da natureza.

Por outro lado, contudo, o Estado
nao é um todo homogéneo e, nesse
sentido, ndo é exatamente um ator indi-
vidual, ainda que encarne o poder po-
litico estatal, o “real subject” de Lefebvre
(2005). Por nao ser esse todo homogé-
neo, embora queira constituir-se no es-
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paco politico absoluto, o Estado €, antes,
uma abstracao e apresenta, internamen-
te, contradicdes, conflitos e disputas de
poder entre classes e fracoes de classes
que, somadas as necessidades de legiti-
macao do poder estatal, podem dotar
aquelas estruturas de algum grau de
permeabilidade.

Em outras palavras, sdo muitas as
formas como o Estado manifesta e exerce
o poder, configurando seu locus e seu
meio, conformando o espaco politico
absoluto, mas essa atuacdo nao se da
sem conflitos, e o sistema estatal nao
pode ser entendido como um sistema
fechado, impermeéavel e plenamente
coeso, ainda que sua ldgica, endossada
pela ciéncia moderna, remeta, em ulti-
ma instancia, a racionalidade instrumen-
tal orientada para a manutencao do
status quo.

A partir desses aportes tedricos,
como pensar o planejamento territorial?
Fruto do casamento do Estado com a
ciéncia moderna, o planejamento traduz
e reflete uma logica instrumental que
tanto contribui para a legitimacdo das
agbes governamentais quanto para o
reforco de algumas das ilusdes que ali-
mentam as contradicdes entre o espaco
abstrato, o espaco percebido e o espaco
vivido.

Cabe, entao, argtiir o papel do pla-
nejamento no processo de producao do
espago urbano, na constituicido desse
espaco abstrato, homogéneo e, em ulti-
ma instancia, mercantil. O planejamento,
simplesmente, contribui para a destrui-
¢ao da cidade e para a constituicao do
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urbano através de operagdes de produ-
¢ao e mercantilizacao do espaco, valori-
zando-o como valor de troca, traduzindo
a cidade em unidades de medida quan-
tificaveis? Ou o planejamento pode
embeber-se numa critica do urbano e
contribuir para a elaboracéo de contra-
planos e contraprojetos de construgéo
do que Lefebvre chama de “segunda
natureza”, na reconstituicdo da cidade
como obra e como valor de uso e nao
como produto e valor de troca?

Tateando em busca de respostas para
essas questdes e aprofundando a refle-
xa0 acerca das préticas politico-sociais de
planejamento territorial, este artigo
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apresenta, numa primeira secao, o per-
curso do planejamento ao longo do sé-
culo XX, com destaque para a tipologia
proposta por Allmendinger (2002), re-
lativa as abordagens pés-positivistas de
planejamento. Na segunda secao, apre-
senta-se uma discussdo em torno da
participacao e do planejamento partici-
pativo. Ao final, apresenta-se uma refle-
Xa0 sobre as abordagens pés-positivistas,
entendidas menos como um modelo
acabado de planejamento territorial do
que como uma construcdo dinamica,
que deve ser pensada permanentemente
a partir de eixos analiticos e teméticos que
podem contribuir para o estudo critico
dessas abordagens e de suas préticas.

O planejamento nas encruzilhadas da racionalidade

moderna

O que podemos chamar de histéria do
planejamento pode ser entendido como
um percurso ao longo do qual diferentes
abordagens procuraram conciliar conhe-
cimento e acao/intervencao. Trata-se
menos do desenvolvimento histérico de
uma teoria ou de teorias de planejamento
do que de uma histéria de abordagens
e propostas que, a partir de uma pers-
pectiva inicialmente influenciada pelo
positivismo, passa a contar com a pre-
senca de abordagens “pds-modernas,
pés-estruturalistas e pds-positivistas”
(Allmendinger, 2002, p. 3), observado o
sentido que esse autor confere ao termo
“p6s”, que, menos do que algo que vem

depois, indicaria o sentido de um desen-
volvimento e de uma superagao. ?

Segundo Allmendinger, sob a influén-
cia do paradigma dominante nas ciéncias
naturais, “o planejamento possui uma
histéria de praticas e concepgdes relacio-
nadas aos filésofos, epistemdlogos e ted-
ricos associados ao modernismo e ao
positivismo” (ibid., p. 4, traducao nossa).

Friedmann, um dos cientistas que pro-
curou fazer uma primeira sistematizacéo
das teorias do planejamento, compreende
o planejamento como um projeto do ilu-
minismo, cabendo a ele (o planejamento)

2 Para contar, ainda que brevemente, essa histéria do planejamento, utilizo aqui as contribui-
¢oes de Randolph (1995, 2007a, 2007c), Lindblom (1998), Davidoff (1998), Healey (1998),
Fainstein e Fainstein (1998), Friedmann (1973, 1987), Forester (1985a, 1985b, 1989, 1996),

Allmendinger (2002), Souza (2002).
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“criar uma sociedade melhor em todos
os planos da integracao territorial, im-
pondo a dindmica das forgas sociais uma
ordem concebida de racionalidade guia-
da por preceitos cientificos” (Friedmann,
1992, p. 81).

No inicio do século XX, o planeja-
mento era percebido basicamente a
partir de sua perspectiva técnico-cienti-
fica, como um conjunto de técnicas e
procedimentos de organizacao aplicaveis
em diferentes dominios da realidade.
Mesmo o planejamento estatal, carente
de maior dimensao sociopolitica, atrela-
va-se a uma compreensao da coisa pu-
blica como harménica e decorrente dos
interesses privados, notadamente dos
interesses industriais (id., 1987).

A partir do final dos anos 1920 e
durante os anos 1930, especialmente em
decorréncia da situacdo econdémica mun-
dial e da crise de 1929, o planejamento
sofre influéncias significativas das formu-
lagbes de Keynes (1983) e Mannheim
(1942), que enfatizavam, respectivamen-
te, o papel do Estado como indutor de
processos de desenvolvimento e o en-
tendimento do planejamento como cons-
trucdo social. Os debates acerca do
planejamento, desde ent&o, passam pela
discussao acerca da acgao/intervencao
publica na realidade social.

As influéncias iniciais de Mannheim
e Keynes, somaram-se o debate em torno
das posicoes (liberais) de Popper (1974)
e Hayek (1960) e as contribuicoes da
Teoria Geral dos Sistemas, configurando
a base tedrico-conceitual da histéria ini-
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cial do planejamento, que se desenvolve,
sobretudo, nos paises centrais, e ainda
se faz presente nos dias de hoje.

No periodo pés-guerra, partindo de
criticas a abordagem racional-compreen-
siva, diferentes propostas de planejamento
irdo se suceder e coexistir, configurando,
na maioria dos casos, variagdes ou aper-
feicoamentos da abordagem racional-
compreensiva e, em alguns poucos casos,
propostas efetivamente alternativas
aquela.

Foi assim que, a partir de uma critica
ao planejamento compreensivo, consi-
derando as dificuldades préticas e tedri-
cas com as quais ele (e planejadores,
administradores e burocratas no desem-
penho de suas funcdes) se deparava,
Charles Lindblom, no final dos anos
1950, prop6s o planejamento incremen-
tal, o muddling through approach.®

O planejamento incremental distin-
guia-se da abordagem compreensiva
por propor técnicas e approaches dife-
renciados, mais adequados a complexi-
dade da realidade na qual se pretendia
intervir. De certa forma, sem abrir mao
de uma base racional-analitica, propu-
nha-se a reducao do escopo analitico
de suporte ao planejamento, passando-
se do compreensivo ao incremental,
procurando, com isso, conferir maior
realismo as praticas de planejamento.

A contraposicdo entre enfoques
mais abrangentes (planejamento com-
preensivo) e enfoques mais realistas e
objetivos (planejamento incremental)

3 Ver Lindblom (1998).
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marcou o debate do planejamento no
poés-guerra. Visando conciliar essas abor-
dagens, Amitai Etzioni, na década de
1960, proporia o mixed scanning ap-
proach, recuperando uma visado menos
fragmentada da realidade, conjugando-a
com abordagens focadas em interven-
¢Oes especificas que procuravam de-
fender os interesses de grupos menos
favorecidos em face de interesses cor-
porativos ou estatais (Etzioni, 1967).

A conciliagéo entre advocacy e plu-
ralism proposta por Davidoff (1998), no
contexto de meados dos anos 1960, traz
dois elementos que merecem ser desta-
cados. De um lado, o préprio autor ex-
pressa uma critica inicial a perspectiva
tecnicista, ao menos a compreensao do
planejamento como atividade unicamen-
te técnica. De outro, e de forma associada
aquela critica, observa-se, no planeja-
mento norte-americano, a influéncia das
tensodes politicas e sociais e dos protestos
sociais (raciais) que marcaram 0s anos
1960.

Apesar de a perspectiva do planeja-
mento advocaticio conferir aos planeja-
dores o papel de intermediérios entre os
interesses envolvidos no processo de pla-
nejamento, nota-se uma primeira tenta-
tiva de pensar o planejamento como
instrumento do que seria uma democra-
cia urbana. Ainda que sob a concessao
do Estado e sob a tutela do planejador-
advogado, o planejamento passaria a
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contemplar a participagao dos cidadaos
em seus procedimentos.*

Na década seguinte, sdo sistemati-
zadas as primeiras propostas de plane-
jamento participativo, contemplando o
estabelecimento de interacbes, sem in-
termediérios, entre os planejadores e a
populacéo envolvida nos processos de
planejamento (Friedmann, 1973, 1987).
Esboga-se, entao, o inicio de uma traje-
téria na qual a questao da participagao
passa a ocupar um lugar importante nas
concepgoes, abordagens e praticas de
planejamento.

Nesse momento inaugural, as préticas
de planejamento participativo ainda es-
tavam estritamente ligadas ao protago-
nismo estatal, e a participacao era mais
uma decisdo governamental, ainda que
baseada em argumentos democraticos,
do que a resultante de uma dinamica
social baseada numa reflexao critica das
contradicbes da sociedade moderna.®

A partir daquele momento, que,
grosso modo, podemos localizar entre
os anos 1960 e 1970, observa-se no
planejamento a co-presenga de abor-
dagens e préticas racional-instrumentais
de base positivista e abordagens que
procuram constituir-se em alternativas.

E assim que, sob a influéncia do neo-
liberalismo, abordagens que Souza (2002)
chama de mercaddfilas ganharam popu-

4 Ver Davidoff (1998, p. 307).
5

Como se vera adiante, esse protagonismo estatal ndo se encontra superado — se é possivel
sé-lo —, sendo essa uma das questdes que devem ser criticamente cotejadas na andlise das

préticas de planejamento territorial.
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laridade, conjugando técnicas e con-
ceitos do planejamento empresarial e
estratégico.® Nesse mesmo contexto,
Souza registra a ocorréncia, sobretudo no
planejamento urbano, do chamado new
urbanism, que, segundo o autor, repre-
sentaria

um esforco de compatibilizacdo do
desenvolvimento urbano, em seu
sentido capitalista, com certos valo-
res “comunitarios” e com uma certa
“escala humana”; enfim, quase uma
espécie de sintese entre a tradicao
antimodernista tdo bem simbolizada
por Jane Jacobs (ver Jacobs, 2001)
e o pragmatismo mercadéfilo, a isso
tudo acrescentando-se a estética pos-
moderna. (Souza, 2002, p. 144)

Ao mesmo tempo, no seio do que
se pode denominar teoria social critica,
a partir das reflexdes inauguradas nos
anos 1960, que procuraram fazer avan-
car o pensamento critico ao valorizarem
a questao cultural e a dimensao da vida
quotidiana (e do espago vivido), obser-
va-se, desde a década de 1970, e espe-
cialmente a partir dos anos 1980, o
desenvolvimento de diversas contribui-
¢Oes voltadas para o que poderiamos
chamar de abordagens alternativas de
planejamento, podendo-se citar as de
Forester (1996), Healey (1998), Fainstein
e Fainstein (1998) e Allmendinger (2002).

Considerando a diversidade de pro-
postas de planejamento que passaram
a coexistir nos ultimos anos, Allmendinger
(2002) propoe uma tipologia em que,
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a partir dos anos 1980, teorias e préticas
de planejamento se dividiriam, de um
lado, em abordagens pds-positivistas,
compreendendo as que procuram Su-
perar a perspectiva positivista aplicada
ao planejamento, e, de outro, em abor-
dagens neoliberais, articuladas muitas
vezes a propostas que enfatizam inter-
vengoes fisico-territoriais, focadas em
projetos especificos, e ainda em abor-
dagens ligadas as discussdes em torno
da economia politica.

Atendo-nos mais especificamente ao
planejamento territorial, haveria, de um
lado, concepcoes, abordagens e préticas
que valorizam o principio de mercado,
enfatizando muitas vezes intervencdes
fisico-territoriais, e, de outro, abordagens
que procuram superar o planejamento
racionalista-positivista, que interessam
mais de perto a este artigo.

Em relagao ao que denomina de pla-
nejamento pds-positivista, Allmendinger
(2002) identifica trés abordagens que
procuram estruturar-se a partir de diferen-
tes perspectivas criticas ao planejamento
racionalista-positivista: o planejamento
pbés-moderno, o neopragmatismo e o
planejamento colaborativo ou comuni-
cativo.

O planejamento pés-moderno com-
preende autores como Beauregard
(1989, 1993, 1996), Boyer (1983), San-
dercock (1998) e Soja (1993) e se divide
entre trabalhos voltados, de um lado,
para a critica das préaticas de planejamen-
to inspiradas na tradicdo racionalista e,

6 A respeito dessas abordagens, ver as propostas de Matus (1997), Guell (2000), Lopes

(1998).
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de outro, para propostas prescritivas de
planejamento pés-moderno, como a de
Sandercock, que enfatizam o que o autor
chama de eclectic approach, envolvendo
“mobilizacdes, protestos, greves, atos de
desobediéncia civil, organizacdo comu-
nitaria, pesquisa e advocacia profissional
e publicidade, assim como a elaboracao
de propostas de projetos de lei e de
novos programas de intervengao social”
(Sandercock, 1998, p. 200, traducao
nossa).

O neopragmatismo, por seu turno,
compreende propostas como as de
Hoch (1994) e fundamenta-se na critica
as concepcodes abstratas de planejamen-
to, propondo, dessa forma, uma aborda-
gem que procura valorizar a experiéncia
concreta, a busca de solucoes préticas
para problemas concretos, a partir de
uma perspectiva que considera que a
competicéo pluralistica de idéias, em
conformidade com metodologias expe-
rimentais, possibilita melhores solugdes
para os problemas e conflitos, compar-
tilhando da perspectiva comunicativa
quando postula que os conflitos podem
ser superados por meio de uma acao
comunicativa.

Como salienta Allmendinger, o pré-
prio Hoch assume, contudo, uma pos-
tura critica em relagao ao pragmatismo,
que nao levaria em conta a questdo do
poder. Nesse sentido, Hoch estaria mais
proximo do pragmatismo critico de Fo-
rester, que sublinha “a necessidade de
uma vasta gama de estilos de planeja-
mento e de posturas de negociacéao,
enfatizando a comunicacao e a colabo-
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ragéo como alicerces do planejamento”
(Allmendinger, 2002, p. 15, tradugéo
nossa).

Allmendinger observa ainda que
pesam sobre as abordagens neoprag-
maticas as criticas decorrentes dos lacos
existentes entre o pragmatismo e a de-
mocracia liberal, o que de certa forma
associa-se com as limitacbes que pers-
pectivas desse tipo podem ter em rela-
cdo a questdes atinentes ao poder, a
politica e a uma critica mais radical da
organizacao social e politica no capita-
lismo.

Finalmente, em sua interpretacao da
trajetéria recente do planejamento con-
temporéaneo (sobretudo anglo-saxao),
Allmendinger afirma que a escola de
planejamento mais significativa desde os
anos 1980 é o planejamento comuni-
cativo, também conhecido como argu-
mentativo, colaborativo ou deliberativo,
que se inspira na obra de Jirgen Haber-
mas e em sua critica a légica instrumen-
tal. Tal abordagem procura superar o
planejamento de base racionalista-empi-
rista, através de approaches que valori-
zam aspectos relacionados a interacéo
dos atores sociais e ao desenvolvimento
de processos baseados no agir comuni-
cativo.”

O planejamento comunicativo difere
do planejamento participativo proposto
nos anos 1970/80 por valorizar uma
perspectiva que leva em conta a cons-
trucdo coletiva de significados (e proje-
tos) a partir de comunidades discursivas,
conferindo atencao as armadilhas do

7 Ver, a respeito, as contribuicoes teéricas de Habermas (1987, 1997a, 1997b, 2003a, 2003b).



Da razdo instrumental a razdo comunicativa: o percurso do planejamento na

96

discurso técnico, as relacbes de poder
existentes nessas préticas e a possibili-
dade de construcéo de um processo de
planejamento em bases criticas e refle-
xivas.

Forester (1996) e Healey (1998) fo-
ram dois dos autores que, nos anos
1990, desenvolveram propostas baseadas
nas formulacoes de Habermas. Healey
(1998, p. 247-249), em especial, siste-
matizou a abordagem do planejamento
comunicativo, apresentando em um de
seus artigos as proposi¢des que confor-
mariam um novo padrao de planeja-
mento, o intercommunicative planning,
desenvolvido a partir de contribuicbes de
Habermas, Foucault, Bourdieu e de es-
tudos etnogréficos de préticas de plane-
jamento.

Segundo essa abordagem, o plane-
jamento constitui um processo interati-
vo e interpretativo, no qual técnicas
analiticas formais consistem, antes de
tudo, num discurso. O planejamento é
entendido como um processo no qual
sdo obtidos avancos na compreensao
mutua, ainda que se reconheca que o
entendimento absoluto vis-a-vis as po-
sicoes conflitantes dos atores sociais con-
siste em algo inatingivel.

Healey (1998) considera que o pro-
cesso de planejamento remete a cons-
trucao de arenas (ou féruns), nos quais
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programas e projetos de acao serao cons-
truidos e os conflitos serdo identificados,
discutidos e mediados, conferindo refle-
xividade ao processo de tomada de de-
cisdes e ao préprio planejamento, para
o que colabora a utilizacao dos critérios
habermasianos de compreensibilidade,
integridade, legitimidade e verdade. O
planejamento encerra, assim, uma cons-
trucdo comunicativa de um discurso e
de propostas, configurando um processo
mutuo de aprendizagem, ancorado em
tentativas de compreensao reciproca.

Valorizando as dimensdes comuni-
cativas e pedagdgicas do processo de
planejamento, a abordagem comunica-
tiva tenta levar para outro patamar o
debate em torno das diversas modali-
dades de planejamento, retirando o
debate do foco analitico-racional no qual
se encontrava e procurando evitar as
armadilhas das abordagens inaugurais
do planejamento participativo, sobretu-
do na perspectiva das criticas contidas
na analise de Offe (1984).°

A partir dessas formulacoes tedricas, o
planejamento comunicativo compreende-
ria, segundo Allmendinger (2002, p. 16),
trés categorias associadas a forma como
as interpretagdes do pensamento de
Habermas sao traduzidas em propostas
de planejamento: (1) as propostas de
planejamento baseadas em interpreta-
¢6es micropoliticas que combinam as

8 Ver Costa, M. (1995).

° Em vista do desenvolvimento das praticas governamentais baseadas na abordagem
participativa, construidas, em muitos casos, como resposta as pressoes sociais e politicas e a
emergéncia de novas interpretacdes relativas a realidade social, Offe (1984) chama a atencao
para as estratégias de legitimacao da acdo publica que se escondem nas préticas ditas

participativas.
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formulactes habermasianas de discurso
ideal com as preocupagdes pds-estrutu-
ralistas com a linguagem; (2) os estudos
etnogréaficos que procuram estabelecer
comparacdes entre o discurso ideal e as
préticas efetivas; e (3) as abordagens mais
prescritivas que objetivam aplicar a racio-
nalidade comunicativa como base para
o planejamento colaborativo ou delibe-
rativo.

Apesar da riqueza teérica do plane-
jamento comunicativo, Allmendinger
(2002, p. 17, traducao nossa) observa
que

tentar situar localmente (pin-down)
os problemas e interpretar o plane-
jamento comunicativo como uma
base prética para o exercicio do pla-
nejamento nao é uma tarefa sim-
ples, o que é dificultado pela falta
de clareza na compreenséo da rela-
¢ao entre racionalidade comunica-
tiva e racionalidade instrumental.

A posicao de Allmendinger encon-
tra eco nas formulacbes de Habermas
(2003a, 2003b), na medida em que esse
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autor ndo propde uma mera substitui-
¢do da razao instrumental pela razao
comunicativa, mas a embebe na feno-
menologia, na teoria da acao e na teoria
da argumentacao, mantendo o que seria
um nucleo de positivismo.

As propostas do planejamento cola-
borativo e comunicativo constituem um
contraponto ao planejamento baseado
na razao instrumental e, no sentido pro-
posto pela tipologia de Allmendinger,
procuram superar o racionalismo posi-
tivista, por meio da combinagéo de atri-
butos da racionalidade instrumental com
a razao comunicativa, sobretudo da
participacao e do desenvolvimento das
comunidades discursivas.

Até que ponto o planejamento co-
municativo e sua perspectiva participati-
va conseguiram conformar uma proposta
de planejamento que signifique uma su-
peracao do planejamento racional-com-
preensivo de base positivista-empirista?
Que balanco pode ser feito dessas abor-
dagens de planejamento, especialmente
no que diz respeito a participacao social
e comunitaria?

Planejamento democradtico e participacdo: a
construcao de uma abordagem a partir de um conceito

hibrido

Um aparente consenso em torno da
centralidade da participacao social e da
importancia da constituicao da esfera
publica democrética e participativa vem
se desenhando nas tltimas décadas. Tao

aparentes quanto dispares sao os usos
e as intencbes por tras desse conceito
hibrido, a participacao. Como salientam
Houtzager, Gurza Lavalle e Acharya
(2004, p. 258),



Da razdo instrumental a razdo comunicativa: o percurso do planejamento na

98

uma vasta gama de pesquisadores,
formuladores de politicas publicas e
lideres politicos acredita que a parti-
cipagao direta na elaboracdo de po-
liticas publicas pode ajudar tanto a
democratizar e racionalizar o Estado,
como a dar voz politica aos grupos
politicamente marginalizados.

Mas, afinal, o que é participar? Quais
motivacdes e racionalidades se inscre-
vem nessas praticas sociais? Tais préaticas
pretendem, de fato, favorecer a cons-
trucao coletiva de um projeto de socie-
dade? Pretendem, ao menos, favorecer
alguma proposta de reforma social? Ou
sao mero formalismo, ja que ancoradas
em um discurso que conquista adesao
na esfera publica? De qual participacao
falamos? Podemos mesmo falar de par-
ticipagao e de horizontalidade em um
contexto de tantas e tao profundas de-
sigualdades? Como tais questoes quali-
ficam as possibilidades do planejamento
participativo/comunicativo? 1

Avritzer (2004, 2007) fala em par-
ticipacéo social, entendendo ai a pers-
pectiva habermasiana de sociedade civil
em suas relacoes com o Estado. Uma
das questdes importantes nesse debate
diz respeito a separagao entre Estado e
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sociedade civil, entre subsistemas econo6-
mico e estatal e mundo da vida, entre
racionalidade instrumental e comunicati-
va. Gurza Lavalle (2003) critica a adocao
desses pares antitéticos que conduzem
a um entendimento redutor da realidade
social, levando a uma espécie de reifica-
¢ao da sociedade civil, que seria portadora
de atributos positivos em contraposicao
a corrupgao dos valores que reinaria no
Estado. 1!

Gaventa (2006) também faz criticas
a separacao entre sociedade politica e
sociedade civil, chamando a atencao
para as iniUmeras interacoes existentes
entre essas duas esferas nestes tempos
em que arranjos institucionais que pro-
curam favorecer a governanca estao
sendo experimentados em vérios paises,
quando se torna essencial compreender
até que ponto a participacao tem impli-
cado em mudancas na distribuicao de
poder.

Além da critica que focaliza a inte-
ragéo existente entre as esferas privada
e publica da sociedade e os problemas
tedricos que decorrem da adocao de
uma separacao rigida entre Estado e
sociedade civil, entre subsistemas econ6-
mico e estatal e mundo da vida, autores

10 souza (2002) toma uma posicao abertamente critica em relacédo a abordagem comunicativa,
observando que, ao nao considerar o contexto de desigualdades socioespaciais existentes e
ao nao se posicionar em favor de politicas que procurem o alcance de maior justica social
como prioridade, essa abordagem presta um desservigo, apesar do mérito que tem de trazer
o pensamento de Habermas, ainda que com certas deformagdes, para a arena do planeja-

mento urbano.
11

E a partir dessas observacoes criticas que alguns autores postulam a adocao de uma perspec-

tiva tedrica alternativa, centrada na polis e nao na sociedade civil, propondo a identificagao
e a caracterizacdo dos atores sociais que participam de processos de planejamento e gestao
e procedendo, em seguida, a andlise histérica e comparativa dos processos concretos de
participacdo, em que se observaria as contingéncias da participagao social.
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como Sérgio Costa (2002, p. 51) obser-
vam que “[...] o projeto de sociedade
civil subestimou claramente a habilidade
adaptativa das elites politicas, sobreva-
lorizando, em contrapartida, o potencial
politico das associacoes voluntérias”.

Estabelecendo um didlogo com
Dagnino (2002b), Costa, S. (2002) alerta
para o uso instrumental da valorizacéo
da sociedade civil e da participacéo social
no planejamento e na gestao publica
pelos que defendem e estéo a frente das
politicas de ajuste fiscal.

No mesmo sentido, Souza (2002)
observa, com propriedade, que os riscos
de instrumentalizagéo conservadora das
préticas de planejamento comunicativo
sa0 reais, tanto quanto aqueles relativos
a legitimacgéo do capitalismo (e de sua
perspectiva de desenvolvimento urbano),
numa critica que se alinha com a formu-
lada por Offe (1984) em relagao a par-
ticipacao.

Independentemente do uso instru-
mental da participacdo, Costa concorda
com Gurza Lavalle (2003, p. 52), quan-
do este considera “[...] inconsistente o
esforco desenvolvido pelos ‘apologistas’
da sociedade civil de desprezar a agao
‘egoista-instrumental’ e simultaneamente
enfatizar, seguindo o republicanismo, o
engajamento social e politico altruista e
prazenteiro”.

Gaventa (2006, p. 16-17) faz uma
sintese das principais criticas que vém
sendo feitas, nos ultimos anos, ao que
chama de governanca participativa, des-
tacando (1) a possibilidade de a partici-

99

pacao ser capturada pelas elites, confi-
gurando o que seria uma “nova tirania”;
(2) a visao ingénua em relacao ao poder
de alguns atores sociais, a qual se ex-
pressa nas fracassadas tentativas de lidar
com o poder politico-partidario e de cons-
truir efetivos canais de interlocucao, faci-
litando a cooptacéo desses atores; (3) a
necessidade de saber realmente quem
participa desses novos espacos demo-
craticos, assim como de investigar o
quao mais inclusivos eles sdo se compa-
rados com as formas representativas.

Tais criticas fornecem um conjunto
relevante de orientagdes tedricas para a
avaliacao de préaticas politico-sociais de
planejamento e gestao territorial, deven-
do ser incorporadas em andlises que pro-
curem aferir avancos no campo da agao
social.

Além de assumi-las, cabe estabelecer
pontes e interlocucoes entre os conceitos
e as teorias, as praticas e experiéncias
(que, em tese, atualizam esses conceitos
e teorias). Numa perspectiva que procura
averiguar as possibilidades da democra-
cia deliberativa,

[...] o foco da politica se desloca
para o processo argumentativo de
formacao da opiniado e da vontade
que deve orientar as decisdes politi-
cas. A institucionalizacao da politica
deliberativa requer, precisamente, a
ampliacdo da esfera publica, através
da criacdo de arenas politicas para
as exposicoes de motivos e confron-
to de argumentos [...]. (Costa, S.,
2002, p. 188)
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Nesse sentido, reconhecem-se os li-
mites da democracia representativa e
vislumbra-se, no ambito da esfera pu-
blica ampliada, formada por agentes
estatais e ndo-estatais, a possibilidade de
ampliacdo da experiéncia democrética.

Robert Putnam (2002), num estudo
que ja se tornou classico entre os estudio-
sos da questao da participacao, oferece—
a partir da avaliacdo da experiéncia italia-
na, na qual identifica a correlacao entre
desenvolvimento e capital social ao con-
trapor o desempenho das agéncias de
desenvolvimento regional do sul e do
norte da Italia — conceitos, formulacoes
tedricas e sugestdes de encaminhamento
metodolégico que influenciaram de
modo significativo a producéo académica.

Mesmo néao tendo respondido a
questao do que fazer para “produzir ci-
vilidade”, as conclusées de Putnam cha-
maram a atengao para a importancia da
constituicdo de comunidades civicas. O
autor demonstra a possibilidade do es-
tabelecimento de agdes cooperativas
entre os cidadaos, para além de um
comportamento baseado simplesmente
na racionalidade instrumental.

[N]a comunidade civica os cidadaos
procedem corretamente uns com os
outros e esperam receber em troca
0 mesmo tratamento. Esperam que
seu governo siga padroes elevados
e obedecem de bom grado as regras
que impuseram a si mesmos. [...]
Numa comunidade menos civica, ao
contrario, ha maior inseguranca, os
cidadaos sdo mais desconfiados, e
as leis, concebidas pelos maiorais,
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sao feitas para ser desobedecidas.
(Putnam, 2002, p. 124)

Segundo Putnam, “a cooperacao
voluntéria é mais facil numa comunidade
que tenha herdado um bom estoque
de capital social sob a forma de regras
de reciprocidade e sistemas de partici-
pacao civica” (ibid., p. 177). Para ele,
os dilemas da acao coletiva sdo mais
bem resolvidos em sociedades que pos-
suam sistemas de intercambio social. Tais
sistemnas facilitariam a gestao publica e
favoreceriam a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade das politicas publicas.

Ainda que nao trabalhe com os con-
ceitos de Habermas, Putnam reconhe-
ce a importancia da comunicagao e das
interacoes interpessoais e considera que
sistemas de intercAmbio e comunicagao
refletem o capital social e favorecem a
participacao.

Toda sociedade [...] se caracteriza por
sistemas de intercambio e comuni-
cacado interpessoais, tanto formais
quanto informais. Alguns desses sis-
temas sao basicamente “horizon-
tais”, congregando agentes que tém
0 mesmo status e o mesmo poder.
Outros sdo basicamente “verticais”,
juntando agentes desiguais em re-
lagbes assimétricas de hierarquia e
dependéncia. [...] Os sistemas de
participacao civica [...] representam
uma intensa interagao horizontal [e]

sao uma forma essencial de capital
social. (Ibid., p. 182-183)

A nogao de capital social (criticavel
por reduzir um conjunto de valores e
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riquezas socioculturais a dimensao eco-
ndémica e mensuravel do termo capital)
e a valorizacao das dimensbes comunica-
tivas do mundo da vida estdo presentes
no debate atual em torno da participa-
¢ao social no desenho e na implemen-
tacdo de politicas puablicas. Emergem dai
nocdes que salientam o protagonismo
dos atores sociais, a importancia de seu
empowerment e a constituicao das redes
sociais.

Kliksberg e Tomassini, por exemplo,
salientam que “através da interacao com
os demais agentes, somos nds que cons-
truimos nossa sociedade e nossa vida”.

A realidade da vida quotidiana é a
do mundo intersubjetivo. Estamos
distantes da auto-suficiéncia que
constituiu a tentacdo do homem
moderno. Abre-se, assim, a possibi-
lidade de uma cultura da alteridade
e do associativismo [...]. A concep-
¢do do homem como um projeto
que se constréi permanentemente
através de seu vinculo com o mun-
do, com o qual se relaciona, atribuin-
do sentidos cunhados mediante a
interacdo comunicativa, faz que
cada trajetéria existencial dependa
de sua comunicacdo com outras tra-
jetérias que se entrelacam devido a
sua condicdo de ser-no-mundo, de
se constituir a partir dessa interacéo
e de se expressar por meio da acao
coletiva. (Kliksberg e Tomassini,
2000, p. 79-80, tradugéo nossa)

Tém-se, portanto, a valorizacao dos
sujeitos e a construcao da acao coletiva
a partir dessas perspectivas mais atreladas

101

avida quotidiana, das interagées comu-
nicativas, no que configuraria “[...] uma
rebelidao do sujeito contra a progressiva
hegemonia da razao sobre a vida” (ibid.,
p. 80, traducdo nossa).

A incorporacao dos cidadaos, seja
individualmente seja por meio dos mo-
vimentos sociais ou das Organizacoes da
Sociedade Civil (OSC), nos processos
de planejamento e gestao de politicas
publicas, reflete uma conquista dos pro-
prios movimentos sociais, notadamente
a partir dos anos 1960, quando se am-
plia a temética em torno da qual se
mobilizam os novos movimentos sociais,
indo além dos conflitos de classe cen-
trados na oposicao capital-trabalho,
como salienta Gohn (2004).

Esses movimentos refletem, tam-
bém, a crise da modernidade, entendida
ndo como uma negacao de suas con-
quistas cidadas, mas como a crise de um
modelo societal assentado na valoriza-
¢ao de uma perspectiva racionalista fun-
cionalista que nao logrou estender as
conquistas da modernidade a toda socie-
dade, gerando uma crise que demanda
uma nova configuracao dos principios
de regulagao das relacoes sociais (San-
tos, 2002).

O desafio envolvido na questao da
participagao remete ao que Fung (2004)
chama de reconexao entre Estado e
sociedade: trata-se de buscar canais de
mediacgéo, de resolucéo de conflitos e
de “harmonizacao de interesses” a partir
dos féruns e dos encontros de media-
¢do que tém lugar na esfera publica
ampliada.
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Contudo, alguns problemas vém sen-
do identificados & medida que as experién-
cias baseadas nessas propostas estao sendo
monitoradas e avaliadas, especialmente
em paises em desenvolvimento, onde as
peculiaridades culturais e institucionais e
os desafios especificos impostos pela glo-
balizacdo hegemoénica fizeram florescer
as chamadas inovagdes democraticas.

Embora n&o tenhamos a pretensao
de esgotar o arrolamento de todos os
problemas relativos a participacao, es-
pecialmente nas praticas politico-sociais
de planejamento territorial, cabe aqui
apontar alguns desses problemas, pro-
curando contribuir para o debate con-
temporaneo em torno do planejamento
participativo/comunicativo.

Um primeiro problema observado
pelos autores que participam do debate
em torno da democracia participativa diz
respeito a caracterizacdo e diferenciacao
dos atores sociais. Quem sao esses atores
sociais? Sao cidadaos isolados ou sao
representantes de movimentos sociais
ou de OSC? Quem (e quais interesses)
esses atores representam?

Algumas formulacoes tedricas iniciais
sobre a participagao lidaram com os ato-
res sociais de forma muito genérica e
ampla, sem a preocupacao de identificar
e investigar seu perfil. Saber se corres-
pondem a individuos ou se representam
coletivos é uma questao importante que
s6 aparece no debate recentemente.

Na dultima década, o processo de
institucionalizagdo de alguns movimen-
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tos sociais e a constituicdo de um amplo
conjunto de OSC, sobretudo de Orga-
nizacoes Nao-Governamentais (ONGs),
produziram mudancas no perfil dessas
entidades e na prépria composicéo dos
foéruns e canais de participacao (Dagnino,
2002a, 2002b).

Associada a questao da heterogenei-
dade da sociedade civil, os recursos e a
capacidade participativa desses atores
também aparecem como uma questao
a ser resolvida nas préticas politico-sociais.
De um lado, teme-se que diferencas se
reproduzam nas praticas. Atores que
dispoem de mais e melhores recursos
socioecondémicos e culturais tenderiam
a possuir melhores recursos comunica-
cionais e a inibir a participagao de atores
sociais menos favorecidos. Dessa forma,
nos espacos publicos se assistiria a re-
producéo daquelas desigualdades, ge-
rando experiéncias em que o poder seria
exercido por pessoas e grupos privilegia-
dos ou mais favorecidos. 1?

Ainda segundo Houtzager, Gurza
Lavalle e Acharya (2004, p. 259), “[...]
fazem-se poucas distin¢cbes analiticas
entre atores da sociedade civil e, por fim,
da-se pouca atencdo aos fatores que
configuram a diferente capacidade dos
atores para a agao”.

A sociedade civil apresenta caracte-
risticas heterogéneas, abrigando atores
individuais e coletivos, institucionalizados
ou nao, que possuem origens e filiagdes
sociais e politicas distintas, as quais podem
nao apenas influenciar sua participacao
(e os interesses que defendem) como

12 Ver, a respeito, Fung (2004, p. 29).
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refletir diferente capacidade de partici-
pacao, de influéncia e de acéo nos es-
pacos publicos e na esfera publica.

A associacao de descentralizacao
com participacao emerge como um pro-
blema associado. Se a descentralizacédo
apresenta o paradoxo de que a boa des-
centralizacao repousa na existéncia de
uma eficiente centralizagao, capaz de pro-
duzir uma adequada cooperagao intergo-
vernamental, a participagao, sobretudo
quando se processa em escalas menores
e de forma dispersa, exigiria algum tipo de
monitoramento e controle, inclusive ex-
terno, seja para evitar os riscos de captura
e dominio de grupos e atores em melhor
posicao para participar, seja para evitar
que as diferentes condicoes locais gerem
politicas publicas cujos resultados reprodu-
zam as condicdes sociais, reforcando-as.

Especificamente em relacéo aos di-
ferentes resultados obtidos por grupos
que partem de uma situacao desigual,
Fung (2004) salienta que a descentrali-
zacao pode contribuir para aumentar o
gap entre grupos, uma vez que os privi-
legiados e mais preparados podem
aproveitar melhor as oportunidades ofe-
recidas por essas politicas.

Agregam-se a essa questao as relati-
vas a representatividade politica dos ato-
res, especialmente quando se observa a
tendéncia de institucionalizacao dos es-
pacos publicos em que ocorrem 0s pro-
cessos participativos e a questao da cultura
politica, ja levantada por Putnam (2002),
quando destaca a importancia da confi-
guracao das comunidades civicas para a
qualidade daqueles processos.
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Em relacéo a questao da represen-
tatividade, autores como Gaventa
(2006) e Gurza Lavalle, Houtzager e
Castello (2006) apontam para o risco
de descolamento da representacao nos
processos participativos, quando esses
ocorrem fora da sociedade politica, por
meio de mecanismos ainda nao “nor-
matizados”.

O fato de organizacdes civis assumi-
rem novos papéis e atribuigdes na gestao
publica traria, sequndo Gurza Lavalle,
Houtzager e Castello (2006), dilemas
para a questao da representatividade,
vis-a-vis ao papel desempenhado pelos
partidos politicos e também pelos sindi-
catos, inclusive porque tais entidades nao
sao constituidas a partir de mecanismos
eleitorais ou segundo a légica de afilia-
¢ao. Dai se observa, inclusive pela falta
de reflexao sobre a representatividade de
tais organizagdes, é a construcao, ainda
que parcial, de diversas nocoes de re-
presentacao na sociedade civil, mais ou
menos compativeis com uma perspec-
tiva democrética.

Aos problemas da representativida-
de e aos riscos de constituicdo de repre-
sentacbes parciais ou pouco legitimas,
acrescentam-se os riscos derivados da
institucionalizacéo das deformidades re-
presentativas que podem ser criadas nas
préaticas participativas.

Para Costa, o que se percebe no
caso das organizacbes sociais é que, na
esfera publica, a legitimidade dessas
entidades como portadoras de interesses
generalizaveis é pressuposta, nao sendo
publicamente construida, “ela esta su-
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posta pré-politicamente como um atri-
buto ontolégico das organizagdes volun-
tarias” (Costa, S., 2002, p. 33), de modo
que a esfera publica ndo-estatal nao
constitui uma 6rbita de legitimacéo, mas
uma esfera de transmissao de pleitos
supostamente justos. Costa salienta,
ademais, que

[...] a circunscricao da democratiza-
¢ao da esfera publica ao seu ambito
institucional pode apresentar conse-
guéncias politicas e analiticas danosas.
Politicamente, ela pode representar
a inducéo ao surgimento de atores
que, apesar de serem formalmente
delegados da sociedade civil, apre-
sentam-se desvinculados dos anseios
e expectativas politicas da populagao.
Reproduzirdo assim, nas arenas ins-
titucionais, sua légica sistémica, divul-
gando demandas constituidas no
ambito estrito da prépria organiza-
¢ao. (Ibid., p. 98)

O risco, segundo Costa, é que essa
esfera se transforme em uma esfera
publica paraestatal vulneravel a instru-
mentalizacdo pelo Estado — estatizacao
da acao coletiva.

Gurza Lavalle, Houtzager e Castello
(2006), ao analisarem experiéncias
participativas em Sao Paulo, chamam
a atencao para os vinculos existentes
entre os atores da sociedade civil e os
representantes da sociedade politica. A
partir da constatacdo empirica desses
vinculos, os autores salientam a impor-
tancia de que seja investigada a represen-
tacao politica exercida por organizacoes
Civis.
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Avaliando a propensao a participar
dos diferentes atores da sociedade civil,
Houtzager, Gurza Lavalle e Acharya
(2004, p. 260-261) argumentam que

[...] como a capacidade de partici-
par estéd condicionada pela histéria
da construcéo dos atores, pelas suas
relagbes com outros atores e pelo
ambito das instituicoes politicas no
qual essas relacdes sédo negociadas
[...]. [Conclui-se que] [...] as orga-
nizacdes civis com fortes vinculos
com atores politicos sao as mais pro-
pensas a participar, [pois] [...] as
capacidades de acao das organiza-
¢oes civis e do Estado sao produto
de uma histéria interativa e contin-
gente de mutua constituicao.

Os riscos associados as questoes da
representacao e da relacao entre atores
sociais e sociedade politica sao amplia-
dos pelo processo de institucionalizacao
dos movimentos sociais, visivel no au-
mento do niimero de OSC e de ONGs.
A institucionalizacao da participacao so-
cial pode contribuir para reforcar a ins-
titucionalizacdo das representacoes da
sociedade civil, o que pode gerar uma
cristalizacdo da participacao social, que,
de certa forma, reflete a vida ciclica dos
movimentos sociais, dotados de caréter
“revolucionario” apenas em contextos
sécio-historicos especificos.

Costa, S. (2002) assinala o caréater
ciclico dos movimentos sociais e a repro-
ducao de modelos hierérquicos e buro-
cratizados de organizacao nos periodos
em que os movimentos nao se encon-
tram numa fase de busca por padroes
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alternativos de organizacao. Essa obser-
vacao de vestigios de uma cultura politica
autoritaria nas OSC, somada a de Eveli-
na Dagnino (2002b), deve servir como
um alerta para as investigacoes que se
debrucam sobre as préaticas politico-so-
ciais de planejamento territorial. Sem
querer desmerecer a forca demonstrada
nos periodos em que os movimentos
sociais trazem algo de subversivo em rela-
¢ao a realidade cultural, politica e social,
convém observar como, ao longo do
tempo, tais processos tendem a apresen-
tar refluxos importantes, que se manifes-
tam de forma vigorosa quando acontece
a sua institucionalizagao — algo inevitavel,
ja que as préticas devem estender-se a
todos os subsistemas da sociedade.

Como ja apontava Putnam (2002),
a formacéo da cultura politica é um pro-
cesso histérico e social lento. Talvez pos-
samos supor que, ao longo do tempo,
esse processo se manifesta por meio de
ondas que, a longo prazo, indicariam a
tendéncia a constituicdo de sociedades
cada vez mais democréticas.

Outra questao importante na avalia-
cao das préticas participativas de plane-
jamento e gestdao publica decorre de
uma espécie de aprofundamento das
observagbes de Gurza Lavalle, Houtzager
e Castello (2006) e de Houtzager, Gurza
Lavalle e Acharya (2004) sobre as rela-
¢oes entre sociedade civil e sociedade
politica. Trata-se do peso que o Estado
e as elites politicas vém exercendo na
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animacao e na conducado de experién-
cias participativas.

A forma como o Estado tem anima-
do e dominado as experiéncias partici-
pativas suscita alguns questionamentos.
De um lado, ao institucionalizar tais ex-
periéncias, o Estado acaba assumindo
o papel de “coordenador” dos proces-
sos, podendo controlar a participacao,
definindo as suas regras e amplitude e,
ainda, a dinamica do processo e mesmo
a agenda dos debates.

De outro lado, ao se observar o perfil
dos participantes, constata-se uma mas-
siva presenca de atores que representam
a sociedade politica e as instituicdes go-
vernamentais. Em alguns processos, a
presenca de cidadaos que possuem al-
gum tipo de vinculo ou relacao com as
instituicoes governamentais é majorita-
ria. Isso reforca aquelas observacoes cri-
ticas acerca da rigida separacao entre
Estado e sociedade civil, uma vez que
alguns atores sociais sdo também repre-
sentantes da sociedade politica ou man-
tém com ela relacdes estreitas que
denotam a dificuldade de estabelecer
distincoes rigidas entre os diversos atores
e, a0 mesmo tempo, a importancia de
fazer tal distincao.

O que nos ensinam esses aponta-
mentos criticos em relacao a participagcao
social nas politicas publicas e nos pro-
cessos de planejamento e gestao com-
partilhada de funcbes publicas?
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modernidade e as abordagens pés-positivistas

Planejamento participativo/comunicativo: a superacao

COMmo processo

As abordagens que buscam superar o
planejamento racional positivista estao
em processo de construgao. Seu amadu-
recimento e efetiva superacao das dificul-
dades, limitacoes e desafios presentes nas
abordagens positivistas nao dependem
do desejo de tedricos ou atores sociais.
Trata-se de um processo cuja maturacdo
guarda alguma correlacdo com o pro-
cesso de desenvolvimento social e com
atributos associados a sua qualidade —
vide, nesse sentido, as contribuicbes de
Putnam e a nogao de capital social.

Souza (2002) oferece uma breve sin-
tese do que considera ser uma fraqueza
da abordagem comunicativa, a saber, o
fato de certos conflitos de interesses nao
serem superados pura e totalmente pela
razao e pelo agir comunicativo. Para esse
autor, deve-se ter em mente que Haber-
mas ja havia observado que a construgao
de consensos s6 pode ser obtida com a
livre participagao de todos os envolvidos;
“a nao ser que todos os envolvidos pos-
sam aceitar livremente as conseqiiéncias
e os efeitos colaterais que a observancia
geral de uma norma controvertida deve
acarretar para a satisfacao do interesse de
cada individuo” (Habermas, 1990, p. 93).

A existéncia de comunidades discur-
sivas distintas, de visdes de mundo e
interesses conflitantes, e as diferencas de
recursos dos atores sociais, inclusive co-
municacionais, condicionam as préticas
de planejamento territorial e suas abor-
dagens.

Embora se reconhegam tais condicio-
nantes, as abordagens reconhecidas por
Allmendinger (2002) como pés-positivis-
tas, especialmente o planejamento comu-
nicativo, tém o mérito — ainda que o
Estado permaneca ocupando uma posi-
¢ao central no que diz respeito ao plane-
jamento territorial, muitas vezes como
“animador” das préaticas de planejamen-
to — de se contraporem as préticas estri-
tamente técnico-politicas e cientificas de
planejamento, incorporando, de um lado,
a dimensao politica e, de outro, a pers-
pectiva de reconhecimento da diferenca,
ingredientes basicos para a construgao
dos contraplanos e contraprojetos pro-
postos por Lefebvre (2005), uma vez
que se aceita a existéncia de logicas, mo-
tivacoes e desejos diversos na sociedade.

Além disso, em contraposicao as
préticas positivistas, as praticas politico-
sociais de planejamento trazem a pers-
pectiva potencialmente transformadora
da participacéo social nos processos deci-
sérios — aquela participacéo que Lefebvre
(2002) dizia nunca ter existido.

Ja vimos na secao anterior que a
questao da participacao nao é simples
ou acionavel a partir de algum disposi-
tivo automaético ou, como pretendem
alguns, institucionais. Nao é simples-
mente questdao de norma, embora a
existéncia da norma abra brechas pelas
quais se pode avancar e construir praticas
efetivamente democréticas.
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As préticas politico-sociais no atual
contexto ja nao ocorrem exclusivamente
no ambito do sistema juridico-adminis-
trativo, ocupado pelo Estado e pelas
grandes corporagdes econdmicas. Desse
modo, o que pode haver de novo nessas
préticas é o fato de nao serem do domi-
nio exclusivo do sistema econémico-ad-
ministrativo, embora sejam, na maioria
dos casos, promovidas pelo Estado, em
suas diferentes esferas, e se traduzam,
também em sua maioria, em algum
aparato juridico-institucional.

Se adotamos a proposta por Haber-
mas (2003a, 2003b), que apresenta, em
um pélo, o sistema econdmico-adminis-
trativo, ocupado pelo Estado e por seu
sistema juridico-administrativo e pelas
corporacdes econdmicas, e, no outro
pdélo, o mundo da vida, em que estao
as pessoas na experiéncia quotidiana,
podemos vislumbrar as préticas politico-
sociais de planejamento territorial como
inscritas numa instancia mediadora, em
que se encontram agentes publicos e
atores politicos e sociais e na qual se
constréi a agenda politica resultante
desse encontro, gerando normas e regras
a serem obedecidas e cumpridas por
toda a sociedade.

Ainda que permanecam duividas em
relacdo ao eventual deslocamento do
planejamento da esfera estatal para a
esfera publica, em que Estado e atores
sociais nao-governamentais interagiriam
na elaboracao e na implementacéo de
planos e projetos para lugares e regides,
e conquanto se questionem aspectos do
processo de (re)construcao do Estado
(Santos, 2006) e a possibilidade de uma
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nova configuracao da acao publica, as
experiéncias concretas de planejamento
participativo, mesmo que localizadas,
sugerem a existéncia de potenciais bre-
chas para a agao coletiva na construgao
e implementacao de projetos alternativos.

Por estarem inseridas num conjunto
expressivo de tensbes e contradicoes
sociais, expressas tanto nos desencaixes
observados por Lefebvre (entre espaco
abstrato, espaco vivido e espaco perce-
bido) quanto nas tensbes presentes nos
eixos analiticos da técnica e da politica,
e, ainda, da teoria e da pratica, da rela-
¢ao Estado e sociedade e do eixo local-
global, as abordagens de planejamento
pés-positivistas ndao podem superar o
planejamento racional-positivista, mas,
sim, podem contribuir para o processo
dessa superacao.

Ou seja, as abordagens pés-positi-
vistas devem ser consideradas e cons-
truidas numa perspectiva processual e
din&mica, o que demanda o monitora-
mento permanente de seus avancos e
retrocessos, de suas conquistas e derro-
tas, as quais se manifestam, por exem-
plo, no aproveitamento, na e pela légica
da producao do espaco, de instrumen-
tos de politica urbana previstos no Es-
tatuto da Cidade, concebidos para
contribuir na reducéo das desigualdades
socioespaciais, mas que tém sido utiliza-
dos, alternativamente, para a geracao
de mais-valias.

Dai a importancia de uma reflexao
critica permanente acerca dessas abor-
dagens e de suas praticas (e das contra-
dicbes que podem se manifestar nesse
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eixo), recuperando a perspectiva le-
febvriana da construcao de contrapla-
nos e contraprojetos que se confrontam
com as propostas ideolégicas produzidas
pelo urbanismo. 3

Ainda sob a inspiracao das contri-
buicdes de Lefebvre (2005), deve-se,
na andlise e na construcdo dessas préti-
cas, atentar para o fato de que elas se
d&o no espaco e contribuem para a sua
producéo. As praticas politico-sociais de
planejamento territorial sdo compreen-
didas, portanto, como elementos poten-
cialmente ativos na producao social do
espaco, seja por meio da execugao de
politicas territoriais, que podem intervir
diretamente na producao do espaco,
seja por meio da regulacao do uso e da
ocupacao do solo.

Considerando a adocéo de estraté-
gias e taticas de construcdo do planeja-
mento poés-positivista, o conjunto de
abordagens que se abrigam sob o guar-
da-chuva do pés-positivismo nao deveria
traduzir-se em uma disputa entre abor-
dagens, mas na proposicao de um con-
junto de possibilidades, de taticas e de
recursos que podem ser apropriados
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pelos atores sociais na conformacao das
novas praticas de planejamento, sejam
elas mais préximas do planejamento ra-
dical e subversivo!*, do pés-moderno,
do pragmatico ou do comunicativo.

As diferentes abordagens reconhe-
cidas por Allmendinger (2002) configu-
ram, assim, alternativas taticas para o
planejamento pds-positivista, que, de
forma coordenada ou nao, associadas
ou nao, podem contribuir para o longo
processo de construgdo de um planeja-
mento territorial que nao se esgota no
simulacro da participacao formalizada e
nos riscos da sua institucionalizacdo e
que nao se perde nas armadilhas que
se escondem no espaco abstrato, mas
que contribua para a construgao de uma
nova natureza e de cidades que favore-
¢am uma urbanidade valorizadora da
vida humana, com suas obras e a frui-
¢ao de seus possiveis usos.

E é nesse sentido que a proépria
construcao dindmica das abordagens
pos-positivistas de planejamento territo-
rial pode contribuir para a conformagao
do que Lefebvre chamaria de uma es-
tratégia urbana.
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Abstract

The planning built through the 20th
Century is part of what is called moder-
nity project. Through its route it has re-
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percurso, tem refletido a hegemonia da
razao instrumental e do positivismo. A
partir dos anos 1960/70, coexistem nu-
merosas abordagens do planejamento,
emergindo, desde entao, abordagens que
procuram superar o positivismo. Este
artigo apresenta o percurso do planeja-
mento territorial ao longo do século XX,
com o auxilio de tipologia proposta por
Allmendinger, para entao discutir a ques-
tdo da participacdo e do planejamento
participativo / comunicativo. Apresenta
uma reflexdo das abordagens pés-posi-
tivistas, propondo a sua compreensao
como construgdes dinamicas, nas quais
abordagens alternativas constituem re-
cursos e taticas que podem contribuir na
conformacao de uma estratégia urbana.

Palavras-chave: modernidade, plane-
jamento territorial, planejamento comu-
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flected the hegemony of instrumental
reason and positivism. Since the 60/70’s
coexist numerous approaches of plan-
ning, emerging since then approaches
that search to overcome positivism. This
article presents the route of territorial
planning through the 20th Century, with
the help of the trilogy posed by Allmend-
inger, and then discuss the questions of
participation and collaborative/commu-
nicative planning. It brings a reflection
of the post-positivist approaches, pos-
ing its comprehension as dynamic struc-
tures in which alternative approaches
constitute resources and schemes that
can contribute to the formation of an
urban strategy.

Keywords: modernity, territorial plan-
ning, communicative planning, partici-
pation.
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A pratica participativa no
planejamento urbano: o poder
publico da as cartas?

Elson Manoel Pereira

Samuel Steiner dos Santos

Introducado

O presente artigo aborda a participacao
social no Plano Diretor de Itajai (SC). O
contetido dessa frase, aparentemente
sem conflitos, apresenta duas expressoes
que sao hoje as mais disseminadas e dis-
cutidas no campo do planejamento ur-
bano brasileiro: participacao social e
plano diretor. A repercussao desses
temas nao resultou na perda da grande
parcela de imprecisao e controvérsia de
seus contetiddos. Ambos os conceitos,
que se aproximaram e se fundiram nos
dltimos anos, tém sido apreendidos e
praticados de varias formas e tém servi-
do para uma diversidade de propdsitos
e intencionalidades.

Nosso trabalho se inscreve no es-
forco de andlise critica dessa nova es-
trutura democratica do planejamento
urbano: questionando os limites, ruptu-
ras e continuidades nas préticas e pro-
curando desvelar as intencionalidades
encobertas pelo discurso conciliador da
participacao social. Buscamos, pois,
mais rigor e clareza no uso das expres-
soes: plano diretor e participacao social.
Para tanto, enfocamos a forma como
se deu a participagéao social na elabo-
racdo do Plano Diretor de Itajai: seus
objetivos, metodologia e repercussao
social.

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 115-130, ago./dez. 2008.
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Da democratizacao do planejamento aos planos

diretores participativos

Os planos diretores e a participacao so-
cial conseguiram lograr grande aceitagao
no imaginério técnico, politico e acadé-
mico. Esses conceitos alcangaram certo
consenso, o que colaborou para que lhes
fosse atribuido um valor intrinseco: para
que uma cidade possa se desenvolver
adequadamente e resolver seus proble-
mas, faz-se necesséria a elaboracao de
um plano diretor participativo. Assim
como ocorrera anteriormente com a
técnica e o conhecimento cientifico, ago-
ra a participagao social é compreendida
como elemento imprescindivel, por ins-
crever mudangas significativas na forma
desigual de estruturacao das cidades. No
entanto, essa afirmacdo possui um alto
grau de indefinicao e imputa ao plano
diretor e a participacao social um caréater
quase messiénico, que efetivamente nao
possuem.

Por muito tempo, sobretudo até a
década de 1980, a aura da eficiéncia e
funcionalidade dos planos diretores es-
teve associada ao conhecimento técnico
e cientifico, que seria responséavel por
proporcionar as respostas justas e as
solugbes adequadas para os problemas
da cidade. Para isso, os planos diretores
se revestiram de diagnésticos, férmulas
e instrumentos técnicos de planejamento,
tentando enquadrar a cidade e seus pro-
cessos sociais em uma estrutura rigida de
ordenamento espacial, através do estabe-
lecimento de parédmetros e normas de
uso e ocupacao do solo. Esse processo,
que podemos chamar de determinismo

espacial, entendia que o padrao 6timo
de desenvolvimento urbano e qualidade
de vida das populagoes urbanas poderia
ser alcancado pelo arranjo das formas
espaciais — de infra-estrutura e edifica-
¢oes — e pela determinacao de uma re-
gulamentagao urbanistica eficiente.

Assim, os planos diretores assumi-
ram forte discurso ideoldgico e remo-
veram do planejamento todo o conflito,
a ambigliidade e a subjetividade que
estao na esséncia do modo coletivo de
viver em cidades. Como compreender,
no entanto, que mesmo incapazes de
alcancar seus objetivos, os planos dire-
tores se mantiveram como o principal
instrumento de intervencao de que dis-
poe o poder publico brasileiro para pla-
nejar e gerir as cidades nas ultimas
décadas do século XX? A resposta a esse
questionamento nos leva a considerar
que, mais do que regular o desenvolvi-
mento da cidade, os planos diretores
serviram como instrumento ideolégico:
“sua ineficacia em regular a producao
da cidade é a verdadeira fonte de seu

sucesso politico, financeiro e cultural”
(Rolnik, 1994, p. 13).

Na contraméao desse processo, ini-
ciou-se na década de 1960 a articulagcao
de movimentos sociais urbanos que
questionaram nao somente o contetido
tecnocrético e ideolégico dos planos di-
retores, mas também as formas desi-
guais de estruturacao das cidades e de
acesso ao aparelho de Estado. Esses
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movimentos, de carater contestatdrio,
foram agrupados sob o nome de “mo-
vimento da reforma urbana”, que pos-
teriormente seria responsavel por
estruturar um movimento articulado em
ambito nacional, o Movimento Nacional
da Reforma Urbana (MNRU). O MNRU
procurava inserir novas formas de or-
ganizacao do poder e alcancar a demo-
cratizacao das politicas publicas e, mais
especificamente, das politicas de desen-
volvimento urbano. Questionava-se nao
apenas o contetido dos planos mas, so-
bretudo, os processos de tomadas de
decisdo, que nao deveriam mais estar
restritos aos técnicos do planejamento,
mas serem levados ao debate publico.

Em um caminho tortuoso, a partici-
pacao social alinha-se aos planos dire-
tores, que, nao mais compreendidos
exclusivamente como instrumentos de
regulamentacao fisico-territorial, absor-
vem um carater predominantemente
processual, de planejamento essencial-
mente negociado e conflituoso. Com os
valores trazidos pelo movimento da re-
forma urbana, o plano diretor, além de
processo politico, aparece também como
instrumento pedagdgico que deve pro-
piciar espacos de construcao e vivéncia
da cidadania; espacos que ajudem na
formacao de uma populagdo urbana
critica, ativa e politicamente engajada.

A Constituicao Federal de 1988
abriu caminhos para a institucionalizagao
da participacao social por ter promovido
a articulagao entre a sociedade civil e o
Estado e, também, por ter plantado as
primeiras sementes do Estatuto da Ci-
dade, por meio dos artigos 182 e 183.

ALei10.257/2001, autodenominada de
Estatuto da Cidade, formalizou muitas
das reivindicacbes dos movimentos po-
pulares, sobretudo no que tange a fun-
¢ao social da cidade e a democratizacao
da gestao urbana. O Estatuto da Cidade
foi 0 elemento responsavel por amarrar,
legalmente, o plano diretor a participacéo
social: ao primeiro, delegou a responsa-
bilidade de ser o instrumento basico da
politica urbana; a segunda, atribuiu a
funcéo de tornar exeqiiveis esses planos,
mediante a formacéo de uma base so-
cial ampliada que sustentasse o seu con-
tetdo.

A democratizacao hoje requerida
para a concepcao e implementacao de
planos diretores foi o resultado de um
processo de mobilizacdo popular gesta-
do nos grandes centros urbanos brasi-
leiros que, por sua vez, resultou em uma
nova correlacao de forgas sociais e, den-
tre outras agoes, foi responsavel por
mudancas significativas na estruturagao
das politicas publicas. No campo do pla-
nejamento urbano, essas mudancas
foram marcadas pela reforma institucio-
nal ocorrida em ambito federal e pela
aprovacao do Estatuto da Cidade, que
trouxeram, para o centro da agenda
publica, a discussao dos planos diretores
e da participacao social. Essa reforma
institucional sugere (ou mesmo obriga)
a descentralizacao das politicas publicas
e fortalece a instancia local, tornando
os municipios um campo privilegiado de
atuacao dos agentes sociais. A nova ins-
titucionalizacao criada na esfera federal
se reproduz no plano local, materiali-
zando novas formas e possibilidades dos
arranjos de poder.



118 A prdtica participativa no planejamento urbano: o poder publico da as cartas?

Nesse caminho, a pratica da partici-
pacao social e a elaboragao de planos
diretores foram impostas a muitas mu-
nicipalidades, que se viram legalmente
obrigadas a elaborar suas politicas ur-
banas. Assim, o discurso da participacéo
social nos planos diretores foi assumido
por diversos atores em algumas instan-
cias sem as devidas reflexao e discussao,
de modo que tal expressao tem sido
utilizada para diversos fins e intenciona-
lidades. Isso tem retirado da participa-
cao, por vezes, sua esséncia conflituosa
e dialética. A participacao social foi de
fato incorporada por discursos politicos
de varios matizes, possibilitando a pro-
ducao de planos diretores como instru-
mentos de manipulagéo e seletividade
social pelo poder publico.

Passado o momento de instituciona-
lizacao do planejamento urbano e da
participacao social, a atual pratica do pla-
nejamento e a gestdo urbana no Brasil

enfrentam uma importante questao:
como transformar a participacao social
institucionalizada em um instrumento
efetivo de democratizacao do plane-
jamento em que sejam explicitadas as
contradigcdes presentes na cidade, confor-
mando uma arena publica de discussao
e de atuagao politica? Compreendemos
que a formagao dessa esfera publica pas-
sa, necessariamente, pela capacidade da
sociedade, em toda a sua diversidade,
de ocupar os espagos disponiveis ou de
exigir a construcao de outros canais de
participacao, quando julgar necessario.

Inserido nesse contexto, o plano di-
retor de Itajai pode ser compreendido
como um dos resultados do longo pro-
cesso de democratizagao e politizacdo do
planejamento urbano, que tem na par-
ticipagao social o elemento fundamental
de diferenciacao em relagéo as préticas
anteriores.

Qualificando a participacdo social

Compreendemos que, no momento
atual, a crenca na capacidade da técnica
em alterar a dinAmica de estruturacao
das cidades foi substituida pela crenca
na participacao social como elemento
suficiente para garantir um futuro de
equilibrio socioespacial. Troca-se, por-
tanto, uma crenga por outra, muitas
vezes sem questionar o contetido da
participacéo social e dos planos diretores
resultantes.

Por isso, é necessério preencher a
lacuna existente entre o discurso e a

pratica, por meio de elementos teéricos
que possibilitem ampliar a concepgao da
participacao social no campo do planeja-
mento urbano. A busca pela compreen-
sao do contetdo politico e ideoldgico
do planejamento urbano baseia-se na
andlise da dinamica das relacoes sociais
e, principalmente, nas formas como se
estruturam e se manifestam as relagoes
de poder no interior dessas relagbes. O
principio contido nessa compreensao do
planejamento é que, assim como for-
mula Souza (2007), mais do que gerir
coisas, planejar uma cidade significa,
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acima de tudo, planejar e gerir relagdes
sociais.

Um perigo que se apresenta, no
presente, é que a requerida democrati-
zacao do planejamento e da gestao da
cidade nao atinja o seu contetido essen-
cial: politizar a sociedade e balancear o
jogo de forcas na esfera publica. Ao nao
atingir esse contetido, corre-se o risco
de tornar a participacao social uma “cor-
tina de fumaca” que, longe de modificar
as formas desiguais de estruturacao das
cidades, acabara por reproduzir as tra-
dicionais praticas elitistas.

E preciso, portanto, qualificar o con-
ceito da participacdo social, sobretudo
com base no questionamento das pra-
ticas viciadas de representagao e da com-
preensao da participacao social como
uma conquista e nao como concessao
do poder publico. Para a compreensao
de participacdo social como conquista,
os trabalhos de Souza (2000, 2004 e
2007) e Demo (1995, 1996a e 1996b)
trazem importantes contribuicoes:

— A participacdo social autbnoma, pro-
posta por Souza, tanto individual
quanto coletiva. A autonomia indi-
vidual deveria compreender a igual-
dade de oportunidades, garantindo
capacidade critica e lucidez na leitura
e na contestacdo da realidade. A au-
tonomia coletiva estaria relacionada
a existéncia de instituicoes sociais que
garantiriam a justica, a liberdade e,
também, o pensamento critico ne-
cessario a defesa dessas instituicoes.

— A cidadania emancipada, proposta

por Demo, que compreenderia a
conquista da cidadania como um
processo educativo, fundamental na
ampliacdo da competéncia huma-
na de fazer-se sujeito e tornar-se
consciente dos mecanismos sociais,
politicos e econdmicos que regem a
sociedade e influem na vida indivi-
dual e coletiva.

O esforco de debate e de constru-
¢ao socialmente ampliada do planeja-
mento deve ter, portanto, o objetivo de
equilibrar a arena de disputa a partir da
insercédo de segmentos sociais tradicio-
nalmente excluidos dos processos poli-
ticos. Trata-se da tentativa de formar
uma populacéo critica e consciente das
ilusdes e preconceitos que permeiam
nossa sociedade; das representacoes que
legitimaram o desenvolvimento desigual
das cidades e das formas elitistas de pla-
nejamento e gestao urbana assumidas
hé muito tempo. No presente artigo, avan-
¢amos na discussao sobre a participacéo
social, analisando-a na relagao entre a
sociedade civil e o Estado, em que sua
prética efetiva somente se manifestara a
partir da consolidacdo de algumas pre-
condi¢des fundamentais, a saber:

— A construcao de uma esfera publica,
segundo a orientacgao teédrica trazida
por Habermas (1984). Essa esfera
publica seria o resultado de uma so-
ciedade civil formada por sujeitos
capazes de tematizar problemas, de-
mandar direitos, construir novas iden-
tidades e solidariedades, reconstruir
valores, requerer novas instituigdes.
Uma estrutura que esta baseada em
dimensdes auténomas e pluralistas
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dos agentes sociais, individual ou
coletivamente organizados.

— A reconstrugao do sentido de demo-
cracia e de cidadania, possibilitando
novas formas de interacao entre go-
verno e sociedade, por meio do alar-
gamento dos canais de formacao, da
participagao politica das classes me-
nos favorecidas e da estruturacao de
instituicbes que garantam proce-
dimentos qualificados de controle
social da administracao publica.
Compreende, também, a existéncia
de uma sociedade civil articulada,
diversificada, politicamente igualita-
ria e economicamente justa, ou seja,
um modelo oposto a atual estrutu-
ra social, baseada no desequilibrio
e em relagdes autoritérias e cliente-
listas entre sociedade civil e Estado.

— Aexisténcia de um tecido associativo
complexo e multifacetado, como
forma de reequilibrar forcas e po-
deres na estruturacao das relagdes
socioespaciais. O conceito de asso-
ciativismo pressupbe que o agente
coletivo é mais forte e mais repre-
sentativo que o sujeito individual. As
préticas associativas devem emergir
de uma reacao ao controle estatal e
como forma de mobilizacao da po-
pulacdo, a fim de que esta, através
do reconhecimento de interesses
comuns, possa tornar-se um agente
critico e participativo dos processos
politicos.

Se compararmos esses “pré-requi-
sitos” a realidade das cidades brasileiras,
veremos que eles se apresentam como

parametros a serem perseguidos através
de um processo longo e gradual de edu-
cagao politica e cidada da populacao.
Processo que deve desenvolver-se em
duas frentes: uma imediata, por meio
da institucionalizagao de canais e instan-
cias de articulacao social e de formacao
cidada; outra de longo prazo, por meio
da qualificagdo do sistema educacional
e da priorizacao, nas grades curriculares,
de contetidos voltados para a educagao
politica e a formacao critica.

Compreendemos, portanto, que a
efetiva participagdo ocorre a partir de
experiéncias que, mesmo nao alcancan-
do plenamente a garantia de autonomia
e emancipacao, tenham como forca
motriz a busca pela mobilizagao e inser-
¢ao politica — comprometida e critica —
do maior nimero de individuos e seg-
mentos sociais. As principais diferencas
entre as experiéncias participativas au-
ténticas e as experiéncias em que a par-
ticipagado é um simulacro estdo no fato
de aquelas possibilitarem a partilha do
poder e as condices institucionais para
a criacdo de espacos de mobilizacao e
articulacdo social, em uma metodologia
aberta e maledvel frente as demandas e
a diversidade sociocultural. Nos proces-
sos em que a participacao é um simula-
cro, a metodologia é definida a priori e
a participacdo é condicionada a objeti-
vos preestabelecidos. Relembrando a
proposta de Demo (1996a) — a partici-
pacao auténtica é conquistada, e a par-
ticipagao simulada é concessao.

Essa compreensao de participacao
social e do processo de conquista da ci-
dadania serviu de referéncia para a ana-
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lise do Plano Diretor de Itajai, que sera
apresentada em seguida. Nao utilizamos
esses referenciais de forma maniqueista,
classificando a experiéncia de Itajai
como participativa ou nao-participativa,
de acordo com o grau de “emancipacao”

social alcancado. Foi analisada, além da
metodologia geral do plano diretor,
cada uma de suas atividades, buscando-
se compreender as intencbes ocultas
pelo discurso da participacao.

A participacdo no Plano Diretor de Itajai

A concepc¢ao do Plano Diretor de
[tajai e as linhas gerais que nortearam a
metodologia inicialmente proposta tive-
ram como base as orientacoes trazidas
pelo Ministério das Cidades, sobretudo
através de dois documentos: a Resolu-
cao 25 do Conselho das Cidades e o
guia “Plano Diretor Participativo” (Brasil,
2005). Esses documentos serviram de
referéncia nao somente para Itajai mas
também para grande parte das prefei-
turas, técnicos, consultorias e demais
profissionais do planejamento obrigados
a enfrentar a falta de parametros e orien-
tacao para a nova compreensao do pla-
nejamento urbano trazida pelo Estatuto
da Cidade. Essa nova concepcao indicou
uma mudanca no enfoque dos planos
diretores, que, pelo menos em teoria,
passaram de uma concepcao de carater
estritamente fisico-territorial da cidade
para uma concepgao processual e politica
de planejamento negociado e, por isso,
conflituoso em sua esséncia.

Tais documentos indicavam que o
processo deveria ser coordenado por
um nucleo gestor constituido por mem-
bros da sociedade civil e do poder pu-
blico, com o objetivo de promover acoes
interdisciplinares de sensibilizagao, mo-
bilizagao e capacitacao, voltadas a lide-

rancas comunitarias, movimentos so-
ciais, profissionais especializados, entre
outros atores sociais. O nucleo gestor
seria o elemento responséavel por repre-
sentar os diversos segmentos da estrutu-
ra social local nos processos de tomada
de decisdo do plano diretor.

A Figura 1 apresenta a estrutura ba-
sica para a elaboracao do Plano Diretor
de ltajai. Dividida em trés partes princi-
pais, a saber: 1) “A cidade que temos”,
que corresponde a primeira etapa, “diag-
néstico”, das orientagdes do Ministério das
Cidades, expressa a unido da leitura co-
munitéria com a leitura técnica; 2) “A ci-
dade que queremos”, que corresponde
a segunda etapa, “propostas”, das orien-
tacoes do Ministério das Cidades, seria
fundamentalmente discutida e pactuada
no interior do nicleo gestor, insténcia
formada por diversos atores da socieda-
de local, divididos paritariamente entre
governamentais e nao-governamentais.
Essa etapa seria concluida com a definigao
dos pactos e propostas (diretrizes do pla-
no) e a definicao dos instrumentos ne-
cessarios a sua operacionalizacao e; 3) “A
gestao da cidade”, que corresponde ao
estagio de implementacao do novo plano
diretor.
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Figura 1: Proposta inicial do Plano Diretor de Itajai segundo orientacbes do

Ministério das Cidades

‘Nicleo Gestor Plano Diretor (NGPD)

A Cidade que temos

Leitura -:
Técnica L AN
Ver a L Pactos e | | Definicao de | | DIE'\I‘-)ETOE? DE
Cidade Propostas Instrumentos ITAJAI
Leitura
Comunitéaria

A Cidade que queremos

A Gestao da Cidade

L

Fonte: Itajai (2005).

No processo, deveriam ser garantidas
ainda as seguintes condi¢bes essenciais:
amplo acesso as informacdes; ampla co-
municacdo publica, em linguagem aces-
sivel, através dos meios de comunicagao
social de massa; publicacéo e divulgagao
dos resultados dos debates e das propos-
tas adotadas nas diversas atividades; rea-
lizacdo dos debates por segmentos sociais,
por temas e por divisdes territoriais, tais
como bairros, distritos e setores.

O desenho inicial do Plano Diretor
de Itajai foi realizado, portanto, a partir
das orientagbes gerais disponibilizadas
pelo Ministério das Cidades e pelo Con-
selho das Cidades. O discurso de grande
parte dos agentes envolvidos no pro-
cesso — prefeitos, secretarios, técnicos da
prefeitura, consultorias contratadas, so-
ciedade civil em geral — refletia as ex-
pectativas gerais de democratizacdo do
planejamento e de participacao social
em todas as etapas da elaboracao do
novo plano diretor do municipio.

Essa proposta inicial ndo reconhecia
conflitos, pois eles estavam camuflados

pela retérica de um discurso harménico
sobre a participagao social. As dificulda-
des comecaram a surgir a partir das dis-
cussdes sobre as possiveis formas de
operacionalizar o desenho proposto. A
vontade politica das instancias hierarqui-
camente mais altas do poder executivo
municipal e a estrutura financiadora do
processo estavam focadas em obter pro-
dutos, o que mantinha a participacao
social numa estrutura rigida e direcio-
nada. A essas dificuldades institucionais
viria se somar um histérico processo de
desarticulagao social e de falta de cultura
participativa da populacéo local, aspectos
que trataremos mais a frente.

Metodologia, forma e
intensidade de participacao no
processo de elaboracao do
Plano Diretor de Itajai

A partir das diversas etapas e atividades
do plano diretor, pudemos resumir e
dividir a participacao social em dois
momentos:
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No NucLeo GESTOR DO PLANO DIRETOR
(NGPD): a existéncia do NGPD em si,
com carater representativo e deliberati-
vo, foi considerada, por muitos agentes,
a grande inovacao do plano diretor; no
entanto, algumas fragilidades, sobretudo
em quatro aspectos, pdem em divida
sua influéncia: (1) metodologia de tra-
balho, que pecou principalmente pela
nao previsdo de uma capacitacao ade-
quada dos membros do NGPD, pela
restricao dos temas abordados e pela
falta de tempo para o amadurecimento
de algumas discussoes; (2) composicdo
e representatividade — limites tanto da
composicao inicial, concebida pelo pré-
prio poder publico, que privilegiava o
executivo municipal e alguns setores
econdmicos, quanto da representativi-
dade efetivamente praticada, marcada
pela falta de comprometimento de uma
grande parcela de representantes, ou
seja, poucos membros participaram ati-
vamente do processo. (3) Accountability
dos integrantes, cuja maioria ndo cum-
priu a funcado primordial de repercutir
as discussdes do NGPD em suas institui-
¢bes e, portanto, ndo desempenhou o
papel de multiplicador; (4) Divulgacdo
e descentralizacdo das reunioes — as ati-
vidades, discussdes e decisdes ficaram
praticamente restritas ao ambito do
NGPD. Nao houve um trabalho mais
consistente de divulgacao e repercussao.
As suas reunioes ficaram restritas a dois
lugares situados no centro da cidade,
proximos a prefeitura municipal.

EXTERNAMENTE A0 NGPD: apontada
por muitos agentes como a grande fragi-
lidade do plano diretor, a participacao
social externa ao NGPD mostrou que

importantes instrumentos e canais de
participacdo propostos pelo Ministério
das Cidades foram apenas formalmente
assumidos, sobretudo em duas instan-
cias: (1) a leitura comunitaria, que de-
veria ser o instrumento principal de
mobilizacdo social e discussao coletiva
sobre a cidade; e (2) as audiéncias te-
maticas e territoriais, que seriam impor-
tantes instrumentos de descentralizacao
dos debates em torno do plano diretor.

Em relacéo a leitura comunitéria, suas
duas principais funcdes eram: (1) servir
de base para que o nuicleo gestor defi-
nisse pactos e propostas; (2) ser instru-
mento catalisador da mobilizacao social
no municipio (Brasil, 2005). Em ltajai,
nenhuma dessas funcodes foi cumprida,
pelo menos de maneira satisfatéria. A
leitura comunitéria acabou sendo formal,
ja que suas atividades tiveram pouca re-
percussao e o seu contetido veio a pu-
blico somente em fevereiro de 2006,
quando boa parte das discussées do
NGPD ja havia ocorrido. Acreditamos
que, mais do que mobilizar e levantar
informacoes, a leitura comunitéria foi ela-
borada para cumprir as exigéncias do
termo de referéncia do programa Habi-
tar Brasil/BID — que financiou parcialmen-
te a elaboragao do plano diretor — e da
estrutura de participacao apresentada
pelo Ministério das Cidades. Em Itajai, a
leitura comunitéria foi baseada em qua-
tro atividades:

a) Orcamento Participativo (OP). Foi
apenas formalmente assumido, ja que
nao houve uma articulacao efetiva entre
processos. As demandas foram transfor-
madas em gréficos inseridos — sem analise
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e reflexdo — no documento final da lei-
tura comunitaria. O OP, como priorida-
de de governo, contou com grande
apoio institucional e logrou importante
repercussao, enquanto o plano diretor,
por essa falsa articulagéo, utilizou-se da
participacao contida nas atividades do
OP para justificar e legitimar suas acdes.
E preciso destacar que o Orgamento
Participativo aconteceu antes das ativi-
dades de elaboracéo do plano diretor.

b) Conferéncia da Cidade no am-
bito municipal. Importante momento de
discussao sobre a cidade, teve pouca
relacdo com o plano diretor, sobretudo
em razéo de trés aspectos fundamentais:
(1) a participagao social e a sua reper-
cussao foram restritas; (2) houve uma
fragmentacéo da discussao sobre a cida-
de em temas especificos. Além disso, a
Conferéncia da Cidade esteve claramente
condicionada a necessidade de dar res-
posta as demandas do Ministério das
Cidades; (3) as informacdes obtidas nas
reunides, que foram tratadas e transfor-
madas em diretrizes de planejamento a
partir do esforco de reflexao e andlise
dos técnicos, nao serviram de base para
as discussdes do plano diretor, sobretu-
do no ambito do NGPD.

¢) Realizagdo de um ciclo de pales-
tras. Mais do que discutir a cidade e
mobilizar a populacao, esse canal visou
a instrucdo da populagao sobre temas
relativos ao planejamento da cidade. A
falta de divulgacao, a restricdo das reu-
nides ao auditério da prefeitura e a parti-
cipagao reduzida — limitada praticamente
aos técnicos da prefeitura, as consulto-
rias e a alguns membros do NGPD -

nao permitiram que o ciclo de palestras
tivesse maior repercussao, gerando sub-
sidios para a leitura comunitaria.

d) Plano diretor escolar. Foi elabora-
do para a realizacdo de atividades nas
escolas municipais, com intuito de discutir
o plano diretor. Dos canais propostos
para a leitura comunitaria, foi o que mais
se aproximou do seu objetivo. O envol-
vimento da rede municipal de ensino
para discutir o planejamento e o desen-
volvimento da cidade, por meio de ati-
vidades didéticas e lidicas, pareceu-nos
uma iniciativa importante na busca de
alternativas que possibilitassem a insercéo
da populacao nas discussoes sobre a ci-
dade. No entanto, restricoes de tempo e
de logistica impediram que a amplitude
imaginada para o plano diretor escolar
fosse alcancada. A grande quantidade de
dados e informagbdes inseridos no docu-
mento da leitura comunitaria nao foi uti-
lizada nas demais atividades do NGPD.

e) As audiéncias temdticas e territo-
riais. Ficaram restritas apenas a seis reu-
nides, todas ocorridas no auditério da
prefeitura com segmentos especificos da
sociedade local. Essas reunioes, realiza-
das em somente dez dias, mais do que
terem ampliado as discussbes sobre o
plano diretor, tiveram a preocupacao de
divulgé-lo na estrutura da administragao
publica municipal e em alguns segmentos
sociais considerados estratégicos, como
o empresariado e a imprensa local.

A anélise do processo de elaboracéo
do plano diretor demonstra que a me-
todologia, a forma e a intensidade de
participacao na experiéncia de Itajai es-
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tiveram acondicionadas num espaco
minimo de manobra, que impossibilitou
o alcance de um nivel mais consistente e
confidvel de participacao social. Essa res-
tricdo participativa pode ser compreen-
dida mediante trés dimensoes: (1) falta
de vontade politica, ou seja, o compro-
misso de governo nao era com a demo-
cratizacao do processo ou, pelo menos,
com a tentativa de democratizagdo do
planejamento. Podemos aferir essa di-
mensao pela falta de apoio institucional
ao processo e pelo curto prazo disponibi-
lizado para elaboracao do plano; (2) au-
séncia de uma tradicéo de participacao
da populacéo local, que aceitou passiva-
mente o que foi oferecido, reproduzin-
do, assim, valores de cidadania tutelada
(Demo, 1996a); (3) falta de referenciais
mais claros para a atuacao profissional
nessa nova estrutura participativa, o
que, em muitos casos, implicou a repro-
ducao, pelos técnicos envolvidos no pro-
cesso, de velhas féormulas de atuacao.

As acoes empreendidas pelos
administradores publicos em
relacao a gestao territorial do
municipio

Foram analisados trés momentos distin-
tos: antes do plano, durante a realizagcéo
do plano e na perspectiva da gestao do
plano — futuro: (1) levantamento da le-
gislagdo urbanistica de Itajai implantada
até o ano de 2005; (2) avaliacao da atua-
¢do dos administradores publicos no
processo de elaboracdo do novo plano
diretor; (3) apreciacao das perspectivas
do planejamento e da gestao da cidade
em desenvolvimento a partir da apro-
vagao do referido plano.

A ANALISE DO HISTORICO DO PLANEJAMENTO E
GESTAO DA CIDADE por meio das legislacoes
urbanisticas demonstrou que, institucio-
nalmente, o poder executivo municipal
s6 reconheceu a importancia do planeja-
mento urbano em 1997, data da criagédo
da Secretaria de Planejamento e Desen-
volvimento Urbano (SPDU). Até entao,
as acoes de planejamento do municipio,
em todas as areas da administracao mu-
nicipal, estavam diretamente ligadas ao
gabinete do prefeito.

A intervencao no espaco urbano esta-
va limitada a implantagao de infra-estru-
turas, a realizacdo de obras publicas e a
fiscalizagdo urbanistica e edilicia, o que
pode ser comprovado pelas legislacoes
existentes até aquele periodo. O primeiro
e Unico plano diretor do municipio, ela-
borado em 1971 por uma empresa de
consultoria do Parand, nao foi efetiva-
mente implantado. Nesse periodo, havia
acoes compartilhadas de gestao entre os
técnicos do poder executivo e a Comis-
sao de Urbanismo, que foi, durante mui-
tos anos, uma instancia bastante influente
no municipio. Esse compartilhamento, no
entanto, ocorria somente com setores
especificos da sociedade, sobretudo os
ligados ao ramo da construcgao civil.

A gestao do espacgo urbano, desde
entdo, desenvolveu-se por meio de leis
de zoneamento e cédigo de obras. Mes-
mo apés a criagao da SPDU, nao existiam
acoes consistentes do poder executivo
para planejar o desenvolvimento da ci-
dade. Somente em 2005, com o inicio
das atividades de elaboracéo do novo
plano diretor, essa competéncia foi efe-
tivamente assumida.
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Concluimos, portanto, que o planeja-
mento urbano, do ponto de vista histérico,
nunca foi prioridade do governo munici-
pal em Itajai e que as articulacbes em torno
do novo plano diretor s6 ocorreram por
obrigacado legal. Por um entendimento
restritivo do que seria planejamento ur-
bano, a gestdo limitou-se a aplicagao das
leis de zoneamento e do cddigo de obras,
0 que contribuiu em muitos aspectos
para a manutencao da légica seletiva de
atuacéo do poder publico.

A AVALIACAO DA ATUACAO DOS ADMINISTRA-
DORES PUBLICOS NA ELABORACAO DO NOVO PLANO
DIRETOR indicou uma falta de comprome-
timento do poder executivo municipal
em relacdo a democratizacao do plane-
jamento e da gestdo da cidade. Na ex-
periéncia do Plano Diretor de ltajai, a
andlise das informacbes obtidas leva a
conclusao de que a atuacao do poder
publico procurou reproduzir uma logica
de controle dos processos politicos e,
conseqlientemente, das formas de apro-
priacéo do territério e do desenvolvi-
mento da cidade. No Plano Diretor, a
prioridade atribuida ao prazo e aos pro-
dutos causou a conseqliente marginali-
zacao da participacdo social.

A APRECIACAO DAS PERSPECTIVAS DO PLANE-
JAMENTO E GESTAO DA CIDADE A PARTIR DO PLANO
DIRETOR é ainda prematura, dado o pouco
tempo de aprovacao da referida lei.
Entretanto, as primeiras acoes do poder
executivo, apds a aprovacao do plano
diretor, indicam que permanece a in-
tencao de restringir a participagao social
no processo de implantacao e gestao do
novo plano. Na composi¢ao do recém-
criado Conselho de Gestao Territorial,

hé forte predominio do poder executivo
municipal, de setores produtivos e de
campos especificos de atuacao profissio-
nal ligados a construcao civil, o que le-
gitima a atuacao das forcas hegemonicas
no territério do municipio. Manifesta-se,
portanto, uma tendéncia a reproducao
da l6gica seletiva, centralizadora e social-
mente restrita de planejamento e de
gestdo da cidade.

Alguns atores entrevistados afirma-
ram que neste momento o poder exe-
cutivo esta propenso a viabilizar as acoes
de determinados grupos e setores eco-
noémicos. Dessa forma, o Conselho tem
assumido uma postura de questionar e
rediscutir aspectos do uso e ocupacao
do solo de determinadas areas do mu-
nicipio pactuados durante o processo de
elaboracéo do plano, sobretudo das areas
que interessam ao mercado imobiliario.
Compreendemos, portanto, que o plano
diretor nao legou uma base socialmente
articulada que proporcionasse sustenta-
cao as decisdes do NGPD. O contetido
do plano diretor esta, pois, fragilizado e
tende a ser continuamente modificado
de acordo com interesses e articulagdes
politicas arbitrarias.

Limites e condicionantes da
acao dos técnicos ou
profissionais do planejamento
urbano no processo de
elaboracao do Plano Diretor de
Itajai

A atuacao dos técnicos do planejamento
envolvidos na elaboracao do novo Plano
Diretor esteve condicionada por dois
fatores principais: (1) a subordinagao das



Elson Manoel Pereira, Samuel Steiner dos Santos 127

iniciativas dos técnicos ao nucleo cen-
tral do poder executivo; (2) a falta de
referenciais e orientagdes mais consis-
tentes para a pratica profissional em pro-
cessos participativos.

A SUBORDINACAO DAS INICIATIVAS DOS TECNI-
COS AO NUCLEO CENTRAL DO PODER EXECUTIVO.
Existem diferencas importantes entre a
légica que fundamenta a acéo dos ad-
ministradores publicos e a ldgica que
condiciona a acao dos técnicos do plane-
jamento: a primeira, mais preocupada
com os processos politicos, com a manu-
tencéo da governabilidade e a legitima-
cado das acoes, sobretudo nos estratos
sociais que lhe dao suporte; a segunda,
mais preocupada, geralmente, com as
solugdes tecnicamente mais aceitaveis.
A atuacao dos técnicos, mesmo os mais
politizados e progressistas, foi amplamen-
te condicionada pela estrutura politica
e hierarquica do poder publico munici-
pal. Assim, as decisdes foram tomadas
em instancias superiores, mais compro-
metidas com a légica dos tempos politi-
co-eleitorais do que com a do tempo
necesséario para o amadurecimento de
Pprocessos sociais.

Em Itajai, os técnicos, de uma forma
geral, assumiram e defenderam o dis-
curso da participagao social e, mesmo
sem experiéncia e referenciais muito cla-
ros, procuraram alternativas que trou-
xessem maior efetividade e flexibilidade
ao processo participativo do plano di-
retor. Suas acdes, no entanto, foram
constantemente cerceadas por determi-
nacoes advindas do ntcleo central do
poder executivo, que queria um proces-
so limitado, pragmatico e que resultasse

em produtos no prazo estabelecido. Ainda
assim, conseguiram lograr alguns avan-
cos: no ambito do NGPD, que adotou
uma metodologia adaptada as condicio-
nantes impostas; no plano diretor esco-
lar, que envolveu a rede municipal de
ensino; no ciclo de palestras, que, apesar
de pouco divulgado e prestigiado, cons-
tituiu-se num momento importante de
apropriacao de conhecimentos sobre a
cidade e seu planejamento.

A FALTA DE REFERENCIAIS E ORIENTACOES
MAIS CONSISTENTES PARA A PRATICA PROFISSIONAL
EM PROCESSOS PARTICIPATIVOS. O quadro téc-
nico, tanto da prefeitura quanto das
consultorias contratadas para orientar o
processo, era formado por profissionais
com pouca experiéncia em processos
participativos, fato que nao era exclusivo
de Itajai: sdo raros os quadros técnicos
que apresentam, no Brasil, trabalhos
consistentes no campo das politicas pa-
blicas participativas. Esse problema nao
estd presente somente na pratica pro-
fissional mas também no processo de
formacao dos técnicos: poucas sao as
escolas ou faculdades — sobretudo de
geografia, arquitetura, urbanismo e en-
genharia — que apresentam, em seus
curriculos, disciplinas que preparem o
aluno nessa direcdo. Registramos, por-
tanto, a escassez de profissionais prepa-
rados para trabalhar a participagao social,
tanto no front das préticas e experiéncias
participativas, incluindo o desenvolvi-
mento de novas metodologias e alter-
nativas, quanto na academia, cuja
responsabilidade é formar os novos pro-
fissionais que ingressardo no mercado
de trabalho.
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Acreditamos, no entanto, que o pro-
cesso de qualificagéo profissional e o
amadurecimento de referéncias meto-
dolégicas serao graduais e sé virdo por
meio do enfrentamento da anélise e
reflexdo das experiéncias presentes.

O desenho da participagao social no
Plano Diretor de Itajai foi definido a partir
das orientagdes gerais disponibilizadas
pelo Ministério das Cidades. O principal
valor dessas orientacbes, que se mostra-
ram extremamente genéricas e malea-
veis, eram seus principios e objetivos. A
experiéncia de Itajai mostra que é pos-
sivel assumir as orientagdes gerais sem

obedecer aos seus principios. Por isso,
consideramos que o “préximo passo”’
deva ser a criacao de espacos de apro-
ximagao e articulacao das experiéncias
participativas, formando assim um “banco
de dados” confiavel que facilite o acesso
as informacoes. Esse banco de dados,
que comega a ser implementado pelo
Ministério das Cidades e pelo Instituto
Pélis, configura uma possibilidade de
didlogo e aprendizado mutuos, median-
te a confirmacdo de metodologias e o
reconhecimento de obstaculos e avan-
¢os na participacao social no planeja-
mento e desenvolvimento urbano.

Consideracoes finais

Nossa investigacao, mais do que se con-
tentar em ratificar a importancia da par-
ticipagao social, buscou compreender os
limites e possibilidades das préticas par-
ticipativas e o alcance das expressdes
“participacao popular” e “plano diretor”,
tdo em evidéncia no campo do plane-
jamento urbano atualmente.

Pudemos conferir fragilidades na
atuacao dos administradores publicos,
dos quadros técnicos e da prépria po-
pulagéo; entretanto, o principal ponto
que diferencia tais fragilidades é a in-
tencionalidade: a populacéo nao parti-
cipa porque nao conhece a importancia
da participacao ou porque nao acredita
Nos seus canais e nos processos politicos;
a acao dos técnicos estd marcada pela
falta de referéncias do novo modelo — o
que causa, muitas vezes, a reproducao de

velhas e incompativeis formas de atua-
¢ao — e pela subordinagao a vontade dos
administradores publicos. Alguns adminis-
tradores reproduzem uma compreensao
e uma prética limitada de participagao
social, com intuito de perpetuar proces-
sos sociais baseados no controle e na do-
minacao.

Acreditamos que o plano diretor é
um instrumento poderoso de interven-
¢ao, mas deve vir necessariamente
acompanhado da criacdo e conquista de
direitos e da construcao de novos con-
tetdos para a cidadania, baseados nos
valores de autonomia e solidariedade.
Assim, como formula Souza (2007), o
primeiro passo para essa nova condigao
deve ser “demonstrar que a participacdo
popular consistente é perfeitamente pos-
sivel”.
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Compreendemos que as reflexes
contidas neste trabalho devem ser consi-
deradas uma fotografia de um processo
em constante redefinicdo, j& que nossa
compreensao deve ser dinAmica como
sdo din&dmicos os processos sociais e como

é, fundamentalmente, dindmica a cidade.
No momento, parece-nos que a adminis-
tracdo publica ainda detém a maior par-
cela de poder na construcao de planos
diretores participativos; no entanto, pelo
menos, ela é obrigada a entrar no jogo.
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Abstract

The article finds itself into the efforts of
critical analysis of the new democratic
structure of urban planning, questions
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tionando limites, rupturas e continuida-
des nas praticas e desvelando as inten-
cionalidades encobertas pelo discurso
conciliador da participacao social. Para
tanto, enfocamos a forma como ocorreu
a participacao social na elaboracao do
Plano Diretor de Itajai (SC): seus objeti-
vos, metodologia e repercussao social.
Buscamos mais rigor e clareza no uso
das expressoes: plano diretor e partici-
pacéo social. O processo de construgao
do Plano Diretor de ltajai e a insercao
do municipio no contexto politico, econo-
mico e social do Pais apresentam especifi-
cidades que justificam uma andlise dessa
experiéncia, no sentido de colaborar para
o entendimento, o aprofundamento e o
avanco do processo de democratizacao
do planejamento no Brasil.

Palavras-chave: planejamento urbano,
participagao social, Itajai-SC.

limits, breakouts and continuities in the
practice, uncovering the intentionalities
hidden by the conciliating discourse of
social collaboration. To do so it focus on
the way that social collaboration hap-
pened in the elaboration of the Itajai (SC)
Director Plan: its goals, methodology and
social repercussion. We searched for
more severity and clarity in the use of
the expressions: director plan and social
participation. The process of elaboration
of the Itajai Director Plan and the inser-
tion of the city in the political, economic
and social context of the country show
specificities that justify an analysis of this
experience in the direction of collaborat-
ing to the understanding, deepening and
developing of the process of democrati-
zation of the planning in Brazil.

Keywords: Urban planning, democratic
planning processes, Itajai-SC.
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Acumulacao urbana competitiva:
a producao imobiliaria no
processo de organizacao do
espaco metropolitano do Recife

Suely Maria Ribeiro Leal

Introducado

Uma das fracdes capitalistas de maior
influéncia na producgéo e organizacao
territorial da metrépole do Recife é, sem
divida, a formada pelos segmentos do
mercado imobiliario, que tém assumi-
do, ao longo do tempo, um papel fun-
damental na apropriacao do solo, no
processo de mercantilizacao e na expro-
priacao dos setores mais pobres. Estes
altimos, levados historicamente a buscar
a habitagdo nos espacos precérios do
territério da cidade por meio da auto-
produgao, quase sempre desprovida das
suas condi¢des essenciais, sao exemplos
de uma distribuicdo heterogénea e de-
sigual da riqueza.

Nas tltimas décadas, a feicao mercan-
til/rentista que marcava o comportamento
do capital imobiliario na apropriacao do
solo urbano vem sendo associada a feicdo
empresarial/oligomonopolista e empre-
sarial/concorrencial na conformacao de
grupos imobiliarios. Trata-se de antigos
grupos travestidos de novos, organizados
por meio de fusdes de setores do capital
industrial com o imobiliério ou de novos
grupos originados da articulacdo com o
capital financeiro nacional e internacio-
nal. As acdes desses segmentos estao dis-
postas territorialmente nas metrépoles,
e a dindmica imobiliéria resulta do modo
como, em cada metrdpole, se articulam

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 131-150, ago./dez. 2008.
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para formar o sistema de provisao de
moradia.

No contexto da apropriacao oligo-
monopolista do uso e da producao do
espaco urbano no Recife, as caracteris-
ticas observadas sao, de um lado, o con-
traste entre valorizagéo, reconfiguracéo
e surgimento de novas éreas de interesse
do mercado da construcao civil, e, de
outro, a degradacao e a desvalorizacao
de espacos (outrora vinculados a pré-
pria origem e formagao de um tradicio-
nal perfil mercantil/rentista ostentado
pela cidade — os bairros do Recife e Santo
Antbnio, por exemplo), que sao atual-
mente testemunhos incontestes de altera-
¢des significativas de seu perfil econémico.

Alteracbes que, mormente, nao séo
de forma, uma vez que ainda prevalece
a feicdo mercantil/rentista de sua funcao
econdmica, mas que com certeza sao
de contetdo. Tal é o carater vetorizado
que uma dinamica recente estabelecida
pela reestruturacao produtiva, que de-
termina a valorizacao de novas areas
(com fenémenos paralelos de exclusao
social e periferizagado urbana) e degra-
dacao de outras (ensejando esforcos de
gestao voltados para sua revitalizagao e
revalorizacao).

Essas configuracbes sugerem mu-
dancas sutis nas relacoes institucionais
que outrora determinavam o peso dos
agentes imobilidrios na formatacao de
um quadro politico marcado pela defesa
de interesses corporativos.

No primeiro vetor de valorizacao de
novas areas, a dindmica resultante justi-

fica-se, a0 menos em tese, pela propria
necessidade de o capital imobiliario gerar
alternativas que assegurem a continuida-
de do processo de acumulagao. Sendo
conseqliente sua preocupacao de con-
tinuar em expansao, numa base territo-
rial densamente ocupada — o centro
metropolitano, Recife, apresenta uma
densidade de 6.534 hab/km? —, fazendo
uso de meios destinados a promover a
verticalizagdo construtiva — em espacos
tradicionalmente valorizados, a exem-
plo dos bairros de Boa Viagem e Casa
Forte — e de instrumentos de marketing
imobilidrio que se associam aos novos
padrdes de competitividade do mercado
de construgdes. Em parte, essas alterna-
tivas se complementam com uma nova
feicao do “rentismo/oligomonopolista”
e da dinamizagao de sua fungao mercan-
til, trazendo alteracdes significativas no
setor terciario, representadas por muta-
¢bes na estrutura do comércio varejista,
com o surgimento de shoppings e de
centros menores de compra e, ainda,
com o nascimento e ampliacao dos seto-
res de suporte aos servigos de consultoria
e de informética (destaque para o pro-
grama “Porto Digital”) e a importancia
alcangada por um expressivo pélo médi-
co. Alteragbes que, de certo modo, tam-
bém sao responsaveis pelo surgimento
de novas éreas e a revalorizacao de outras,
em termos de demanda habitacional.

No segundo vetor, mais identificado
com a degradacao de espacos tradicio-
nais e a conseqiiente preocupacao do
poder publico com a implementacdo de
projetos estratégicos de revitalizacao da
area portuaria e de seu entorno, a dina-
mica resultante se espelha em um ideério
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de planejamento fundado no empreen-
dedorismo urbano.

Esses projetos (a exemplo do Com-
plexo Turistico Cultural Recife / Olinda)
visam atrair investimentos econémicos
externos para éreas, como o bairro do
Recife e seu centro expandido, onde se
observam impactos causados por alte-
ragdes profundas decorrentes da obso-
lescéncia tecnoldgica e produtiva das
instalacbes portuérias, bem como da
perda de expressao da economia agu-
careira pernambucana que, no passado
distante, foi 0 motor e a razdo do préprio
surgimento da cidade. No bairro de Santo
Anténio, marcantes sdo os indicios de
areas de degradacao, associados a uma
recente adequacao das funcoes publicas
que a cidade exerce como capital do es-
tado de Pernambuco. Degradacdo moti-
vada, em parte, pela reforma processada
no Estado brasileiro, que resultou na
reducédo de seu aparato administrativo,
ocasionando o fechamento de prédios
que sediaram, outrora, os bracos de uma
estrutura de welfare e da provisao de
servicos publicos. E em parte pela re-
configuragao espacial e pela perda de
funcoes tipicas de centralizacao regional
de interesses sediados na regiao Sudeste,
que hoje perdem significado com o apa-
rato da informacao e da tecnologia.

O centro metropolitano do Recife
possui especificidades em relagéo as re-
gides Sul, Sudeste e demais metrépoles
do Nordeste, desde que essas fracoes
oligomonopolistas sdao predominante-
mente formadas por grupos empresariais
regionais articulados ao capital financeiro
local e internacional, sendo o controle
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do mercado exercido por grandes em-
presas (Queiroz Galvao, Moura Dubeux,
Gabriel Bacelar, entre outras).

No denominado segmento empre-
sarial/concorrencial, enquadrarfamos os
setores imobiliarios vinculados direta-
mente a grupos estrangeiros, que vem
exercendo forte pressdo sobre a ocupa-
¢ao das éreas litoraneas da regido Nor-
deste, particularmente nas metrépoles
de Recife, Fortaleza, Natal e Salvador.

A sua emergéncia deriva de dois
movimentos: o primeiro, decorrente da
intensificacdo das acoes do Estado na
atividade turistica, a partir do final dos
anos 1980, voltadas para a implemen-
tacao de politicas de desenvolvimento
econdmico para a regiao e os estados
nordestinos, a exemplo do Prodetur-NE.
De forma geral, o presente quadro des-
toa do preexistente, no qual a atividade
turistica era pouco dinamica e pouco
contemplada nas politicas de desenvol-
vimento econdmico.

Os projetos estratégicos se espelham
no modelo de empreendedorismo ur-
bano, no qual as cidades passam a ser
protagonistas do desenvolvimento e ins-
trumento de resposta as crises, atendendo
a aspiragdes de insercdo econdmica no
contexto global. A légica desse modelo
é a competitividade interurbana expressa
na forma do marketing, dos simbolismos
e emblemas do empresarialismo, na par-
ceria entre publico e privado e na emer-
géncia de novas expressoes de lideranca
e de geréncia administrativa, capazes de
articular as diversas forcas sociais (Harvey,
1996; Leal, 2004a).



Acumulagao urbana competitiva: a produgao imobilidria no
134 processo de organizacdo do espaco metropolitano do Recife

Algumas cidades litordneas do Nor-
deste, de acordo com essa légica de va-
lorizagao, serao “vendidas” e ofertadas,
como bens culturais e ambientais ao mer-
cado turistico internacional. As regides
litordneas passam a articular-se dire-
tamente com o exterior ou com as capi-
tais, sem que haja a mediacao de outros
centros urbanos e, por vezes, do préprio
municipio envolvido. S&do comuns os des-
locamentos de grupos turisticos realizados
por empresas, diretamente dos aeropor-
tos para os hotéis ou resorts, sem que o
turista mantenha contato seja com a ca-
pital seja com o municipio.

Esse processo de mercantilizacao de
algumas éareas litoraneas tem provocado
mudancas profundas de natureza socioes-
pacial, cultural e politica, retratadas na
emergéncia de novos atores, na expul-
sdo de antigos habitantes, na intensifi-
cacéo do fluxo populacional visando a
ocupacao de novas vagas de trabalho
e, em algumas localidades, no surgimento
de movimentos de resisténcia por parte
das comunidades atingidas.

O segundo movimento, que deriva,
sobretudo, das transformacdes econdmi-
cas internacionais, diz respeito a mudan-
¢as no proéprio perfil do capital imobiliério
tradicional, expresso, agora, na forma do
imobilidrio-turistico empresarial-competi-
tivo, configurando uma nova modalidade
de producao espacial. Assim, parece exis-
tir uma interrelagdo do empreendimento
de tipo residencial tradicional com o diri-
gido a oferta de equipamentos voltados
ao atendimento de novas demandas do
capital internacional (hotéis, flats, shop-
pings, restaurantes).

Esses empreendimentos tém como
localizacao preferencial ndo s areas no-
bres das cidades pélos metropolitanos
mas também “nichos” de potencial estra-
tégico, em termos culturais e ambientais,
das zonas litoraneas das metrdpoles, os
chamados “territ6rios de oportunidades”.
A nova demanda por esses empreendi-
mentos vincula-se a presenca de produ-
tos excéntricos da gastronomia, do lazer,
do écio, da cultura, da ecologia etc., vi-
sando atender todos os “gostos”: das
classes abastadas a figura do executivo
internacional, que, em funcdo da flexi-
bilizacdo do processo de trabalho e da
financeirizacédo da economia, realiza des-
locamentos freqlientes para as regides
dindmicas onde se localizam os grandes
empreendimentos empresariais e finan-
ceiros. A oferta de produtos e equipa-
mentos visa permitir o fortalecimento da
capacidade da empresa de direcionar e
atrair capitais externos de forma diversi-
ficada e flexivel. O novo mercado imo-
bilidrio do tipo empresarial-competitivo
tem de se adequar a dindmica da acumu-
lacéo capitalista, propiciando a criacdo de
espacos segmentados e capitais flexiveis
e estimulando a producdo e o consumo
capitalista do espago tanto geogréfico
quanto econdmico.

As novas estratégias para captagao de
recursos (particularmente no estrangeiro),
o uso do marketing promocional, a fa-
cilitacao ao cliente de um &gil sistema de
financiamento e a adocao de novas tec-
nologias de producéo séo expressdes das
regras de flexibilidade. A associacdo entre
a industria da construcao civil e o setor
hoteleiro é cada vez mais freqiiente, con-
figurando a emergéncia de um “novo
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tipo de capital imobiliario”, centrado na
inter-relacao de capitais tradicionais com
novos capitais advindos do setor turistico,
que se viabiliza por meio da valorizagao
imobiliaria e do fornecimento de servicos
sofisticados e de produtos de consumo
volateis.

As conseqiiéncias desses processos
sobre a producao e a reconfiguracao do
espaco urbano sdo a fragmentacdo do
territério, a formacao de nichos e en-
claves de riqueza, que violam o lugar e
os meios de subsisténcia de comunida-
des inteiras que, ao longo do tempo,
construiram as raizes de sua cultura e
agora sao expulsas para areas de baixo
valor de mercado. A estrutura urbana das
metropoles nordestinas passa a padecer
de intenso crescimento dos processos de
segregacao social e habitacional, na
medida em que os iméveis em areas de
maior valorizacao sdao adquiridos por
investidores locais e estrangeiros.

Essa ameaca a sustentabilidade nao
se restringe a economia e a base cultural
e social local, mas se estende ao meio
ambiente natural, onde paisagens inteiras
tém sido destruidas (areas de mangues,
lagoas, dunas, areas de estuéario, faixas
de praias etc.), para servir a instalagao
de empreendimentos hoteleiros e condo-
minios fechados para as classes abastadas.
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Na Regiao Metropolitana do Recife,
os supracitados tragos da expansao imo-
bilidria ndo se reproduzem de forma si-
milar nos municipios que a integram. No
centro metropolitano, as areas com
maior valor imobilidrio estdo localiza-
das nos bairros de classes média e alta.
Nos municipios do nucleo expandido,
como Olinda, Jaboatao e Paulista, os
projetos imobilidrios de maior expres-
sao se situam na faixa litoranea, mesmo
assim com valores de mercado abaixo
dos registrados nas areas mais nobres
do Recife.

Nos municipios metropolitanos que
compdem a faixa litordnea em direcao
a Zona da Mata Sul de Pernambuco,
situam-se as localidades que integram
0s maiores acervos naturais e culturais
da regiao, como as praias de Enseada
dos Corais, no municipio do Cabo de
Santo Agostinho, e de Porto de Gali-
nhas e Muro Alto, em Ipojuca. Especial-
mente essas Ultimas tém se destacado
como destino de fluxos turisticos inter-
nacionais e nacionais, sendo alvo de
projetos imobilidrios de grande porte
caracterizados pela associacao entre
grupos empresariais locais e estrangei-
ros, configurando o que denominamos
de empresariamento turistico do tipo
empresarial-oligomonopolista-concor-
rencial.
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Nichos da producdo capitalista do mercado imobilidrio
empresarial/oligomonopolista e empresarial/competitivo

Os guetos burgueses da
verticalizacao construtiva e dos
condominios fechados

Como muitos outros centros de regides
metropolitanas brasileiras, Recife vem
sofrendo um ritmo acelerado de explo-
racao capitalista do solo urbano, que
tem agravado as disparidades em ter-
mos de riqueza e de poder e conferido
a cidade, considerado o seu universo
metropolitano, um perfil de crénico de-
senvolvimento geogréfico desigual.

Esse movimento de especulagao
capitalista tem, por um lado, induzido o
deslocamento de fracdoes burguesas da
sociedade local para os territérios mais
afastados e privilegiados da metrépole,
em geral areas de latifindios perten-
centes a industria acucareira ou aos
grandes proprietérios de terra, caracteri-
zadas por estruturas fundiarias que ainda
resguardam os seus atrativos naturais e
ambientais. Enquanto esse primeiro des-
locamento ocorre no nicleo expandido
da cidade, um segundo deslocamento
ocorre em direcao a orla maritima e a
zona noroeste, onde as ofertas de infra-
estrutura e de servigos dao ao solo urbano
grande valor fundiario, que se manifes-
ta na intensa verticalizacdo construtiva
dessas areas.

Outro aspecto que pode ser obser-
vado ¢ o da gentrificacéo e da expulsao
dos pobres urbanos, desprivilegiados e
marginalizados, para as periferias, onde

cada vez mais se concentram abaixo da
linha de pobreza e na exclusao, de tal
modo que os niveis de segregacao vém
alcancando patamares criticos.

Os ricos formam guetos de opuléncia
em seus sonhos burgueses e se fecham
por tras dos muros em condominios fe-
chados, destruindo assim, conceitos de
cidadania, de pertencimento social e de
apoio mutuo. Os efeitos desse modelo
perverso de apropriacao dos espacos da
cidade sao a diviséao e a fragmentacao
do espago metropolitano, que se torna
socialmente e politicamente fracionado.

Um breve olhar sobre o processo
de producao imobiliaria na cidade do
Recife permite antever algumas tendén-
cias do comportamento do mercado
imobiliario e de sua expansao no espaco
urbano. As principais mudangas ocor-
rem a partir da década de 1990, confi-
guradas pela crescente verticalizacdo
construtiva dos bairros de classe média
e alta da cidade e na associacao do setor
imobilidrio a outros ramos empresariais,
a exemplo do turismo-hoteleiro e do ca-
pital financeiro. Esses processos de verti-
calizacao e de adensamento construtivo
da cidade vem se efetivando indiscrimina-
damente em grande parte do territdrio,
de forma incompativel com a paisagem
e com a capacidade das estruturas urba-
nas, redundando em grande adensa-
mento populacional, na saturagao das
infra-estruturas e na degradacao dos re-
cursos ambientais e culturais.
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Apesar de legalmente regularizadas
pela administragao local, as edificacoes
excessivamente verticalizadas nao guar-
dam relacao com o parcelamento do
solo, provocando o confinamento dos
espacos publicos e a criacao de locais
propicios a violéncia urbana bem como
barreiras fisicas que tornam inacessivel
o contato com a paisagem e, por vezes,
com a prépria rua.
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Esse novo padrao construtivo vem
seguindo uma tendéncia mais recente,
visivel na construcao de edificacoes com
mais de 30 pavimentos, que gera nao
apenas intensa especulacao e valoriza-
¢ao fundiaria do solo urbano em é&reas
de alto valor imobilidrio mas também o
aproveitamento maximo dos indices
construtivos estabelecidos pela legislagao
urbanistica em vigor (Figura 1).

Figura 1: Edificagbes com mais de 30 pavimentos
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Fonte: Portfolio da Moura Dubeux. Disponivel em: <http//www.mouradubeux.com.br>.
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Quem detém o poder do dinheiro
dispde de liberdade para escolher entre
mercadorias suntuosas, localizadas em
areas de status e prestigio, adequada-
mente protegidas, cercadas por muros
e portdes, com todos os servigos dese-
jados pelo gosto volatil das classes do-
minantes.

Com esse modelo de mercantilizacédo
do solo e da habitacao, a cidade do Re-
cife tem sido afetada pela concorréncia
entre grupos imobilidrios na corrida pelos
escassos vazios urbanos, levando a es-
peculacao com terrenos ocupados por
habitacoes térreas e prédios antigos situa-
dos em locais que guardam atrativos.

Verdadeiros “cemitérios urbanos”
escondem por tras dos tapumes antigas
mansdes da burguesia local, bem como
prédios abandonados que mancham a
paisagem urbana e que servirdo como
valioso estoque fundiario a espera de
investimentos.

Ha ainda outros tipos de derivacao
do capital que extrapolam as edificagdes
com fungbes habitacionais. Os mais co-
muns sao os edificios dotados de servicos
para escritérios e os hotéis em prédios
com muitos andares construidos em ter-
renos valiosos, negociados tanto pelos
grandes proprietarios da terra como
pelo estado.

Outra tendéncia da producao capita-
lista do solo urbano é a construgao de con-
dominios fechados. Impelidas por uma
mistura de temor das cidades, associado

avioléncia e a saturacao das infra-estrutu-
ras publicas, e atraidas pelo desejo utépico
burgués de conforto isolado e protegido,
as classes abastadas continuam a sair das
cidades buscando a tranquilidade, a se-
guranga e o écio.

Os empresérios do segmento imo-
biliario habitacional oferecem esses gran-
des guetos “doentios” como panacéia
para a desintegracao urbana, primeiro
no centro das cidades e, mais tarde,
quando o centro encontra-se saturado,
de forma disseminada nas éareas privile-
giadas dos municipios vizinhos. Sao
empreendimentos vendidos como locais
privilegiados, como lugares da almejada
“felicidade”, onde se pode ter uma vida
quotidiana abrigada pela beleza natural
e longe dos conflitos sociais. A “natureza-
paisagem” passa a ser uma mercadoria,
uma idéia/simbolo desses empreendi-
mentos, e os clientes se transformam em
consumidores de uma nova imagem das
cidades que oferece a compra de poder
ou status (Figuras 2 e 3).

Eesse individualismo centrado na
propriedade vem criando uma paisagem
notavelmente repetitiva arquitetonica-
mente, cada vez mais associada a total
dependéncia do automével. Os seus
impactos ecoldgicos sao altamente ne-
gativos, e os custos sociais e econ6émi-
cos se agravam a cada dia através da
segregacao dos espagos dos pobres.
“Residir nessa ‘utopia burguesa’ comer-
cializada fundamenta a peculiar mistura
de conservadorismo politico e liberalis-
mo social” (Harvey, 2004, p. 187).
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Figura 2: Beach Flat Resort: Praia de Muro Alto

Fonte: Portfolio da Moura Dubeux. Disponivel em: <http//www.mouradubeux.com.br>.

Figura 3: Marulhos Flat: Praia de Muro Alto

Fonte: Portfolio da Queiroz Galvao. Disponivel em: <http//www.queirozgalvao.com.br>.

O empreendedorismo urbano
dos projetos estratégicos

No final do século XX, passou-se a legar
as cidades um conjunto de atribuigoes
politico-econémicas que transformou o
papel dos governos. O protagonismo do
poder local na configuracao territorial dos
investimentos na produgao e no que con-
cerne a decisdes sobre as questoes admi-
nistrativas, programéticas e financeiras de
politicas, que eram tradicionalmente do
governo central, tem provocado uma

competitividade interurbana pela aloca-
¢ao dos investimentos econdmicos. Nessa
competicdo, a capacidade empreende-
dora de cada governo local vem se cons-
tituir em um diferencial na efetivacdo de
vantagens comparativas em relacdo a
outras cidades.

As atribuicbes de natureza econémica
referidas surgem como conseqiiéncias
espaciais das transformacoes advindas
da reestruturacao produtiva em curso.
A mobilidade geogréfica propiciada pela
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flexibilidade dos processos de producao
e dos mercados redefine funcbes e con-
forma uma nova hierarquia urbana em
ambito mundial. A busca por funcdes pri-
vilegiadas nesse contexto, provocando o
acirramento da competitividade interur-
bana, difunde um espirito empreendedor
que, cada vez mais, passa a incorporar-
se ao perfil da gestéo local.

O discurso e as estratégias neolibe-
rais foram associados a capacidade de
enfrentamento das dificuldades conjun-
turais. A defesa da mobilizacao de atores
privados na viabilizacao de investimen-
tos em setores desregulamentados, por
meio de préaticas de gerenciamento
empresarial e da competitividade, intro-
duziu a partilha, a concessao, o consenso,
a otimizacao, a flexibilidade e a eficiéncia
na gestao urbana como principios da
acao dirigida a concretizagéo de grandes
empreendimentos locais.

As préticas resultantes de tais princi-
pios materializam-se a partir, sobretudo,
da introducao de um modelo empresa-
rialista de administragao publica, funda-
do na terceirizacao, na privatizacao, nas
parcerias com o setor privado e na busca
da construcao de um terceiro setor, de
carater publico nao-estatal, constituido
por mecanismos de accountability. Essa
capacidade empreendedora passa a ser
entendida, em grande medida, como
resultante da transformacéo de poten-
cialidades econémicas locais em neg6-
cios e oportunidades territorializadas de
atracao de investimentos, segundo os
principios ditados pela reestruturacao
produtiva e com base em planos estra-
tégicos locais.

Para tanto, busca-se a efetivacao de
projetos estruturadores, sobretudo por
meio de grandes operacdes de requali-
ficacao e revitalizacdo de areas urbanas,
nao mais provenientes da dotagao pu-
blica estatal, mas de novos arranjos em
que a diminuigao dos riscos e os atrativos
fiscais e tributérios passam a aglutinar
interesses do capital nacional e estrangei-
ro. Ainda sob a visao empreendedorista,
a promogao externa das potencialidades
locais, mediante o marketing urbano, é
adotada como meio de atrair esses in-
vestidores.

Os principios e procedimentos des-
critos tornaram-se inerentes a diversas
administracdes de cidades brasileiras,
com maior ou menor intensidade. A
variavel énfase atribuida aos principios
do empreendedorismo evidencia-se de
acordo com a realidade de cada cidade
brasileira. A coalizao de forcas politicas,
sua capacidade de pactuacao social e
sua potencial inclusao nos processos de
(re)configuragao produtiva apontam
vantagens e desvantagens na acirrada
competicao pela transformacao da cida-
de em um territério de oportunidades
do novo cenério politico-econdémico.

Todas as grandes e médias cidades
brasileiras foram afetadas por esse ver-
dadeiro surto empreendedor. A venda
das cidades como territérios de oportu-
nidades, os negdécios urbanos, o city
marketing sao alguns dos slogans que
marcam o novo discurso.

No Recife, o estimulo ao empreen-
dedorismo pela via dos projetos estra-
tégicos e as iniciativas na direcao da
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modernizacao gerencial, das parcerias
com setores privados e do city market-
ing, que evidenciam a absorcao do ideé-
rio empreendedorista na gestao urbana,
ocorreram, ainda que de forma timida,
na década de 1990, na 22 administracao
Jarbas Vasconcelos (1993/96) (Leal,
2004a).

No periodo mais recente, nas gestoes
de Joao Paulo de Lima, do Partido dos
Trabalhadores (2001/04 e 2005/07), as
articulagbes para o planejamento estraté-
gico se dao no bojo de uma administracédo
cujo centro é o paradigma da “Cidade
Democréatica”. Do mesmo modo, no mu-
nicipio metropolitano de Olinda, nas ges-
tdes 2001/04 e 2005/207, da prefeita
Luciana Santos, do Partido Comunista
do Brasil, também orientadas segundo
principios ativistas da participagao demo-
cratica, hd uma adesado ao modelo de
planejamento estratégico orientado por
premissas do empreendedorismo.

Essa contradicao entre as éticas da
“Cidade Mercado” e da “Cidade Demo-
crética” passa a representar um campo
de tensao permanente expresso na cor-
relacao de forcas e na hegemonia dos
interesses que perpassam o estado.

Uma das politicas urbanas propostas
pelas administracoes citadas, ajustada aos
paradigmas do empreendedorismo ur-
bano, é o Plano Estratégico do Comple-
xo Turistico Cultural Recife Olinda,
coordenado, no ambito estadual, pela
Agéncia Estadual de Planejamento e Pes-
quisa de Pernambuco (Condepe/Fidem)
e, no ambito municipal, pela Prefeitura
Municipal do Recife e pela Prefeitura
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Municipal de Olinda. Seus objetivos sao
servir de instrumento estratégico de in-
ducao ao empreendedorismo nas duas
cidades e promover a integracao do pla-
nejamento e gestao territorial, com foco
em atividades turistico-culturais nos nu-
cleos histéricos de Recife e Olinda e em
seu eixo de conexao, a partir de agdes
integradas cujo desenvolvimento esta
previsto para 20 anos.

O Plano define espacialmente qua-
tro territérios de oportunidades de in-
tervencao: Recife e Olinda e suas éareas
de entorno e ligagao, os pélos Tacaruna
e Brasilia Teimosa, sendo cada territério
composto por diversos nuicleos. As acoes
sao dirigidas a execucao de projetos que
combinam objetivos de crescimento eco-
némico e desenvolvimento urbano, com
um sistema de tomada de decisdes que
comporta riscos; com a identificacdo de
cursos de acao especificos e formulagao
de indicadores e, ainda, com o envolvi-
mento de agentes sociais e econémicos
ao longo do processo (Figura 4).

O nédulo central do modelo de ges-
tao e governanca do Plano sao as parce-
rias publico/privado que visam possibilitar
grandes investimentos em operacdes de
requalificagao e revitalizagao urbana nas
duas cidades, a fim de atrair servicos fi-
nanceiros, turismo cultural e de lazer e
as chamadas fungdes de hospitalidade.

[...] O Plano sintetiza uma estratégia
de intervencao do setor publico —
com énfase na esfera municipal, mas
conectada particularmente com a
esfera metropolitana — e de articula-
¢édo com o setor privado, com vistas



Acumulagao urbana competitiva: a produgao imobilidria no
142 processo de organizacdo do espaco metropolitano do Recife

a desenvolver, no territério em ana-
lise, uma acéo integrada - nas dimen-
sbes de tempo, espaco e agentes
sociais — que maximize o aproveita-
mento do potencial cultural e turistico
da éarea, entendido como instrumen-
to para favorecer o desenvolvimento
local no sentido mais amplo, com-
preendendo dindmicas sociais, cultu-
rais e intervencgdes fisicas. [...] A idéia

¢é que o plano para o Complexo Tu-
ristico Cultural Recife / Olinda funcio-
ne como elemento de orientacao
para as instituicbes parceiras, na me-
dida em que sintetiza as condicoes
para a realizagao de intervengdes as
mais diversas publicas e privadas —
no amplo territério que compreende
o Complexo. (Pernambuco, 2003)

Figura 4: Territérios e nucleos de intervencao do Complexo Turistico Recife Olinda

Crmailim

Territérios de Intervencao do Territérios Recife e seus Territérios Olinda e seus

Complexo Cultural Recife- Nicleos: Bom Jesus; Nucleos: Varadouro;

Olinda. Moeda; Sao José; Praca Carmo; Ribeira; Alto da
da Repiiblica; Aurora; Sé e Amparo.

Boa Vista; Cinco Pontas.

Territérios Tacaruna e seus Nicleos: Parque
Memorial Arcoverde e Espaco Ciéncia,
Centro de Convencées e Centro Cultural da
Empetur, Classic Hall, Fabrica Cultural
Tacaruna e Shopping Tacaruna.

Fonte: Pernambuco (2003).

Territérios Brasilia Teimosa e seus
Nucleos: Bairro de Brasilia Teimosa e
Pélo Pina.
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Os principios que orientam a pro-
posta do Complexo Turistico Cultural
Recife / Olinda estao fundamentados na
articulacao entre os atores; na inclusao
social com foco no cidadao local; na in-
tegracao das acOes e recursos e numa
politica cultural concentrada mas des-
centralizada. A partir desses principios,
dois indicativos estratégicos para imple-
mentacdo das agdes do Complexo ser-
virdo de base para o desenvolvimento
das proposi¢des a seguir:

[...] - buscar um equilibrio entre a
dinamizacdo econdémica e a inclusao
social, na promocao das acdes cul-
turais;

- procurar uma sintonia entre o poder
privado e o poder publico — na condi-
¢ao de agente viabilizador e regulador,
definindo estratégias para envolver
empresérios locais em acdes de inte-
resse e impacto publico. (Ibid.)

O Plano prevé a necessidade de inte-
grar os dois centros histéricos e a regido
de entorno, de compatibilizar planos e
politicas municipais e metropolitanas
recentes, a exemplo do processo de re-
visao dos planos diretores municipais e
dos planos e projetos setoriais — o Plano
Desenvolvimento Turismo, o Projeto
Monumenta, o Prodetur, o Centro Ta-
caruna e, no Territério 1 (Recife), o pro-
jeto Metrépole Estratégica —, além da
convergéncia de projetos turistico-cul-
turais definidos para a regiéo.

As acoes estratégicas se dirigem: as
intervencbes prioritarias e a inte-
gracéo de programas existentes; as
diretrizes de uso do solo — usos e ati-
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vidades recomendados, indicativo de
zoneamento e regulacao; as propos-
tas de gestdo — papéis dos agentes,
formas de cooperacéo. (Ibid.)

O modelo de gestao do Complexo
Turistico-Cultural prevé a presenca de
uma intrincada rede de atores que inclui
n&o apenas os municipios territorialmente
envolvidos mas também insténcias das
esferas estaduais e federal, bem como a
representacéo dos agentes privados e das
comunidades.

Entre os principios de gestao, pre-
conizados pelo plano, destaca-se a in-
tengéo de articular esse leque de atores
institucionais, empresariais e comunita-
rios que representam uma ampla gama
de interesses sociais e econémicos, no
sentido de pactuar esforcos em favor de
uma nova dinamica de desenvolvimento
para o territério.

[...] A visao geral aqui proposta é de
concepcdo de uma rede estruturada
e aberta, envolvendo tais diferentes
agentes, a partir da construcado de um
conjunto de iniciativas que incluem
a criacao de uma esfera de gestao
compartilhada - com alocacéo de
pessoal e planejamento de atividades
especifico para tal -, assim como a
promocao de um intercambio institu-
cional regular e o estabelecimento de
acoes concretas de integracao e com-
plementacao entre as programacoes
dos diferentes equipamentos culturais
instalados no Complexo. (Ibid.)

Um aspecto a ressaltar é a presenca
marcante dos agentes econdémicos na
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futura apropriacao dos espacos destinados
para uso de empreendimentos privados,
por meio, particularmente, de investimen-
tos imobilidrios de grande porte nos espa-
cos objeto da operacao de requalificacédo
urbana preconizada, que serdo disponi-
bilizados a partir da implantacdo do com-
plexo. As operacdes urbanas para as areas
do Cais José Estelita e do ntcleo Tacaruna,
onde se localiza grande extensao fundiéria

de propriedade da Marinha, sao exem-
plos de operacbes especialmente atrati-
vas ao capital. Em ambas as éreas, esta
prevista a disponibilizacdo de terrenos
destinados ao setor imobilidrio. Diga-se
de passagem que essas areas oferecem
grandes atrativos, naturais e paisagisticos,
além de serem dotadas de boa infra-
estrutura viaria e de equipamentos co-
merciais (Figuras 5 e 6).

Figura 5: Simulacéo da futura ocupagao do Cais José Estelita

Fonte: Pernambuco (2003).

Figura 6: Simulacao da futura ocupacao do Complexo Tacaruna

Fonte: Pernambuco (2003).

Os arranjos institucionais preconiza-
dos pelo Plano prevéem um sistema de
gestao de carater consultivo com a par-
ticipagdo de todos os atores, além de

uma “Configuracdo Institucional Socie-
tdria da Operacdo”, cuja esfera de tute-
la seré exercida por uma tnica entidade,
que devera assumir a forma juridica de
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pessoa coletiva de direito privado sem
fins lucrativos, de modo a permitir a sua
qualificaggdo como Organizagao Social
(OS) ou Sociedade Civil de Interesse
Publico (OSCIP).

[...] Esta entidade a qual chamare-
mos de (OS) vincular-se-a4 perante
as entidades publicas mediante a ce-
lebracao de um contrato de gestao
(ou termo de parceria, no caso de
vir a ser constituida uma OCIP) que
definird as obrigacdes da OS, bem
como o programa de trabalho a cum-
prir pela OS no &mbito da imple-
mentacao do projeto, sem esquecer
os respectivos objetivos e critérios de
avaliacao a serem respeitados. (Ibid.)

O aspecto mais polémico do modelo
de configuracao institucional e societa-
ria do projeto de requalificagdo urbana
proposto ¢ a criacdo da “Sociedade Im-
plementadora”, para a qual, sequndo
preconiza o capitulo relativo ao modelo
econdmico financeiro do plano, serdo
transferidos todos os terrenos publicos.
Assim,

[...] sera essencial assegurar, através
dos instrumentos contratuais ade-
quados, a transmissao dos terrenos
objeto da operagéo, para a Socie-
dade Implementadora, em moldes
que permitam a esta executar todos
0s atos necessarios a prossecucao do
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projeto de requalificagdo programa-
do. (Ibid.)

Os riscos dessa megaoperagao de
transferéncia se intensificam na medida
em que ela se funda na légica de gestao
privada, na qual o controle pela socie-
dade nao é assegurado:

Assim, responséavel, perante a OS —
e, na mesma medida, perante o
Poder Publico —, pelo cumprimento
dos objetivos tracados e por todas
as obrigacoes definidas no Contrato
de Gestao, e atuando segundo uma
légica de gestdo/execucao privada
de interesse publico, esta sociedade
terd, necessariamente, de ver legiti-
mada a sua intervengao nos terre-
nos, ao longo de todas as fases do
projeto, desde o primeiro momento
até a alienacado dos lotes. (Ibid.)

Embora se argumente que a trans-
feréncia dos terrenos poderia assumir a
forma de Capital Social e que se consti-
tuiria, na pratica, em uma operacao nao
onerosa e sem impacto fiscal, materiali-
zada através do Contrato de Gestao
entre o Poder Publico e a OS, essa ope-
ragao dota, a nosso ver, a chamada “So-
ciedade Implementadora” de poderes
financeiros e politicos que extrapolam
o controle do estado, abrindo espaco a
privatizacao de bens publicos. !

1

Ao assumir o governo de Pernambuco em 2007, o governador Eduardo Campos definiu a

nova equipe de gestdo do plano que vem procedendo a revisdo do Plano Estratégico do
Complexo Turistico Cultural Recife Olinda. Até a concluséo do presente artigo, esse Plano

nao foi implantado.
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Conclusoes: tentdaculos do empresarialismo-
imobilidrio sobre as esferas de governanca local

Os movimentos do capital imobiliario na
busca por nichos do mercado se pro-
cessam, tradicionalmente, de forma ar-
ticulada com os vinculos politicos que
esse segmento estabelece com as instan-
cias de poder da administragao publica.
Vinculos que tém crescido em impor-
tancia em face da presenca crescente
dos agentes econdémicos na governanca
das cidades, como determina o receitua-
rio neoliberal que prescreve a partici-
pacao do setor privado como requisito
de good governance.

As premissas desse ideério tém estado
presentes nos modelos de empreende-
dorismo urbano das cidades, que passam
a ser protagonistas de experiéncias de pla-
nejamento estratégico centradas na im-
bricacdo entre o publico e o privado na
gestao e governanca dos seus territorios.
No caso brasileiro, essa interpenetracao
privado/publico emerge, contraditoria-
mente, em uma conjuntura na qual vém
se fortalecendo os novos arranjos politico-
institucionais democréticos, que resulta-
ram na abertura de espacos e canais de
participacdo direta, trazendo a tona uma
ampla estrutura de representacao e de
legitimacao dos interesses populares na
agenda publica local.

O estreitamento dos lacos de proxi-
midade entre os agentes imobiliarios e
a esfera do poder local vem sendo in-
tensificado diante da abertura de espacos
arepresentacao desses atores nas esferas
de gestao compartilhada, criadas pela
administragao local. A convivéncia confli-
tante entre a representacao dos agentes
privados e a dos movimentos sociais nos
canais e mecanismos institucionais de
gestao participativa tem gerado embates
nos féruns de participacdo democratica,
como o Conselho de Desenvolvimento
Urbano e as Conferéncias Municipais e
Estaduais.

No Recife, barreiras a especulacao
do solo urbano tém sido criadas pelas
legislacoes urbanisticas, a exemplo do an-
tigo Plano Diretor de 1991 (Lei 15.547/
91), da Lei de Uso e Ocupacao do Solo
(Lei 16.176/1996), da Lei dos 12 Bairros
(Lei 16.719/2001-ARU) e do novo Plano
Diretor do Recife, aprovado em 2008
(Lei 17.511/08)2. O congelamento da
verticalizacao construtiva imposto pela Lei
dos 12 Bairros criou resisténcias por parte
do setor imobiliario local as mudancgas
preconizadas pela lei, e houve também
reacoes adversas com relagdo ao novo
Plano Diretor do Recife de 2008, como

20 processo de aprovacao do novo Plano Diretor do Recife passou por um longo periodo de
negociagao: de 2001 a 2002 - Inicio Revisdo PDR, Conselho Gestor Seplam/Dirbam e CDU;
de 2002 a 2004 - Texto Base e Comissao Organizadora da Conferéncia; de 2004 a 2006 —
Conferéncia e Aprovagao do Regimento da Conferéncia no CDU; de 2006 a 2007 -
Substitutivo do Projeto de Lei Encaminhado a Camara; em 2008 — Aprovacao do Plano
Diretor do Recife em 29 de dezembro de 2008.
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ocorreu na I Conferéncia do Plano, reali-
zada em 2005. Nesta, foi acintosa a grita
do empresariado local da construcéo civil,
diante da aprovacéo, pelos movimentos
sociais, dos instrumentos de restricio a ver-
ticalizagao, a exemplo do Solo Criado e
da Transferéncia do Direito de Construir,
que delimitam paradmetros urbanisticos nas
areas onde ocorrem os maiores indices
de especulacao construtiva.

Também foi flagrante a corrida pelo
licenciamento e aprovacao de projetos
no periodo que antecedeu a referida Lei
e ao novo Plano Diretor, levando a um
estoque de projetos cuja desova devera
prosseguir ainda por um longo periodo
de tempo.

No entanto, apesar das restricbes
mencionadas, o setor imobilidrio tem
encontrado brechas para negociar seus
interesses no Executivo e no Legislativo
municipal, seja por meio de lobby, seja
por meio de pressdes politicas, como
pode ser percebido no préprio discurso
do prefeito Jodo Paulo de Lima na en-
trega do projeto de lei do Plano Diretor
a Camara Municipal, que sinaliza mu-
dancas em pontos aprovados democra-
ticamente pela Conferéncia:
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[..] A chegada do Projeto ao Poder
Legislativo é aguardada desde o ano
passado. Ele baseia-se no resultado
da Conferéncia do Plano Diretor,
realizada em julho de 2005. Na ava-
liacdo da Prefeitura, o documento
resultante do evento continha pon-
tos inconsistentes e inconstitucionais,
que ja foram retirados durante a
formatacao do projeto de lei. Mas o
Governo Municipal ainda discorda
de alguns pontos aprovados na
Conferéncia, e enviara, em seguida,
emendas para propor alteracdes de
conteddo. [...] O longo processo de
discussao, que culminou na Confe-
réncia, fez com que 80% do con-
tetdo ja esteja consensuado com a
sociedade. Porém, o governo tem
uma visdo diferente em relacao a
outros pontos, e é por isso que man-
daremos as emendas. (Matéria Pu-
blicada pela Camara de Vereadores
do Recife em 08/04/2006) [Grifo
meul].

Esses conflitos expressam a luta per-
manente entre os “fetiches” do mercado
e os “fetiches” da democracia, inerentes
a natureza do capitalismo.
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Resumo

Este trabalho traz uma reflexao sobre as
especificidades e os novos vetores do
comportamento do mercado imobiliario
nas cidades brasileiras, sob a perspectiva
de duas tendéncias. Na primeira, sugere-
se a hipétese de que a provisao da mora-
dia se organiza por meio de um mercado
profundamente segmentado, no qual sao
identificaveis pelo menos quatro grandes
segmentos: o empresarial-monopolista,
o0 empresarial-concorrencial, o rentista
patrimonial e a autoproducdo parcial. A
segunda tendéncia se expressa nas mu-
dancas do capital imobiliario em face das
transformagdes econémicas nao apenas
locais mas, sobretudo, internacionais.
Podem-se perceber a formagao e a con-
solidagédo de uma nova modalidade de
producao espacial, destinada a uma
modalidade de consumo que esta sendo
chamada, pelo mercado, de turismo-
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Abstract

This work brings up a reflection about
the specificities and new vectors of real
estate behavior in Brazilian cities, under
the perspective of two tendencies. In the
first one, we suggest the hypothesis that,
residence provision is organized through
a profoundly segmented market, in
which we can identify at least four big
segments: organizational-monopolist,
organizational-competitive, patrimonial
rent-seeking and partial auto-produc-
tion. The second vector is expressed on
changes in the real estate capital, face
to not only local but international eco-
nomic transformations. One can notice
the formation and consolidation of a
new modality of spatial production, ad-
dressed to a consumption modality that
has been called, by the market, of real
estate tourism. The main objective of this
work is to understand the particularities
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imobilidrio. O objetivo geral do trabalho
é compreender as particularidades do
processo de estruturacao, organizacao e
dinamica de producéo do capital imobi-
lidrio na Regido Metropolitana do Recife
em suas fracoes empresarial-oligomono-
polista e empresarial-concorrencial e de-
rivacbes para os segmentos turistico e
financeiro.

Palavras-chave: concorrencial, rentista,
imobiliario-turistico, oligomonopolista.

of the process of structuring, organiza-
tion and dynamic in real estate capital
production of Recife metropolitan area,
in its organizational-monopolist and or-
ganizational-competitive fractions and
derivations for touristic and financial seg-
ments.

Keywords: competitive, rent-seeking,
tourist-real state, monopolist.
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Politicas rurales en Argentina.
Pobreza, localismo vy agricultura
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Introduccion

La literatura tedrica de las tltimas déca-
das expresa un consenso generalizado
en torno a la centralidad de lo urbano y
la redefinicién funcional del medio rural.
Si bien estas légicas urbanas comenza-
ron a esbozarse en etapas anteriores al
capitalismo, v se fueron profundizando
a lo largo de su evolucién!, las manifes-
taciones actuales permiten afirmar que
lo urbano estructura el espacio en un
marco regional-urbano unificado que
desafia los enfoques convencionales en
torno a la relaciéon dicotémica campo-

ciudad (Diniz, Santos y Crocco, 2006:
26).

Esto no significa que las problemé-
ticas rurales carezcan de entidad tedrica
y politica. Por un lado, la cuestion rural
atraviesa una aguda redefinicién con-
ceptual en el marco de la urbanizacién
del campo, los procesos de reestructura-
cién de la agricultura, las nuevas tecno-
logias de comunicacién e informacion,
sumado a la creciente importancia de
los negocios ligados a la explotacién y

1

A partir de la primera revolucién industrial, con el surgimiento de una nueva dindmica

urbano-industrial, el medio rural inicia el proceso de pérdida de centralidad econémica,

social y simbdlica.

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 151-183, ago./dez. 2008.



152 Politicas rurales en Argentina. Pobreza, localismo v agricultura familiar

uso de la naturaleza a nivel global. Por
el otro, las manifestaciones y alcances so-
ciales de estas tendencias asumen formas
distintas entre los paises desarrollados y
los periféricos. En las sociedades ricas des-
tacan los conflictos relativos a la seguridad
y diversidad de la alimentacién, junto al
cuidado del medioambiente, mientras que
en la periferia se profundizan las preo-
cupaciones por la pobreza y sostenimiento
de la poblacién rural.

Esta distancia entre las problematicas
no tiene una expresion nitida en los li-
neamientos de intervencién dominan-
tes. Si bien esta afirmacién peca de una
excesiva generalizacién, ignorando con-
tribuciones con otros énfasis y formas
de accidn, lo que al inicio de este articulo
se pretende resaltar es la uniformizacién
del discurso publico bajo el paragua del
potencial endégeno. Este es el contexto
del debate aqui planteado, en un intento
de detectar las limitaciones de este en-
foque a la hora de mirar y actuar en lo
rural y, mas especificamente, cuando se
trata de mejorar las condiciones de re-
produccién de la pequena agricultura
familiar, los trabajadores y la poblacién
rural mas vulnerable.

La decisién de colocar la perspecti-
va enddgena o “localista” en el centro
de estas reflexiones se fundamenta en
tres razones:

— Primero, en la mayor parte de los
paises latinoamericanos los progra-

mas encuadrados en el financia-
miento y recomendaciones de los
organismos internacionales para
paliar la pobreza y promover el de-
sarrollo rural, se traducen en formu-
laciones gestadas desde esta usina
tedrico-politica: la insercién compe-
titiva de la produccion local, la ge-
neracién de fuentes de empleo rural
no agricola y la dotacién de capital
social.

La segunda responde a la posibili-
dad de examinar traducciones del
discurso tedrico en un contexto
agro-rural de fuerte heterogeneidad
entre la regién de mayor potencial
productivo y riqueza, propia de la
agricultura extensiva (pampeana),
las que albergan otras producciones
de exportacién y aquellas de mayor
rezago socioeconémico, mas cerca-
nas a la imagen estilizada que a
menudo surge de la ruralidad cam-
pesina latinoamericana.

La tercera obedece, de alguna ma-
nera, a la inquietud analitica que ha
despertado el conflicto reciente entre
el gobierno y las entidades agrope-
cuarias méas importantes del pais. En
el marco de esta disputa por la apro-
piacién del excedente agricola?, los
factores involucrados son complejos
y diversos, incluyendo la tensién que
el modelo productivo en curso ejerce
en relacién con la ldgica de repro-
duccién de la agricultura familiar y

2 Se trata del conflicto politico en curso, desatado a principios del ano 2008, que ha enfrentado
fuertemente al gobierno de Cristina Kirchner con las entidades agropecuarias operando
conjuntamente en la llamada Mesa de Enlace (Sociedad Rural, Federacién Agraria Argentina,
Confederaciones Rurales Argentinas y Confederacién Intercooperativa Agropecuaria) tras el
rechazo a la politica de retenciones a las exportaciones agricolas (soja, maiz y trigo).
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el sostenimiento de pequerfios pue-
blos y localidades.

El articulo se estructura en dos partes,
ademas de la introduccién y las reflexio-
nes finales. En la primera se presentan
las bases de las nuevas politicas rurales,
encuadrando los elementos comunes al
discurso teérico del llamado nuevo regio-
nalismo. En la segunda parte se analiza
el caso argentino. Por un lado, se exami-
nan rasgos estilizados de los procesos de
transformacién en el medio agro-rural
del pais, en un intento de aproximar una
descripciéon comprensiva de la hetero-
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geneidad y diversidad existente en las
realidades provinciales y regionales. Por
el otro, se avanza sobre el enfoque de
las politicas rurales. El debate sobre estas
politicas se apoya en el anélisis de do-
cumentos oficiales sobre diagnésticos y
lineamientos propuestos para el desa-
rrollo rural, elaborados por diferentes
Estados Provinciales®. Este material
brinda una lectura abarcativa de la visién
global y los elementos que condicionan
los resultados de las propuestas rurales
orientadas a atenuar las probleméticas
sociales que devienen del modelo agro-
rural en curso.

Las politicas rurales en el contexto del nuevo

localismo

El tratamiento de las transformaciones
del medio rural* asumié una creciente
difusién, particularmente, a partir de la
reflexién e implementacién de politicas
activas en la Unién Europea. ® Los pobla-
dores rurales, un conjunto heterogéneo

que abarca desde agricultores pluriacti-
vos, pasando por los neo-rurales (inmi-
grantes urbanos en la busqueda de la
calidad de vida del medio rural), a los
residentes urbanos temporales, se cons-
tituyen en el objetivo de diferentes pro-

Se trata de los documentos provinciales elaborados en el marco del el Componente Fortale-
cimiento Institucional (CFI) del Proyecto de Desarrollo de Pequenos Productores
Agropecuarios (Proinder), cuyo objetivo es generar condiciones de desarrollo institucional
en ambitos publicos y otros espacios organizativos relacionados con los pequeiios produc-
tores familiares, trabajadores y poblacién rural vulnerable. Este material estd publicado en
<http://www.proinder.gov.ar/Productos/DocumentosProvinciales/Default.aspx>.

Desde abordajes que provienen tanto desde perspectivas analiticas urbanas como rurales,
esta literatura da cuenta de las transformaciones del medio rural abarcando: el fenémeno
fisico-funcional; el quiebre de la organizacién social y espacial basada exclusivamente en la
agricultura; cultura y patrones de vida semejantes a los urbanos; difusién de las nuevas
tecnologias de informacién y comunicacién, entre otros importantes. Para un andlisis en
profundidad sobre estos desarrollos tedricos, vease: Ferras (2007); Ruiz v Delgado (2008);
Gorenstein, Napal y Olea (2007); Gorenstein (2000).

Esta discusién cobré impulso durante los anos ‘80, cuando la Unién Europea promueve un
plan integral de desarrollo rural cuyos lineamientos se sintetizan en El futuro del mundo
rural europeo. Al respecto, Etxezarreta (2006:140) plantea que en estos paises los agricultores
y sus multiples organizaciones, incluidos los municipios rurales, ejercen una fuerza politica
superior a su peso real demogréfico, y econémico.
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gramas de desarrollo rural orientados
fundamentalmente por los postulados
del discurso teérico del “potencial endé-
geno’”.

El debate sobre esta perspectiva teé-
rica, comprendida en un proceso inter-
disciplinario de reconstruccién analitica
al que suele rotularse como el Nuevo
Regionalismo (NR), es conocido (Amin,
2000; Klink, 2001; Fernandez, 2007;
Brandé&o et al., 2005). Un breve acerca-
miento a esta corriente permite observar
que, mas alla de los matices teéricos y
los distintos campos disciplinarios, ° el
punto de convergencia de estas contri-
buciones radica en la asociacién entre
el territorio, en tanto contexto relacional
y de proximidad, v el proceso que per-
mite capitalizar la difusién de conoci-
mientos e innovaciones. En este marco,
tal como senala Fernandez (ibid.:101)
al analizar las politicas regionales en la
Unién Europea “el concepto de com-
petitividad fue articulado con el interés
por la cohesién social y territorial”, y en
tanto sustento del crecimiento “la compe-
titividad fue entendida como el resultado
de la adaptacién a la nueva economia
del conocimiento considerada por el Con-
sejo Europeo de Lisboa (2000) como un

objetivo estratégico en pos del desarrollo
sustentable”.

Este es el laboratorio que ha inspi-
rado, mas alla de los matices existentes,
a los disefios y lineamientos de politicas
agro-rurales que se difunden en América
Latina. Vale la pena recalcar que este
patrén genético no necesariamente se
expresa en el mismo cuerpo de acciones
rurales.” Si, en cambio, que es a través
de la visién dominante en torno a la
competitividad, que requiere lazos de
solidaridad y complementariedad ancla-
dos en el territorio (Wilkinson, 2003),
desde donde se articulan las politicas
agro-rurales de los ultimos anos. Esta
confluencia se plasma a través de los
aspectos siguientes:

— Se trata de estimular la integracién
competitiva de la pequefia agricultu-
ra familiar a los mercados globaliza-
dos impulsando, simultineamente,
la creacion de empleos en activida-
des no agrarias para facilitar las estra-
tegias pluriactivas de estos sectores.
Es decir las posibilidades de diversi-
ficacién de los ingresos de la familia
rural, a través de su ocupacién en
diversas actividades y servicios.

6 Comprende una extensa literatura con contribuciones, muy variadas, que enfatizan en lo
local como actor/sujeto econémico con capacidades endégenas para ajustarse a las nuevas
exigencias de la acumulacién del capital y la insercién dindmica en mercados globales. Las
investigaciones refieren a la gestaciéon y desarrollo de clusters, nuevos distritos industriales
(NDI), regiones de aprendizaje (learning regions) y entornos innovadores (milieu); vy, los
llamados modelos de desarrollo endégeno (distintos a los de crecimiento enddgeno), que
enfatizan en los recursos y procesos internos de las regiones (Alburquerque, 2002; Vazquez
Barquero, 1999, entre otros ), en los activos relacionales y las interdependencias no- mercado
(Storper, 1995) vy en el aprendizaje colectivo (Pecqueur, 1996, entre otros).

Las principales lineas de este accionar se encuadran en el llamado abordaje territorial del

desarrollo rural (Schejtman y Berdegué, 2004).
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— Las acciones deben estar inmersas
en un ambiente localizado —comu-
nidad local- donde la articulacién de
los actores sociales v el tejido institu-
cional tienen la misién fundamental
de construir “ambientes sinérgicos”.
El rescate del concepto de capital so-
cial® se inscribe en esta visién y re-
fiere a la movilizacién de las fuerzas
sociales, espiritu cooperativo y, en
definitiva, capacidad para concretar
proyectos colectivos (territorial) °. Esta
cuestiéon se vuelve clave a la hora
de implementar politicas, ya que su
ausencia puede bloquear tanto las
iniciativas de la sociedad civil como
la receptividad de los programas
publicos, particularmente, aquellos
inducidos para la proyeccién com-
petitiva y el desarrollo de los territo-
rios rurales.

— Por dltimo, otra cuestion que atra-
viesa a estas propuestas, refiere al
otorgamiento de facultades mas
amplias para los gobiernos locales
en el marco de interrelaciones con la
comunidad que potencien las dina-
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micas participativas. La descentrali-
zacion, entonces, es una condiciéon
necesaria, para el desarrollo rural,
entendiendo que se trata de una mo-
dalidad de relacionar gobierno vy so-
ciedad civil, impulsando la sinergia
de ambos sectores mediante proce-
sos de acuerdo y accién conjunta —
concertacioén.

Tres o cuatro observaciones sobre
esta vision hoy hegeménica. En primer
lugar, es preciso entender que el énfasis
en el circulo virtuoso asociado al “po-
tencial endégeno” se ha corporizado en
una concepcién unificada del desarrollo
territorial integrado y sustentable. La
misma macro-vision se utiliza para pro-
mover el desarrollo en diferentes escalas
v densidades urbanas, regionales o rura-
les. Asi, el accionar rural en nuestros
paises supone, explicita o implicitamen-
te, que bajo el estimulo de los factores
localizados, los recursos inmateriales e
intangibles vy la voluntad comunitaria es
posible remover los condicionantes
(econémicos, sociales, politicas, ambien-
tales) al desarrollo rural.

8

10

Frente al alcance y difusién generalizada de la nocién de capital social, hay autores que
recuerdan que el conjunto de procesos cubierto por el concepto no es nuevo, dado que ha
sido estudiado bajo otras etiquetas en el pasado. Durston (2002) senala, por ejemplo, que
Portes (1998) alude al comienzo de la sociologia y rescata a Espinoza (1998) cuando afirma
que estas “nuevas” ideas constituyen, més bien, un concepto sensibilizador que dirige la
atencidn a la importancia de la sociabilidad pero no la explica.

Caravaca et al. (2005:17) senalan que “debe ser entendido como capacidad organizativa y
aptitud social para el desarrollo, determinando la habilidad y la facilidad de las gentes y de
los grupos para trabajar juntos por un objetivo comin. Se diferencia asi de otros factores de
desarrollo por su caracter relacional puesto que sélo existe cuando se comparte”.

Al respecto, resulta oportuno rescatar reflexiones de Carlos Vainer en su andlisis critico sobre
el planeamiento estratégico, una de las herramientas mas difundidas del paradigma localista:
“esta permanente flexibilidad y fluidez conceptual opera como un poderoso instrumento
ideolégico, proveyendo muiltiples y combinadas imégenes y representaciones, que pueden
ser usadas segun la ocasién y la necesidad” (Vainer, 2000:100).
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En segundo lugar, v relacionado
con lo anterior, la reduccién de la po-
breza rural en los paises de América
Latina sigue siendo un punto central de
la agenda para los organismos interna-
cionales (BM, BID, FAO, FIDA). Los
grandes lineamientos difundidos por
estas usinas tedrico-politicas, amalga-
man sin mayores mediaciones los prin-
cipios orientadores arriba mencionados
tanto para delinear estrategias de vin-
culacién comercial a mercados dindmi-
cos como para estimular la participacién
y el empoderamiento de los pobres ru-
rales. Desde esta 6ptica, es dada poca o
nula atencién en torno a las dindmicas
de acumulacién y la estructura de poder
en cadenas globalizadas, las relaciones
de produccion en las tramas productivas
localizadas que perpetian la pobreza y
marginalidad, entre otros aspectos rele-
vantes (Gorenstein, Barbero y Napal,
2007).

En tercer lugar, la cuestién del capi-
tal social en el sentido del ambiente si-
nérgico que favorece la articulacién
cooperativa y solidaria de los actores
locales. Inducir capital social suele ser
mucho mas dificil de lo que se desprende
de las elaboraciones tedricas de moda.
Moyano Estrada (2006) —referenciando
observaciones de Graziano da Silva
(2000) relativas a sociedades rurales en
paises periféricos— advierte sobre los ries-
gos de adoptar politicas inspiradas en
paises con una sociedad civil auténoma

y articulada, como el caso de la Unién
Europea, en lugares donde tales estra-
tegias pueden ser monopolizadas por
oligarquias locales y sus redes de cliente-
lismo. En dmbitos rurales donde la po-
blacién es escasa y dependiente del
empleo publico, tal como sucede en
muchas localidades de Argentina, estas
situaciones son bastante habituales.
Manzanal (2006:41), por su parte, plan-
tea que este patrén de comportamiento
no sélo reduce y condiciona la libertad
de accién de actores y organizaciones
sino que también contribuye al “descrei-
miento social, el desinterés por participar
y, en definitiva, a la desmovilizacién”.
Buena parte de las experiencias exami-
nadas en este articulo, subrayan esta pro-
blemaética.

En sintesis, el accionar el rural —al igual
que el urbano- hoy presenta una fuerte
sintonia con enfoques que colocan un
énfasis especial sobre las capacidades lo-
cales en las que se corporizan procesos
dindmicos de transformacién productiva,
desarrollo institucional y social. El debate
pasa, entonces, por las caracteristicas que
devienen de las condiciones periféricas
de los paises y sus propias areas rurales,
localidades y/o regiones; las diferentes
historias productivas y condicionantes
locales, las bases socio-culturales especi-
ficas, las distintas dotaciones de recursos
naturales y humanos, las dispares formas
y calidades de gobierno y articulaciones
institucionales.
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Elementos del caso argentino

La poblacion rural

Como lo expresa la tendencia mundial
y, en el continente de América Latina
en particular!, la poblacién rural en
Argentina experimenta una fuerte caida
desde hace més de cuatro décadas v,
segln las ultimas cifras censales (CNP,
2001, INDEC), representaba un 10,5%
de la poblacién total si se aplica el criterio
de ruralidad vigente.!? Sin embargo,
aun dentro de esta baja dimensién re-
lativa, la incidencia de la pobreza es sig-
nificativa. En efecto, segliin la misma
fuente de informacién, mas del 30% de
la poblacién rural era pobre!® —frente a
una incidencia de la pobreza urbana que
alcanzaba la mitad de este guarismo- vy,
tal como se refleja en el Cuadro 1, existe
una fuerte heterogeneidad intra e inter-
regional tanto en la incidencia de la po-
breza rural como en términos de su peso
relativo en la poblacién total.

Las regiones més rezagadas (NEA y
NOA) albergan el mayor porcentaje de
poblacién rural (23% vy 21% respecti-
vamente), con jurisdicciones provinciales

como Santiago del Estero y Misiones que
alcanzan valores que rondan el 30%. Son
precisamente las provincias que integran
estas dos grandes regiones las que con-
centran la mayor proporcion relativa de
poblacién rural dispersa, pese a la dina-
mica descendente entre los dos tltimos
censos (14% y 3% respectivamente).
Aproximadamente 1.700.000 personas
viven en pequenos pueblos, areas rura-
les dispersas y establecimientos agrico-
las distribuidos en el NEA y NOA. Dado
el escaso desarrollo relativo en estas pro-
vincias, a su vez, se observa una elevada
proporcién de hogares con necesidades
bésicas insatisfechas (NBI) 1.

En el grupo de provincias més ricas,
agrupadas en la regién pampeana, se dis-
tribuyen un poco més de 1.400.000 habi-
tantes rurales que representan menos
del 7% de la poblacién total regional. La
caida de la poblacién rural dispersa, con
tasas superiores al 20%, se manifiesta en
casi todas las jurisdicciones mientras que
la asentada en pequenas localidades,
salvo en La Pampa, crece a tasas muy
heterogéneas. En Buenos Aires se mani-

11 1 a tasa de urbanizacién pasa de 56,5 en 1970 al 76,8 en el 2000; mas aln, en la utlima
década del siglo pasado la poblacién rural absoluta disminuye en més de 3 millones de

personas (Nacoes Unidas, 2005).
12

Se consideran rurales a todas aquellas localidades de hasta 2000 habitantes. Cabe hacer

notar, sin embargo, que tanto en la literatura teérica como en documentos oficiales mas
recientes han comenzado a plantear la discusién sobre los criterios de medicién del espacio
rural, en la bisqueda de indicadores que reflejen las nuevas realidades rurales. (Castro y

Reboratti, 2008; Neiman y Craviotti, 2006)
Medido en términos del indicador censal de Necesidades Basicas Insatisfechas (NBI).

13
14

En varias localidades y departamentos de Formosa, Chaco y Catamarca, por ejemplo, los

hogares receptores de planes sociales en el ano 2005 superaban el 50%, con niveles que
alcanzaban el 80% como en el departamento de Bermejo (Chaco) (Gatto, 2007:336).
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fiesta la mayor urbanizacién, con la tra-
dicional concentracién poblacional en su
regién metropolitana y el crecimiento de
las ciudades con una poblacién superior
a los 10.000 habitantes (Gorenstein,
Napal y Olea, 2007). Entre Rios, Cor-
doba y Santa Fe detentan, en términos
relativos, los territorios rurales mas habi-
tados. Cuantitativamente la poblacién
rural de estas jurisdicciones explica entre
el 17 y el 10 del total, méas que triplicando
el peso de estos habitantes en la jurisdic-
cién bonaerense.

En las provincias ubicadas en la re-
gién cuyana, resalta el peso de la po-
blacién rural dispersa en Mendoza si
bien encuadrado en un marcado creci-
miento de la poblacién agrupada; en
cambio, en el caso de San Juan, el des-
censo de la poblacién rural se asocia con
la caida en ambas categorias poblacio-
nales. Por ultimo, en el grupo de pro-
vincias patagénicas se conjuga una
compleja trama de factores ambienta-
les y geograficos que condicionan su
potencial para desarrollar producciones
agropecuarias y sostener poblaciéon en
el medio rural. En este marco, como se
aprecia en el Cuadro 1, todas las pro-
vincias tuvieron una evolucién negativa
de la poblacién rural.

En suma, se ha dado una reduccién
cercana a las 350.000 personas de la
poblacién rural por la caida absoluta que
experimentan los habitantes en explota-
ciones agropecuarias, areas rurales y pe-
quenas localidades (rural dispersa'°). Por
su parte, se profundizan las condiciones
de pobreza de la poblacion residente tanto

en las nuevas areas de expansion agricola
(Santiago del Estero, Chaco, Tucumén y
Salta) como en el medio rural de las res-
tantes provincias de mayor rezago econé-
mico (La Rioja, Jujuy, y Formosa) (Gatto,
2007).

Los pequeios productores
familiares

Esta categoria analitica sigue siendo ob-
jeto de debate en la literatura especiali-
zada; su definicién no es precisa: en un
extremo se engloba a pequenos produc-
tores familiares de subsistencia, entre
ellos los campesinos en su concepcién
clasica, v en el otro puede aludir a pe-
quenias explotaciones en términos de su
superficie y ocupacioén, pero con grados
de capitalizacién y rentabilidad relativa-
mente altos (Tsakoumagkos, Soverna y
Craviotti, 2000).

Siguiendo a Carballo (2004:9), las
variables que reflejan lo que se podrian
llamar “denominadores comunes” de los
estudios agrarios en la materia, contem-
plan: predominio del trabajo familiar en
las tareas productivas; acceso limitado
o nulo al capital y al crédito, y compo-
nentes importantes del capital fijo depre-
ciado; una escala productiva o dimensién
econdémica que dificilmente le permite
superar las necesidades de reproduccién
familiar v de su explotacién. El mismo
estudio senala la importancia del mer-
cado tanto para la venta de los produc-
tos como para el aprovisionamiento de
insumos y, asimismo, la integracién de
la pequena agricultura familiar del pais,
como proveedora de materias primas de

1514 poblacién rural dispersa disminuye 456.679 y la poblacién agrupada aumenta 105.441.
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distintas ramas agroindustriales (cultivos
industriales, alimentos). Slutzky (2008),
por su parte, remarca que si bien la te-
nencia de la tierra constituye un condicio-
namiento importante para los pequenos
productores familiares, su capacidad de
reproduccién exige contemplar otro con-
junto de restricciones: tamano de la ex-
plotacion, nivel de capitalizacion, el tipo
de suelos, el acceso al agua, otros condi-
cionantes fisicos y ambientales, la orienta-
cién productiva, el acceso a innovaciones
tecnoldgicas, asi como la configuracion
de la estructura de poder en las cadenas
agroalimentarias a las que se insertan.

En cuanto a la importancia cuanti-
tativa de los pequenos productores en
la agricultura argentina, el trabajo reali-
zado por el Ministério de Agricultura,
Canaderia y Pesca (2006b) ofrece pre-
cisiones partiendo de la tipificacién de
la Explotacién Agropecuaria que dirigen
y contemplando las diferencias agroeco-
légicas regionales . Cabe destacar que
dentro de esta estrategia empirica, se
diferencian tres situaciones o niveles so-
cioeconémicos entre los pequenos pro-
ductores familiares, ubicando el estrato
inferior entre aquellos cuya escasez de
recursos no le permite vivir exclusiva-
mente de su explotacién y mantenerse
en la actividad; recurren, entonces, a
otras estrategias de supervivencia (tra-
bajo extrapredial, generalmente como
asalariado transitorio en changas y otros
trabajos de baja calificacién). Al contras-
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tar con la l6gica y objetivos de los Fon-
dos destinados a los Programas de De-
sarrollo Rural, se observa que es este
grupo el que explica, mayoritariamente,
el destino de estos aportes publicos du-
rante los Gltimos anos.

Como se puede apreciar en el Cua-
dro 2, las regiones NEA y NOA, no solo
concentran la mayor proporcion de ex-
plotaciones que retnen los rasgos pro-
pios de la pequena agricultura familiar
sino que, al mismo tiempo, la participa-
cién del estrato inferior dentro del con-
junto muestra el peso mas alto de todas
las regiones del pais. Esta configuracién
de la pequenia agricultura se completa
con valores relativamente superiores de
productores que trabajan fuera de la
agricultura para completar ingresos.

En las jurisdicciones de la region
pampeana, pese a los procesos de des-
plazamiento que se verificaran en las
dltimas décadas, este tipo de explota-
ciones alin mantienen su participacion
relativa, en parte explicado por la menor
significacion relativa del estrato inferior.
La informacién parcial disponible revela
que en estas jurisdicciones las estrate-
gias pluriactivas (fuera de la agricultura),
asi como la actividad ganadera vy la api-
cultura, contribuyen a frenar el despla-
zamiento de las pequenas explotaciones
derivado del modelo agricola basado en
la agricultura extensiva y de gran escala
(Tsakoumagkos et al., 2008).

16 14 metodologia considera: que el productor trabaja directamente la explotacién; no emplea
trabajadores no familiares remunerados permanentes; no tiene como forma juridica la “sociedad
anénima” o “comandita por acciones”; tienen una superficie total cuyo rango varia entre 5000 has
para la regién patagénica y 500 has para provincias del NEA; mientras la superficie cultivada tiene
un rango de 500 has en las provincias de la regién pampeana a 25 en los oasis de riego del la
Patagonia y Cuyo. Ver detalles en Ministério de Agricultura, Canaderia y Pesca (2006b:31-45).
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Cuadro 2: Pequena Agricultura Familiar y ocupaciones rurales segitin
jurisdicciones provinciales y agregados regionales. Ano 2002-2003

Pequerios Pequerios Pluriactividad fuera
Provincia / Region Productores. Productores 'del del Sector
* Estrato Inferior -
(en %) () oo o (en %) (*+%)
Buenos Aires 53 24 54,0
Cérdoba 55 40 489
Santa Fe 61 22 554
Entre Rios 73 33 55,8
La Pampa 45 17 57,9
Pampeana 58 28 54,0
Corrientes 72 60 59,9
Misiones 87 75 60,8
Chaco 77 51 56,2
Formosa 73 62 71,6
NEA 79 65 61,0
Tucuméan 78 61 61,7
Salta 73 78 60,5
Santiago del Estero 83 72 43,6
Jujuy 85 77 80,5
Catamarca 84 70 78,7
La Rioja 83 73 81,8
NOA 81 72 67,2
Mendoza 50 55 58,2
San Juan 41 63 65,0
San Luis 63 53 68,1
CUYO 50 56 59,7
Rio Negro 50 36 61,6
Neuquén 59 45 76,5
Chubut 54 46 61,1
Santa Cruz 8 25 79,5
Tierra del Fuego 23 29 43,8
PATAGONIA 51 41 67,0

(*) Explotaciones Agropecuarias (EAP) de Pequenos Productores como porcentaje de las
EAPs Totales.
(**) EAPs de Pequenos Productores del Estrato Inferior como porcentaje de las EAPs de
Pequerios Productores.
(***) Productores Agropecuarios Pluriactivos fuera del Sector como porcentaje de los
Pluriactivos Totales.

Fuente: Elaboracion propia en base a Ministério de Agricultura, Canaderia y Pesca (2006b);
Quaranta (2006).
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En las provincias de Cuyo, la pequena
agricultura familiar se orienta mayorita-
riamente a la fruticultura (vid, v frutas de
carozo) y, en menor medida, a la horti-
cultura (tomate, ajo, cebolla, lechuga).
Por su parte, dentro del estrato inferior
de la pequenia agricultura es usual la ga-
naderia (ovina y caprina) con fuertes ca-
racteristicas vinculadas a producciones
de subsistencia (Tsakoumagkos et al.,
2008). En este marco, el dindmico sec-
tor turistico mendocino y la movilizacion
més reciente de la mineria metalifera en
San Juan, pueden explicar algunas ocu-
paciones extra-sectoriales.

Por dltimo, en el grupo de provin-
cias patagénicas, con el fuerte predo-
minio de las actividades hidrocarburifera
e hidroenergética, se combinan &reas
bajo riego ligadas al desenvolvimiento
del complejo agroindustrial de frutas de
pepita (Rio Negro y Neuquén), y vastos
espacios en todas la provincias de esta
region orientados a la ganaderia (ovinos
y caprinos). En los sectores de la agri-
cultura familiar se verifican procesos que
ponen en peligro la sobrevivencia de sus
explotaciones, tanto por procesos de
concentracién como ocurre en la fruticul-
tura (Preiss, 2006) como por sobreexplo-
tacion de los factores productivos tierra,
acceso al agua— propios de la ganaderia
(Easdale, 2005).

En suma, en las regiones mas reza-
gadas se puede observar una alta pro-
porcién de explotaciones familiares de
subsistencia con altos indices de pobreza
que dependen, cada vez mas, de activi-
dades extraprediales para su mante-
nimiento en el medio rural. Gran parte
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de estos procesos se combinan con la
dindmica expansiva de ocupacién de tie-
rras productivas para el desarrollo de la
agricultura en gran escala (soja). Un fe-
némeno también presente en regiones
o zonas de agricultura intensiva y pro-
ducciones de alto dinamismo exportador
(vitivinicultura, fruticultura). Por su par-
te, en las provincias mas ricas —tal como
se analiza méas adelante— este proceso
estd mediado por diferentes formas de
pluriactividad que contribuyen al soste-
nimiento de las pequenas explotaciones
frente a la profundizacién del modelo
sojero. En ofras regiones, con zonas de
menor potencial agroecoldgico, la peque-
na agricultura familiar orientada al abas-
tecimiento del mercado local-regional
(horticultura, granja, etc.) ve limitada su
capacidad de reproduccién en el marco
de un proceso de inaccesibilidad de re-
cursos productivos (tierra, agua, etc.) y/
o disminucién de la demanda asociada
al despoblamiento de los pueblos.

Las tendencias agro-rurales
contemporaneas

Escapa a los alcances de este trabajo un
analisis pormenorizado de los cambios
v tendencias en curso en la agricultura
v el medio rural del pais. Aqui interesa
hacer notar tres cuestiones que forman
parte del debate actual sobre la proble-
matica agro-rural nacional. La primera
refiere al proceso de expansién de la
frontera agropecuaria, asociada al des-
pliegue espacial de la produccién de soja
tanto en la pampa himeda como en
zonas no pampeanas, muchas de ellas,
ligadas histéricamente a la produccién
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de otros cultivos (Ver Gréfico 1). Este
proceso fue el resultado de la difusion
masiva de un nuevo paquete agronémi-
co y tecnoldgico (semilla transgénica,
siembra directa, fertilizantes y herbicidas)
en el contexto de dindmicas de transfor-
macién a escala global en el cual interac-
tian desde el surgimiento— expansién del
mercado chino hasta los desarrollos ener-

géticos y de provision de insumos alter-
nativos al petréleo. Muy asociado a este
modelo tecno-productivo, los nuevos
riesgos ambientales ligados al uso inten-
sivo v sin rotacién de las tierras, la conta-
minacién hidrica por exceso de nitratos
o fosfatos, la diseminacién de envases de
herbicidas, entre otras problematicas que
comienzan a difundirse.

Grdfico 1: Evolucién del area sembrada en Provincias Seleccionadas
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Grdfico 1: Continuacién

Evolucién area sembrada cultivos seleccionados
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En segundo lugar, se verifica la pro-  vitivinicola entre las mas importantes).
fundizacién de la concentracion econé-  En este contexto, especial atencién me-
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de todas las cadenas agroalimentarias  de nuevos agentes nodales transnacio-
(cereales, oleaginosos, carnes, fruticolay  nalizados (en la provisién de insumos y
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equipos, por un lado y actividades de
comercializacién, por otro) 7, la natura-
leza de las innovaciones que se difunden
en la agricultura y, en general, las dina-
micas que conducen a redefiniciones en
las estrategias empresariales y en las for-
mas de coordinacién a lo largo de las
tramas (Lavarello, 2004; Gutman y La-
varello, 2002; Bisang, 2007; Viteri y
Ghezéan, 2002; Bendini y Steimbreger,
2002; Preiss, 2006).

En el marco de estas dindmicas se
elevan las barreras de entrada para la
efectiva adopcion de los paquetes tecnolé-
gicos asi como las barreras a la movilidad
(esto es, a la transiciéon de explotaciones
desde los estratos de tamano inferiores a
los superiores), profundizando los pro-
cesos de expulsion de los sectores ligados
a la agricultura familiar de sus explota-
ciones, trabajos y/o localidades. Una ra-
pida ilustracién de estas consecuencias
sociales puede obtenerse a través de las
cifras censales: casi 100.000 explotaciones
familiares pequenas y medianas menos
entre 1988-2002, un aumento del ta-
mano promedio de las explotaciones del
pais de mas de 100 has y, entre 1991-
2001, tal como ya se menciond, se re-
duce en unas 350.000 personas de la

poblacién rural mientras que se agudizan
las condiciones de pobreza de la pobla-
cién residente, particularmente, en las
provincias y regiones mas rezagadas. Esta
situacion, por su parte, persiste alin en
aquellas provincias que integran las nue-
vas areas de expansion agricola (Santiago
del Estero, Chaco, Tucuméan y Salta) En
este sentido, los casos de Santiago del Es-
tero y Chaco resumen una caracteristica
saliente del fenémeno expansivo ligado
al complejo sojero: un cambio tecno-pro-
ductivo que desarticula entramados lo-
cales de produccién y empleo 8.

De un modo diferente puede pen-
sarse en el caso de las areas agro-rurales
pampeanas. En efecto, numerosos pue-
blos y pequenas v medianas ciudades
han experimentado cierta reactivacién
econdémica motorizada por la demanda
de insumos, equipamiento, servicios tec-
nolégicos, sumado al efecto renta que,
entre otros sectores, se tradujo en el cre-
cimiento de la construccion. Pero en este
ambito espacial también hay una alta
heterogeneidad entre municipios que
manifiestan muy disimiles tamanos y
densidades urbanas, con numerosas lo-
calidades con alternativas econémicas
reducidas al agro zonal. Los sectores de

17" Los casos de frutas frescas y vitivinicultura son ilustrativos. Mas alla de la situacién coyuntural
de cada producto en el mercado internacional, la reconversién de estos complejos durante la
década del ‘90 llevé a una concentracién del capital via inversiones en tecnologia para
aumentar la productividad de las plantaciones (especialmente las integradas con las fases de
empaque, procesamiento y, en el primer caso, sitios portuarios), mientras que la crisis cambiaria
de 2001/2002 impulsé la centralizacién, favoreciendo las adquisiciones de firmas de empa-
que, bodegas y comercializacién menos eficientes por parte de las mas grandes.

18

Un célculo aproximado revela que esta cadena oleaginosa genera menos de un empleo cada

100 has, mientras que el algodén, principal cultivo de su base productiva anterior, genera
15. Nétese, a su vez, que el modelo de agricultura extensivo y de gran escala requiere nuevas
capacidades y habilidades para los trabajos temporarios en la provisién de servicios a la
produccién (manejo de maquinarias informatizadas en siembra y cosecha).
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la agricultura familiar de la regién pam-
peana conviven, entonces, no sélo con
los procesos de desplazamiento (tecno-
l6gico y econémico) resenados sino con
muy disimiles alternativas en términos de
otras actividades rentables y/o empleos
extra-prediales.

En este sentido, la tercera tendencia
a remarcar tiene que ver con el proceso
de arrendamiento de las explotaciones
agropecuarias. La mayor parte de la
produccion sojera (y granaria en gene-
ral) se realiza en grandes extensiones,
bajo contratos de arrendamiento a los
llamados pools de siembra, fondos de
inversion, vy fideicomisos financieros.
Este fenémeno de cesién de tierras ha
sido significativo entre los pequenos y
medianos productores, particularmente
los ubicados en zonas pampeanas y de
expansion sojera (Slutzky, 2003; Cloquell
et al., 2005). El proceso de valorizacién
de la tierra vy los altos arrendamientos
vigentes en los ultimos anos han rever-
tido, en cierta medida, las caracteristicas
del desplazamiento econémico que ex-
perimentan estos sectores en el periodo
anterior. En efecto, la venta y/o liquida-
cién de campos que se efectivizara du-
rante las décadas del '80 y buena parte
de los "90 del siglo anterior, con el con-
secuente fenémeno emigratorio hacia
las ciudades mas proximas o de impor-
tancia regional, hoy parece subsumirse
en un renovado rentismo agrario donde
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también participan sectores de la agri-
cultura familiar. 1 Entre ellos, sin embar-
go, tanto estan los que han alquilado
sus campos, convirtiéndose en rentistas
(urbanos o pueblerinos), como los que
se mantienen activos como productores,
v localizados en las zonas de mayor pro-
ductividad y densidad urbana, combinan
actividades (individuales y familiares)
extra-prediales fuera o dentro del sector.

Al respecto, cabe resaltar aqui otro
fenémeno importante: la pluriactividad.
Su presencia entre las estrategias v sen-
deros evolutivos de los pequenos y me-
dianos productores familiares de todas
las regiones agro-rurales del pais, tal
como se refleja en el Cuadro 2, muestra
que las salidas fuera del propio sector
de actividad es una practica que involu-
cra tanto a los que estan insertos en la
agricultura extensiva como en otras pro-
ducciones tipicas regionales (hortifructi-
cultura; ganaderia ovina, caprina).
Investigaciones recientes ponen en evi-
dencia su importancia ofreciendo pre-
cisiones sobre las diferencias regionales:
los productores pluriactivos en ocupa-
ciones asalariadas en el NEA yv NOA,
mientras las ocupaciones por cuenta pro-
pia se destacan en las provincias pam-
peanas (Tort y Roman, 2005:53).

En este marco, el factor locacional
es importante y delimita las posibilidades
reales en términos de trabajo, ingreso y

19 Este fenémeno constituye una linea argumental importante del gobierno de Cristina Kirchner
frente a las corporaciones agropecuarias que enfrentan su politica de retenciones a las expor-
taciones de soja. Las raices tedricas del debate sobre los propietarios de la tierra y el agro de
la pampa hidmeda pernean, sin duda, esta discusién y encuadran los aportes que se han
difundido en el periodo reciente. Véanse, entre otros, Basualdo y Khavisse (1993); Basualdo
(1996); Arceo (2002); Rodriguez y Arceo (2006); Manzanal (2008).
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reproduccién de los pequenos produc-
tores familiares. En efecto, hay areas
rurales lejanas a los centros urbanos, con
muy malas condiciones de conectividad
por la falta y/o deficiencias en las infraes-
tructuras de comunicacién y transporte,
en las cuales hay una mayor incidencia
de los costos de acceso a diferentes
mercados (de trabajo, capital, produc-
tos e insumos) %. En Argentina, tal como
ocurre en las estructuras rurales de otros
paises de la regién, la polarizacién terri-
torial, expresada en los muy diferentes
grados de concentracién y crecimiento
urbano, constituye un factor importante
a la hora de explicar las mayores diver-
gencias sociales en términos de ingresos
y acceso a los servicios publicos, asi como
las pronunciadas diferencias econémico-
productivas (Dirven, 2001).

En suma, las tendencias en curso re-
velan los cambios significativos en el perfil
productivo por la irrupcién de otros cul-
tivos en provincias de regiones rezagadas
(pampeanizacién)?'; la competencia en
el uso del suelo agricola; la fuerza e inten-
sidad de los procesos de concentracién
econdmica en las CAA; la desertificacién
social del espacio rural; la pobreza rural
y, en definitiva, los elementos que demar-
can el contexto de las politicas rurales que
se discuten.

Los lineamientos rurales
dominantes

Dos observaciones preliminares. En pri-
mer lugar, hay un plano de intervencién
sobre el medio rural del pais v, la agri-
cultura familiar en particular, que esta
implicito (por accién u omisién) en las
politicas agropecuarias y sus orientacio-
nes. Escapa a los alcances de este arti-
culo el tratamiento de las innumerables
discusiones y controversias sobre la na-
turaleza, problemas, condicionantes y
perspectivas de estas acciones, especial-
mente a la luz del conflicto desatado en
el Gltimo ano. En concreto, una caracte-
ristica a resaltar es que las tendencias que
profundizan la concentracién y centraliza-
cién del capital en el agro y, mas en ge-
neral en los eslabones estratégicos de los
complejos agroalimentarios méas impor-
tantes, no se han revertido, lo que exige
especial reflexién a la hora de confrontar
los resultados de las politicas rurales en
curso. En segundo lugar, los programas
y politicas rurales constituyen el plano
de intervencién explicita sobre estas rea-
lidades.

Estos lineamientos, tal como ya se
ha senalado, remiten a las recomenda-
ciones de politica de los organismos in-
ternacionales para paliar la pobreza rural:

20 En Mateo (2002:9), retomando la tipificacién de De Janvry y Sadoulet (2001), se contemplan
tres “salidas” potenciales para los agricultores mas pobres: i) los méas cercanos a los centros
urbanos, pueden especializarse en productos para el mercado nacional o internacional; ii) los
distantes continuaradn con actividades de subsistencia, complementando las mismas con un
mayor nivel de empleo fuera de sus explotaciones; iii) los ubicados en zonas aisladas,
ademas de la emigracién a las ciudades, continuaran con un nivel alto de marginalizacién y

pobreza.
21

Este término alude a la expansiéon de uno de los principales cultivos extensivos que se

desarrollan en la pampa himeda (soja) en zonas agricolas extra-pampeanas.
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promover los sectores dinamicos de la
agricultura. es decir aquellos con poten-
cial competitivo en mercados globalizados;
impulsar, simultdneamente, la creacién de
empleos en actividades no agrarias a fin
de fortalecer las estrategias pluriactivas de
los sectores de la agricultura familiar des-
plazados; combinar politicas focalizadas
de asistencia a los sectores sociales mas
vulnerables (familias rurales, comunida-
des, etc.).

En términos de la teoria que da sus-
tento a estas orientaciones, y en sentido
amplio, el desarrollo rural tiene una di-
mension integral vy fructifica en aquellos
territorios capaces de endogeneizar con-
diciones econémicas, sociales e institu-
cionales virtuosamente convergentes.

Resulta interesante intentar una re-
flexién sobre la forma en que esta ma-
crovision se traduce en los grandes
lineamientos estratégicos para el desa-
rrollo rural en diferentes provincias. Lo
que se presenta a continuacién se ali-
menta de las fuentes documentales men-
cionadas al comienzo del articulo (ver
referencia 3) y, més allé de los enunciados
formales y particularidades provinciales,
lo que interesa analizar son los tres ele-
mentos clave que explicita o implicita-
mente integran el debate en torno al
modelo de ruralidad que se promueve:
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a) Qué tipo de potencial endégeno?

El primer elemento a destacar es la
adopcién de la perspectiva del desarrollo
enddgeno o, mas recientemente, el De-
sarrollo Territorial Rural (DTR)# no se
apoya en una Unica propuesta.

Por un lado, se identifican linea-
mientos centrados en el estimulo y crea-
cién de condiciones de competitividad
para nuevas producciones primarias.
Este esquema, presente en las areas de
formulaciéon de politicas agropecuarias
de la mayor parte de las provincias
(también a nivel nacional), supone la
utilizacién de incentivos para mejorar
desarrollar productos con demanda in-
ternacional. Durante los Gltimos anos,
varias producciones intensivas o no tra-
dicionales han sido estimuladas desde
esta Optica, de manera general o por
medio de medidas especificas (progra-
mas de productos/tramas, zonas agro-
productivas). Asi, las lineas de apoyo a
los pequefios agricultores combinan
otras que apuntan a determinadas pro-
ducciones o actividades agricolas, encua-
drando la doble finalidad de incrementar
su competitividad y generar condicio-
nes para la agricultura familiar. 2

Este tipo de soluciones, sin embargo,
pueden entrar en conflicto. Las politicas
de incentivo fiscal a “nuevas” produc-

22 Esta nocién aparece en los documentos provinciales mas recientes, mencionando los criterios
y definiciones difundidas a partir del trabajo del Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca

y Alimentacion (2006).

23 Entre otros casos, el programa ProMendoza, es elocuente en este sentido; el énfasis esta
puesto en la configuracién de un espacio organizativo que promueva la insercién competitiva
de las producciones provinciales y que participe e interactie con las instancias publicas
nacionales y provinciales responsables de la politica sectorial y rural.
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ciones (con mercados externos poten-
ciales), que se estd implementando en
numerosas provincias extra-pampea-
nas, generan competencia en el uso del
suelo agricola con producciones fami-
liares tradicionales (huertas, pequenos
rodeos, granjas, etc.). También, se regis-
tran efectos sobre estos sectores por la
via de la dotacién/disponibilidad del un
recurso estratégico como el agua, pro-
fundizando los efectos del proceso de
“pampeanizacién’.?* Asimismo, aumen-
tan los riesgos ambientales, por problemas
con la conservacién y contaminacién de
suelos y bosques, por efectos de la ero-
sién, el desmonte sin regulacion, y la conta-
minacién por desechos téxicos agricolas.
En otros casos, paradéjicamente, el es-
quema de asistencia orientado a los pe-
quenos productores se ha convertido en
un subsidio indirecto para los nodos de
ciertas tramas productivas (cunicultura,
otros pequenos animales) o han genera-
do circuitos productivos informales (fisca-
les, condiciones de calidad) que atentan
sobre la competitividad global de la trama
(Gorenstein et al., 2006; Gutman et al.,
2004).

Otra linea de intervencién pone el
acento en la capacidad de movilizacion,
organizacién y autogestiéon de las comuni-
dades rurales. Es decir, los lineamientos
de politica se centran en los productores
y poblaciones rurales en términos de su

potencial para la generacién de lazos
sociales y accién colectiva. Las propues-
tas econdémicas tienen su origen en plan-
teamientos diversos (economia social,
solidaria, comunitaria, popular) si bien,
a grades rasgos, coinciden en las formas
de produccién en la que participan pe-
querios productores y/o familias rurales
asociadas, y en un accionar publico que
debe incentivar estos espacios de auto-
nomia donde se puedan afirmar solida-
ridades locales.

De algin modo, quienes propugnan
este esquema agro-rural conciben una
politica publica capaz de frenar el vacia-
miento de las poblaciones rurales, orien-
tando y promoviendo la resistencia a la
marginacién social, econémica v terri-
torial. En este marco cabe ubicar, por
un lado, las acciones propias de los pro-
gramas asistenciales, compensatorios y
focalizados en la pobreza rural, para los
cuales la promocion de estas estrategias
productivas tienen como principal ob-
jetivo mejorar los ingresos de las fami-
lias directamente involucradas.

Una vision complementaria postula,
por su parte, la importancia de la pequena
produccién familiar por su contribucion
a la generacién de riqueza en las econo-
mias de los pequefios asentamientos
poblacionales, localidades, cabeceras de-
partamentales. Estas propuestas, muchas

24 E| caso de Catamarca ilustra este tipo de situaciones: las nuevas producciones (olivo, vid,
citricos, y hortalizas), promovidas por incentivos fiscales del gobierno provincial, combinadas
con la agricultura extensiva de granos, amplian la frontera agricola, con una disminucién
importante de las pequenias explotaciones (Ministério de Agricultura, Canaderia y Pesca,
2005a). En La Rioja, la politica de incentivo fiscal (Ley de Desarrollo Econémico 22021)
tiene derivaciones en el tipo y calidad del sistema de riego al que pueden acceder los pequeiios
agricultores, desplazados de las ventajas del nuevo sistema de irrigacién por los sectores de
la agricultura moderna (Ministério de Agricultura, Canaderia y Pesca, 2003b).
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veces, persiguen el objetivo de ampliar
las bases de subsistencia local (jévenes,
mujeres) y/o fortalecer actividades que
operan bajo condiciones minimas, Ginica
fuente de ingreso de los pequenos pro-
ductores y/o pobladores rurales. Esto no
significa, que estén ausentes los proyec-
tos locales ligados a mercados externo
cuando esta posibilidad se presenta o
se avalGa como futura posibilidad.

En tal sentido:
b) ¢Cudles cadenas de valor local?

La visién en torno a las pequefias
producciones (artesanias, agroindus-
trias, servicios rurales, etc.), persigue el
objetivo de articular cadenas de valor
local cuya fuerza potencial en mercados
alternativos es un eje de las politicas pro-
puestas.

Dos argumentos pueden enlazarse
en este tipo propuesta. Uno, referido a
la proximidad espacial y las economias
externas asociadas a las interdependen-
cias (no deliberadas) y, por lo tanto, al
beneficio de las condiciones “pasivas” de
“eficiencia colectiva”. Dos, el rol del ac-
cionar publico y privado para acompa-
nar/promover la dimensién “activa”
(interdependencias deliberadas) de la
eficiencia colectiva. Aunque bajo condi-
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ciones locales bastante diferentes, se trata
de una linea argumental asimilable a la
de cluster o sistemas productivos locales
difundida en la politica urbana reciente
(Diniz et al., 2006:102).

Un tercer argumento remite, sin
embargo, a otras bases conceptuales. En
un sentido amplio, puede reconocerse
la influencia de corrientes criticas de la
agroecologia que promueven la resis-
tencia al modelo agroindustrial hegemo-
nico.?® En efecto, poniendo el acento
en el conocimiento local y sus manifesta-
ciones en los agrosistemas se promueve
la regeneracién y/o creacién de produc-
tos “especificos”, es decir definidos desde
su propia identidad local. Los atributos
valorizados para la pequena produccién
agricola y/o rural suelen combinar, enton-
ces, lo artesanal con contenidos ambien-
tales, construyendo estas capacidades
locales a través de procesos de trabajo e
instituciones sociales generadas en torno
a ellos. Parten, entonces, de la valoriza-
cién socio-cultural del territorio? vy, al
mismo tiempo, promueven una produc-
cién sana, y de calidad, mediante prac-
ticas respetuosas del medio ambiente.

Vale la pena advertir que, mas alla
de la ascendencia de esta visién en la
formulacién de algunos programas (na-
cionales, provinciales, locales), es en el

25 Es habitual el desarrollo de experiencias encuadradas en el modelo de investigacién accién
participativa, donde la interaccién entre productores, técnicos, investigadores y extensionistas
en general, supone un fuerte compromiso ético tanto por los valores ambientales como por
los sociales (Guzman Casado, Gonzélez de Molina y Sevilla Guzmén, 2000).

26

Las afirmaciones de Sevilla Guzméan (2000) ilustran al respecto: “Lo mas relevante de las

respuestas socioculturales y ecolégicas generadas desde lo local lo constituyen los mecanismos
de reproduccién y las relaciones sociales que de ellas surgen. Es en los procesos de trabajo,
y en las instituciones sociales generadas en torno a ellos, donde aparece la auténtica dimensién

de lo endbgeno”.
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proceso de implementacién donde se
vislumbra con maés claridad. De este
modo, interactiian con otras légicas de
intervenciéon —programas asistenciales,
comunitarios, etc.— adoptadas y difun-
didas a través de grupos de técnicos y
otros actores locales que interactdan en
el accionar rural.

En la documentacién provincial hay
suficiente evidencia sobre los problemas
que se entrecruzan en la evolucién de
las experiencias productivas promovidas
y/o asistidas. Un primer nivel de condi-
cionantes se asocia con la distancia y/o
dificultades de accesibilidad entre las lo-
calidades, donde operan las pequenas
cadenas, v la ciudad. Como ya se men-
cioné, aqui surge otro limite impuesto
por la pequena dimensién del mercado
local y, en el mejor de los casos, las ventas
de numerosos emprendimientos contri-
buyen a estabilizar la pobreza.?’

En un segundo nivel cabe ubicar las
relativas a la comercializacién. Ademéas
de las cuestiones estructurales, derivadas
del poder que ejercen los agentes no-
dales de las distintas cadenas producti-
vas (agroindustrias, gran distribucién),
que incluso tienen cada vez mas peso
en la franja de producciones agro-ecolo-
gicas, hay factores intrinsecos, como el
de las condiciones de informalidad (eco-
némica v tributaria) que son bastante fre-
cuentes e inciden en el mantenimiento

de muchas de estas experiencias. Estos
factores de comportamiento abren otras
problematicas: dificultades para acceder
a mercados extra-locales, derivadas de
las regulaciones (provinciales y locales)
en relacién con aspectos sanitarios y bro-
matoldgicos; las trabas impositivas; la
tensién entre la esfera publica local, que
debe garantizar la salubridad y calidad
minima de los productos, y los progra-
mas que promueven estas pequenas pro-
ducciones, entre los més importantes.

Desde la 6ptica de los promotores
locales (publicos, de agencias, ONG, etc.)
las pequenas cadenas de valor, mas alla
de sus condicionantes, constituyen la
Unica y/o mejor alternativa para el man-
tenimiento de las pequenas explotacio-
nes, los ingresos familiares y, en general,
las economias locales. Estos planteos
pueden partir de premisas diferentes.
Estan los que, por ejemplo, desde la 6r-
bita publica provincial las promueven
porque la estructura del area no da cabi-
da a actividades de mayor productividad
relativa. Otros, en cambio, motorizan
estas experiencias productivas desde una
visién centrada en la salida organizacional
y el accionar colectivo.?® En ese marco,
tanto en el discurso como desde algunas
estrategias institucionales se esbozan una
serie de temas que no siempre tienen el
mismo significado: organizacién vy susten-
tabilidad ecoldgica de los sistemas produc-
tivos; seguridad alimentaria, alimentos de

27 Al respecto, Dirven (2001) plantea que este es uno de los factores que explica que muchos
de los conglomerados agrarios y agroindustriales ubicados en paises periféricos, si no la
mayoria, sean enclaves o meras aglomeraciones de supervivencia de microempresas.

% Como senala Klein (2005:33): “formas activas de identidad que le den al pueblo localmente
organizado, un mayor poder de participacién en la toma de decisiones. Es lo que se denomina

‘empoderamiento’ (empowerment)”.
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calidad; produccién agroecolégica; bio-
diversidad; agregado de valor, comercio
justo, entre otras (Carballo, 2007:87).

¢) ¢Quiénes y como intervienen?
Cudles sinergias colectivas?

Siguiendo los principios globales del
discurso “localista” se plantea la necesidad
de construir una “atmoésfera” democra-
tica, solidaria, y con una fuerte identidad
local. En tal sentido, parten de la especi-
ficaciéon de objetivos respecto a la con-
formacién del capital social entendido, en
la mayor parte de los casos, como redes
y organizaciones a través de las cuales
los pequenos productores familiares y
pobladores rurales asumen compromisos
colectivos para lograr una valorizacién del
territorio encuadrada en condiciones de
vida que garanticen la satisfaccién de di-
versas necesidades (insercién socio-pro-
ductiva, trabajo digno, educacion, salud,
etc.) Este conjunto territorio-instituciones
deberia materializarse en senderos vir-
tuosos, en el sentido de revertir dindmicas
evolutivas negativas.

Los parteners naturales de las poli-
ticas rurales son las organizaciones de
los productores, las experiencias asocia-
tivas y cooperativas en rubros especificos
(lecheria, apicultura, pequena ganade-
ria, horticultura, etc,) v las ONG. Un
grupo importante ha sido motorizado
por organizaciones religiosas, fundacio-
nes y/o agencias internacionales u otras
entidades comunitarias, en el marco de
procesos largos y accidentados de cons-
truccién organizacional que reflejan las
sucesivas crisis de las localidades rurales
donde se asientan. Otro grupo, mas re-
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ciente, ha sido inducido por programas
publicos (nacionales, provinciales-locales)
asistenciales y/o genéricamente orienta-
dos a la promocién del desarrollo local.

Estas diferentes iniciativas y experien-
cias organizativas aglutinan a un espec-
tro relativamente amplio de productores
y/o pobladores en torno a temas pro-
ductivos, ambientales, sociales u otros.
Combinan objetivos y accionares rela-
cionados con el acceso a la educacion,
salud, produccién de autoconsumo vy,
en general, el fortalecimiento del siste-
ma de vida rural, contemplando desde
la capacitacién en temas productivos,
ambientales, sociales u otros, hasta obje-
tivos exclusivamente econémicos (recon-
version productiva, nuevos mercados,
integracion agroindustrial; financiamiento
alternativo; comercializacion, etc.).

Si bien el espectro de experiencias
es muy diverso, los documentos provin-
ciales dan cuenta de un conjunto de
problemaéticas comunes. El primer ele-
mento que se destaca es de naturaleza
politica; es decir, la cuestién de la cons-
truccion de poder local-rural en &mbitos
donde parece que su entramado insti-
tucional (municipios, ONGs, otras enti-
dades intermedias) carece de peso, de
capacidad de coordinacion, y de nego-
ciacion. Todos estos factores se articulan
en un ambiente socio-cultural y politico
que posee escasa conciencia sobre el
valor de la organizacién, un clima de
desconfianza entre actores e instituciones
y, tal como se ha sefialado, condicionan-
tes estructurales (econdémicos, sociales,
culturales y politicos) que retroalimentan
diferentes tipo de conductas clientelares.
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Desde esta perspectiva, entre los fac-
tores asociados a las instituciones ligadas
a los sectores de la agricultura familiar
se destacan: escasa presencia y/o signi-
ficacién; baja capacidad convocatoria;
falta de renovacién, envejecimiento de
los cuadros directivos; “resistencia” orga-
nizativa, especialmente en areas rurales
marginales; restricciones financieras y en
la dotacién de recursos (humanos, técni-
cos y de informacién); baja formaliza-
cién de las organizaciones existentes.

Otro problema identificado en la
mayor parte de las provincias se vincula
con la capacidad de gestién de la esfera
publica local (municipios, agencias des-
centralizadas, etc.), estrechamente aso-
ciada a las falencias en la dotacién de
recursos humanos, infraestructuras, y
financiamiento. Esto tiene relacién, a su
vez, con la capacidad de coordinacién,
articulacién y negociacién con instancias
gubernamentales superiores y, mas en
general, con las posibilidades de moto-
rizar ambientes sinérgicos en pos del
desarrollo rural. Por su parte, la “leja-
nia” o “dispersién” de las comunidades
rurales puede jugar un rol destacado en
el mismo sentido.

Un balance global arroja, entonces,
serios condicionantes: baja capacidad
organizacional (publica y de la sociedad
civil); una “ingenieria” social que descan-
sa en el accionar centralizado e indivi-
dual de los técnicos de los programas
rurales; los escasos recursos publicos
provinciales destinados al desarrollo ru-
ral; deficiente calificacién de los recur-
sos humanos a involucrar; debilidades
propias de las organizaciones de los pe-
quernios productores (conformacion le-
gal, representatividad, etc.) y, més en
general, de los pobladores rurales. Ello
se traduce en alianzas débiles que mas
temprano que tarde inciden en la cali-
dad y sostenibilidad de los procesos de
construccién colectiva.

En sintesis, la “dotaciéon” de capital
social parece constituir una traba impor-
tante para recrear capacidades que se
plasmen en proyectos colectivos. Desde
la perspectiva dominante, no se trata de
cualquier restriccion, es precisamente la
condiciéon que concibe al territorio, v a
las regiones rurales, como cerramientos
con capacidad para desarrollar estrategias
autorreproductivas y moldear la endo-
geneizacion de dinamicas de desarrollo.

Algunas conclusiones

Los elementos expuestos en estas pagi-
nas sugieren dos tipos de reflexiones. La
primera refiere a las tendencias agro-
rurales consolidadas en las dos ultimas
décadas que dan cuenta, no sélo la hete-
rogeneidad socio-econémica, provincial
y regional, sino de los efectos perversos

sobre las condiciones de sobrevivencia
de vastos sectores de la pequefia agri-
cultura familiar y las localidades donde
viven. Estos procesos, asociados a cam-
bios significativos en estructuras produc-
tivas regionales, dindmicas de mayor
concentraciéon econdémica en las CAA
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mas importantes; y modalidades orga-
nizacionales en la agricultura que elevan
las exigencias tecnolégicas y de tamafio
econdémico, entre otras, en definitiva,
demarcan la naturaleza y posibilidades
de las politicas rurales en curso.

La segunda reflexién pone el acento
en los objetivos declarados y destacados
en estos programas. Las orientaciones
que hoy se difunden, sin dejar de lado
el diseno vy estilo focalizado de la politica
social rural, combinan la perspectiva del
desarrollo territorial articulando otra fo-
calizacién: la comunidad local.

En este sentido, se han materializado,
conjuntamente con las politicas béasicas
de indole social, en acciones de corte
productivo e institucional. Las primeras
han perfilado la promocién de diversas
experiencias (familiares y colectivas) de
producciones alternativas, productos
agroecolégicos, artesanias o de servicios
que si bien pueden contribuir, en el
mejor de los casos, al crecimiento pro-
ductivo y de los ingresos de pequenos
productores familiares no logran revertir
los multiples factores (institucionales, de
mercado, etc.) que modelan los destinos
de las pequenas localidades o centros
donde operan. El accionar en torno al
fortalecimiento institucional, por su parte,
se centra en la busqueda de modalida-
des organizativas y canales instituciona-
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lizados de participacién en ambientes ru-
rales donde, salvo excepciones, se ma-
nifiesta una institucionalidad muy baja.
En consecuencia, el surgimiento de re-
laciones cooperativas y de la dimensién
“activa” (interdependencias delibera-
das), fundamentales para que se plasme
la eficiencia colectiva, son fuertemente
condicionadas por estos contextos.

El nuevo enfoque de las politicas
rurales incorpora la heterogeneidad vy
diversidad espacial como encuadre para
la movilizacién de los actores presentes
en el medio rural, incluyendo las insti-
tuciones y organismos publicos préximos
e implicados en la realidad de estos es-
pacios. En este sentido, “el territorio im-
porta” y constituye un objetivo especifico
de estas politicas. Pero el punto central
aqui es que los ejes del accionar, si bien
pueden dar lugar a micro-experiencias
interesantes de ningin modo tienen el
alcance y potencial para revertir las des-
igualdades y desequilibrios generados
por el modelo en curso. Tampoco existen
los procesos sociopoliticos necesarios
para que estas politicas se combinen con
politicas publicas mas amplias que efec-
tivamente contribuyan a la reversién de
los factores estructurales que reprodu-
cen o profundizan las condiciones de
pobreza y vulnerablidad de poblaciones
y territorios rurales.

Referencias

ALBURQUERQUE, Francisco. Desarrollo

econémico territorial: Guia para agen-
tes. Sevilla: Universidad de Sevilla, 2002.

AMIN, Ash. Una perspectiva institucio-
nalista sobre el Desarrollo Econémico
Regional. Cadernos Ippur/UFRJ, Rio de



176 Politicas rurales en Argentina. Pobreza, localismo v agricultura familiar

Janeiro, v. 14, n. 2, p. 47-68, ago./dez.
2000.

ARcEO, Enrique. Argentina en la periferia
prospera: renta internacional, domina-
cién oligarquica y modo de acumulacién.
Buenos Aires: Universidad Nacional de
Quilmes, 2003.

BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO.
Perfil avanzado: politica de desarrollo
rural. Brasilia, DF: Banco Interamericano
de Desenvolvimento, 2004. Disponible
en: <http://idbdocs.iadb.org/wsdocs>.
Documento de Circulacion.

BasuaLpo, Eduardo. Los grupos de so-
ciedades del agro pampeano. Desarrollo

Econdémico, Buenos Aires, v. 36, n. 143,
p. 807-828, oct.-dic 1996.

; KHavissg, Miguel. El nuevo poder
terrateniente: investigacién sobre los
nuevos y viejos propietarios de tierras
de la provincia de Buenos Aires. Buenos
Aires: Editorial Planeta, 1993.

BENDINI, Ménica; STEIMBREGER, Norma.
Empresas agroexportadoras y estrategias
globales en el sistema agroalimentario de
la fruta fresca. Revista Interdisciplinaria de
Estudios Agrarios, Buenos Aires, n. 17,
2. sem. 2002.

Bisang, Roberto. El desarrollo agrope-
cuario en las Gltimas décadas: évolver a
creer? In: KosacorF, Bernardo (Ed.).
Crisis, recuperacién y nuevos dilemas: la
economia argentina 2002-2007. Buenos
Aires: Cepal, 2007. p. 187-260.

BranpAo, Carlos; Costa, Eduardo Monteiro

da; ALves, Maria da Silva. Construir o es-
paco supralocal de articulacao socioprodu-
tiva e das estratégias de desenvolvimento:
0Ss Novos arranjos institucionais. In: DNz,
Clélio Campolina; Crocco, Marco (Org.).
Economia regional e urbana: contribui-
¢Oes tedricas recentes. Brasilia: Ministério
da Integracao Nacional, 2005. p. 67-93.

Caravaca, Inmaculada; GonzALEz, Gema;
Siva, Rocio. Innovacién, redes, recur-
sos patrimoniales y desarrollo territorial.
Revista Eure, Santiago de Chile, v. 31,
n. 94, p 5-25, dic. 2005.

CarsaLLO, Carlos (Coord.). Articulacion
de los pequerios productores con el
mercado: limitantes y propuestas para
superarlas. Buenos Aires: Ministerio de
Economia e Produccién, 2004. Serie de
Estudios e Investigaciones, 7.

CarpaLLO, Carlos. Cincuenta anos de
agricultura familiar y desarrollo rural en
el INTA. Revista Interdisciplinaria de Es-
tudios Agrarios, Buenos Aires, n. 26-27,
p. 63-93, oct. 2007.

CastTRO, Hortensia; REBoraTTI, Carlos.
Reuvisién del concepto de ruralidad en
Argentina vy alternativas posibles para su
redefinicién. Buenos Aires: Ministerio de
Economia e Produccién, 2008. Dispo-
nible en: <http://www.proinder.gov.ar/
Productos/Biblioteca/contenidos>. Ac-
ceso en: 24 jun. 2008.

CLOQUELL, Silvia et al. La agricultura a
escala y los procesos de diferenciacién
social. Revista Interdisciplinaria de Estu-
dios Agrarios, Buenos Aires, n. 23, p.35-
57, 2. sem. 2005.



Silvia Gorenstein, Martin Napal, Mariana Olea

DE Janvry, Alain; SapouLET, Elisabeth.
Concepts for an approach to rural de-
velopment in Mexico and Central Ame-
rica. In: TaLLER REGIONAL DEL BID, 2001,
Guatemala. Desarrollando la economia

rural de Puebla a Panama, 2001, Gua-
temala. Anais... Guatemala, 2001.

Diaz-ALBERTINI FIGUERAS, Javier. Capital
social, organizaciones de base vy el Esta-
do: recuperando los eslabones perdidos
de la sociabilidad. In: ATria, Radl; SiLES,
Marcelo (Comp.). Capital social y reduc-
cién de la pobreza en América Latina vy
el Caribe. Santiago de Chile: Cepal,
2003. p.247-303.

Dmiz, Clélio Campolina; Santos, Fabiana;
Crocco, Marcos. Conhecimento, ino-
vacao e desenvolvimento regional/local.
In: Crocco, Marcos; DiNiz, Clélio Campo-
lina (Org.). Economia regional vy urbana:
contribuicdes tedricas recentes. Belo Ho-
rizonte: UrMG, 2006. p. 87-122.

DRVEN, Martine. El cluster: un anélisis in-
dispensable... Una vision pesimista. Revista
de la Procuraduria Agraria, México, D.E,
n. 17, p. 31-59, mayo-ago, 2001.

DursTtoN, John. El capital social campe-
sino en la gestién del desarrollo rural:
diadas, equipos, puentes y escaleras.
Santiago de Chile: Cepal, 2002. Dispo-
nible en: <http:// www.eclac.cl/publica-
ciones>. Acceso en: 25 abr. 2008

EaspaLE, Marcos H. Evolucién de las
existencias ganaderas en la provincia de
Rio Negro: andlisis de los datos del CNA
1988 y 2002. Bariloche: Centro Regio-
nal Patagonia Norte, 2005.

177

EspiNoza, Vicente. Redes sociales en el
manejo de situaciones de crisis familiar.
In: CoNGRESO CHILENO DE ANTROPOLOGIA,
3., 1998, Temuco. Anais... Temuco,
1998.

ETXEZARRETA, Miren (Coord.). La agricul-
tura espariola en la era de la globalizacion.
Madrid: Ministerio de Agricultura, Pesca
y Alimentacion, 2006. Serie Estudios.

FerNANDEZ, Victor Ramiro. Explorando las
limitaciones del nuevo regionalismo en
las politicas de la Unién Europea: Una
perspectiva latinoamericana. Revista EURE,
Santiago de Chile, v. 33, n. 98, p. 97-
118, mayo 2007.

FeRrras Carlos. El enigma de la contraur-
banizacién: fenémeno empirico y con-
cepto cadtico. Revista EURE, Santiago de
Chile, v. 33, n. 98, p. 5-26, mayo 2007.

GatTto, Francisco. Crecimiento econémi-
co vy desigualdades territoriales: algunos
limites territoriales para lograr una mayor
equidad. In: Kosacorr, Bernardo (Ed.).
Crisis, recuperacién y nuevos dilemas. La
economia argentina 2002-2007. Buenos
Aires: Cepal, 2007. p. 307-356.

GORENSTEN, Silvia. Rasgos territoriales en
los cambios del sistema agroalimentario
pampeano (Argentina). Revista EURE,
Santiago de Chile, v. 26, n. 78, p. 51-
76, 2000.

GORENSTEN, Silvia et al. Diagnéstico v pro-
puestas para la elaboracién de la estrate-
gia de desarrollo rural de la Provincia de
Buenos Aires. Buenos Aires: [ICA, 2006.
Documento de trabajo.



178 Politicas rurales en Argentina. Pobreza, localismo v agricultura familiar

GORENSTENN, Silvia; NapaL, Martin; OLEA,
Mariana. Territorios agrarios y realidades
rururbanas: reflexiones sobre el desarro-
llo rural a partir del caso pampeano bo-

naerense. Revista EURE, Santiago de
Chile, v. 33, n. 100, p. 91-114, dic. 2007.

GORENSTEIN, Silvia; BARBERO, Andrea;
NaPaL, Martin. Agricultura familiar pam-
pera: tramas, territorios y politicas. In:
V JORNADAS INTERDISCIPLINARIAS DE ESTU-
DIOS AGRARIOS Y AGROINDUSTRIALES, 5.,
2007, Buenos Aires. Anais... Buenos
Aires: UBA, Buenos Aires, 2007.

GRAzZIANO DA Siva, José. El desarrollo
local en contextos de globalizacion. Re-

vista Internacional de Sociologia, Madrid,
n. 27, p. 171-187, sep./dic. 2000.

GutMaN Graciela; ITURREGUI, Maria Eu-
genia; FILADORO, Ariel. Propuestas de
formulacién de politicas para el desa-
rrollo de tramas productivas regionales:
el caso de la lecheria caprina en Argen-
tina. Buenos Aires: Cepal, 2004. Serie
Estudios y Perspectivas.

; LavareLLO, Pablo. Transformacio-
nes recientes de las industrias de la alimen-
tacién en Argentina: trasnacionalizacion,
concentracion y (des)encadenamientos
tecnoldégico. Revista Interdisciplinaria de
Estudios Agrarios, Buenos Aires, n. 17,
p. 65-92, 2. sem. 2002.

GuzMmAN Casapo, Gloria; GONZALEZ DE
MoLNa, Manuel; SeviLia GuzmAN, Eduar-
do. La agricultura industrializada en el
contexto del neoliberalismo vy la globaliza-
cién econémica. In: GONZALEZ DE MOLINA,
Manuel. Introduccién a la agroecologia

como desarrollo rural sostenible. Madrid:
Mundi Prensa, 2000. p. 21-61.

KLEN, Juan-Luis. Iniciativa local y desa-
rrollo: respuesta social a la globalizacién
neoliberal. Revista EURE, Santiago de
Chile, v. 31, n. 94, p 25-39, dic. 2005.

KLINK, Jeroen. A cidade-regido: regiona-
lismo e reestruturacdo no grande ABC
paulista. San Pablo: DP&A, 2001.

LavARELLO, Pablo. Estrategias empresaria-
les y tecnoldgicas de las firmas multina-
cionales de las industrias agroalimentarias
argentinas durante los afios noventa. De-
sarrollo Econémico, Buenos Aires, v. 44,
n. 174, p. 231-260, jul./sep. 2004.

MalILLAT, Denis. Innovative milieux and
new generation of regional policies.
Entrepreneurship & Regional Develop-
ment, Londres, n. 10, p. 1-16, 1998.

ManzaNAL, Mabel. El conflicto ¢del cam-
po? Buenos Aires, mar. 2008. Mimeo.

MaNzaNAL, Mabel. Regiones, territorios e
instituciones de Desarrollo Rural. In:
ManNzaNAL, Mabel; NEmMAN, Guillermo;
LarTuaDA, Mario (Comp.). Desarrollo Ru-
ral: organizaciones, instituciones y terri-
torios. Buenos Aires: Ediciones Ciccus,
2006. p. 21-50.

MaRKUSEN, Ann. Des lieux-aimants dans
un espace mouvant: une typologie des
districts industriels. In: BENKO, Georges;
LipieTz, Alain (Ed.). La richesse des ré-
gions: la nouvelle géographie socio-éco-
nomique. Paris: Presses Universitaires de
France, 2000. p. 85-119.



Silvia Gorenstein, Martin Napal, Mariana Olea

Mateo, Nicolds. Competir y compartir:
los retos y las oportunidades della inves-
tigacién agropecuaria regional (version
para discusién). In: REUNION INTERNACIONAL
DEL FORAGRO AGRICULTURA Y DESARROLLO
TecNoLoGIco: Hacia La INTEGRACION DE
Las AMERICAS, 3., 2002, Brasilia. Anais. ..
Brasilia, 2002. Disponible en: <http://
www.iica.int/foragro/Brasil2002/
mateo.pdf>. Acceso: 03 jul. 2008.

MENnDoza (Argentina). Gobierno de la
Provincia de Mendoza. Plan de desarrollo
rural de la Provincia de Mendoza. Men-
doza: Gobierno de la Provincia de Men-
doza, 2003. Disponible en: <http://www.
economia.mendoza.gov.ar / informes/
plandesarrollorural>. Acceso en: 14 abr.

2008.

MINISTERIO DE AGRICULTURA, CANADERIA Y
Pesca (Argentina). Instituto Interameri-
cano de Ciéncias Agricolas. Estrategia
de desarrollo rural de la provincia del
Chaco. Buenos Aires: lICA, 2003a. Dis-
ponible en: <http://www.proinder.gov.
ar/Productos/DocumentosProvinciales/
Chaco>. Acceso en: 24 jun. 2008.

. . Diagnéstico socio-pro-
ductivo: (niveles de vida yproduccién)
de los pequenos productores agrope-
cuarios de la Provincia de La Rioja. Bue-
nos Aires: lICA, 2003b. Disponible en:
<http://www.proinder.gov.ar/Produc-
tos/DocumentosProvinciales>. Acceso
en: 24 jun. 2008.

. Actualizacién de la estra-
tegia de desarrollo rural de la provincia
de Catamarca. Buenos Aires: IICA,
2005a. Disponible en: <http://www.

179

proinder.gov.ar/Productos/Documentos
Provinciales>. Acceso en: 08 jul. 2008.

. Diagnéstico agrario v
rural de la provincia de Formosa. Bue-
nos Aires: [ICA, 2005b. Disponible en:
<http://www.proinder.gov.ar/Productos/
DocumentosProvinciales>. Acceso en:
08 jul. 2008.

. Estudio de diagndstico
de la macroregién Centro Sur de la pro-
vincia de Entre Rios. Buenos Aires: [ICA,
2005c. Disponible en: <http://www.
proinder.gov.ar/Productos/Documentos
Provinciales/EntreRios>. Acceso en: 16
jun. 2008.

. Programa de Desarrollo
Rural de la Provincia de Chubut. Buenos
Aires: IICA, 2005d. Disponible en:
<http://www.proinder.gov.ar/Productos/
DocumentosProvinciales/Chubut>. Ac-
ceso en: 16 jun. 2008.

. . Estrategia provincial de
desarrollo rural de Jujuy. Buenos aires:
[ICA, 2006a. Disponible en: <http://www.
proinder.gov.ar/Productos/Documentos
Provinciales/Jujuy>. Acceso en: 16 jun.

2008.

. Los Pequerios producto-
res en la Republica Argentina: importan-
cia de la produccién agropecuaria vy el
empleo en base al Censo Nacional Agro-
pecuario 2002. Buenos Aires: 1ICA,
2006b. Serie Estudios e Investigaciones
10.

. Provincia de La Rioja:
estrategla de desarrollo rural provincial




180 Politicas rurales en Argentina. Pobreza, localismo v agricultura familiar

identificada. Buenos aires: IICA, 2006c.
Disponible en: <http://www.proinder.
gov.ar/Productos/DocumentosProvinciales/
LaRioja>. Acceso en: 24 jun. 2008.

. . Provincia de entre rios,
formulacién participativa de la estrategia
de desarrollo rural. Buenos Aires: [ICA,
2006d. Disponible en: <http://www.
proinder.gov.ar/Productos/Documentos
Provinciales>. Acceso en: 16 jun. 2008.

. El Desarrollo rural en
Argentina: situacién de las politicas pro-
vinciales. Buenos Aires, 2007a. Mimeo.

. . Estrategia de desarrollo
rural de la Provincia de Cérdoba. Bue-
nos Aires: lICA, 2007b. Disponible en:
<http://www.proinder.gov.ar/Productos/
DocumentosProvinciales>. Acceso en:
24 jun. 2008.

MovaNo Estraba, Eduardo. Capital social
y desarrollo en zonas rurales. In: Manza-
NAL, Mabel; NEmaN, Guillermo; LATTUADA,
Mario (Comp.). Desarrollo Rural: orga-
nizaciones, instituciones y territorios.
Buenos Aires: Ediciones Ciccus, 2006.
p. 103-128.

Nacoes Unipas (Comissao Econémica
para América Latina). América Latina:
proyecciones de poblaciéon urbana y
rural (1970-2025). Santiago de Chile:
Cepal, 2006. Boletin Demogréfico, 76.
Disponible en: <http://www.eclac.cl/
publicaciones>. Acceso en: 30 jun. 2008.

NEmMAN, Guillermo; CraviorTi, Clara
(Comp.). Entre el Campo v la Ciudad:
desafios y estrategias de la pluriactividad

en el agro. Buenos Aires: Ediciones Ciccus,
2006.

PECQUEUR, Bernard. Sur la composante
territoriale des processus d’apprentissage
cognitif collectif. In: PECQUEUR, Bernard
(Ed.). Dinamiques territoriales et muta-
tions économiques. Paris: I'Harmattan;
1996. p. 209-226.

PorTES, Alejandro. Social capital: its ori-
gins and applications in modern sociol-
ogy. Annual Review of Sociology, Palo
Alto, v. 24, n. 1, p. 1- 24, ago. 1998.

Preiss, Osvaldo. El complejo de fruta de
pepita en Rio Negro y Neuquén. In:
GORENSTEIN, Silvia; VIEGo, Valentina
(Comp.). Complejos productivos basa-
dos en recursos naturales vy desarrollo
territorial: estudios de caso en Argentina.
Bahia Blanca: Universidad Nacional del
Sur, 2006. p. 129-151.

QuaRraNTA, Germén. Estructura y carac-
teristicas actuales de la pluriactividad en
el agro argentino. In: NEMaN, Guillermo;
CraviortTl, Clara (Comp.). Entre el campo
v la ciudad: desafios y estrategias de la
pluriactividad en el agro. Buenos Aires:
Ciccus, 2006.

RODRIGUEZ, Javier; ARCEO, Nicolas. Renta
agraria y ganancias extraordinarias en
la Argentina 1990-2003. Revista Reali-
dad Econémica, Buenos Aires, n. 219,
2006.

Ruiz, Naxhelli; DELGADO, Javier. Territorio
y nuevas ruralidades. Un recorrido te6-
rico sobre las transformaciones de la
relacién campo-ciudad. Revista EURE,



Silvia Gorenstein, Martin Napal, Mariana Olea

Santiago de Chile, v. 34, n. 102, p. 77-
96, ago. 2008.

ScHEJTMAN, Alexander; BERDEGUE, Julio.
Desarrollo territorial rural. Santiago de
Chile: Rimisp, 2004. Disponible en:
<http://www.rimisp.org/getdoc.php?
docid=870>. Acceso en: 14 abr. 2008.

SECRETARIA DE AGRICULTURA, (GANADERIA,
PESscA v ALIMENTACION. (Argentina). Pro-
puesta para una estrategia de desarrollo

rural de la Argentina. Buenos Aires: [ICA,
2006. Mimeo.

SeviLLAa GuzMAN, Eduardo. Agroecolo-
gia y desarrollo rural sustentable. In:
CuURrso INTENSIVO EN AGROECOLOGIA: PRIN-
cpios Y TEcNicas EcoLocicas APLICADAS
A LA AGRICULTURA, 11., 2000, Brasilia, DFE.
Anais... Brasilia, DF: PronaF, 2000. Dis-
ponible en: <http://www.pronaf.gov.
br>. Acceso en: 11 jul. 2008.

SLutzky, Daniel. A propésito del Censo
Nacional Agropecuario 2002: realidad
econdmica. Revista del IADE, Buenos
Aires, n. 196, p. 77-83, mayo/jun.
2003.

. Situaciones problemdticas de
tenencia de la tierra en Argentina. Bue-
nos Aires: Proinder, 2008. Serie Estu-
dios e Investigaciones, 14. Disponible en:
<http://redaf.org.ar/noticias/wp-con-
tent/uploads/2008/08/problematicas-
de-tenencia-de-la-tierra.pdf>. Acceso
en: 12 jun. 2008.

STORPER, Michael. La géographie des
conventions: proximité territoriale, inter-
dépendances non marchandes et déve-

181

loppement économique. In: RALLET,
Alain; Torre, Andre. Economie Indus-
trielle et Economie Spatiale. Paris: Eco-
nomica, 1995. p. 111-128.

Tort, Maria; RoMAN, Marcela. Explota-
ciones familiares, diversidad de concep-
tos y criterios operativos. In: GONZALEZ,
Maria del Carmen (Coord.). Producto-
res familiares pampeanos: hacia la com-
prension de similitudes y diferenciaciones
zonales. Buenos Aires: Astralib Coope-
rativa Editora, 2005. p. 35-65.

TsaKOUMAGKOS, Pedro; SOVERNA, Susana;
CraviorTi, Clara. “Campesinos y pequenos
productores” en las regiones agroeco-
némicas de Argentina. Buenos Aires:
Proinder, 2000. Serie Documentos de
Formulacién 2.

TsakouMaGkos, Pedro et al. (Coord.).
Resumen ejectutivo: caracterizacion pro-
ductiva y tecnolégica de los pequenos
productores agropecuarios de la Argen-
tina. Buenos Aires: Proinder, 2008. Serie
Estudios e Investigaciones, 17. Disponi-
ble en: <http://www.proinder.gov.ar/
productos/biblioteca/ contenidos>. Ac-
ceso en: 14 ago. 2008.

VAINER, Carlos. Pétria, empresa e merca-
doria: notas sobre a estratégia discursiva
do planejamento estratégico urbano. In:
ARANTES, Otilia; VANER, Carlos; MARICATO,
Erminia. A cidade do pensamento tnico:
desmanchando consensos. Petrépolis:
Vozes, 2000. p. 75-103.

VAzQUEz BARQUERO, Antonio. Desarrollo,
redes e innovacién: lecciones sobre desa-

rrollo endégeno. Madrid: Pirdmide, 1999.



182 Politicas rurales en Argentina. Pobreza, localismo v agricultura familiar

VIteRl, Marfa; GHEZAN, Graciela. Innova-
ciones tecnoldgicas en los '90: industria
molinera argentina. In: Reunién Anual de
la Asociacion Argentina de Economia
Agraria, 33., 2002, Buenos Aires. Anais. ..
Buenos Aires, 2002. Disponible en:
<http://www.aaea.org.ar/doc/362_13
innov.doc>. Acceso en: 10 jun. 2008.

Resumen

La llamada cuestién rural atraviesa un
proceso de redefinicién conceptual en el
marco de los procesos de reestructura-
cién de la agricultura, las nuevas tecno-
logias de comunicacién e informacién,
la urbanizacién del campo, sumado a la
creciente importancia de los negocios li-
gados a la explotacién y uso de la natura-
leza a nivel global. Las manifestaciones y
alcances sociales de estas tendencias asu-
men, sin embargo, formas distintas entre
los paises desarrollados vy los periféricos.
La distancia existente entre las problema-
ticas no siempre se refleja con nitidez en
los lineamientos de intervencién dominan-
tes, basados en la perspectiva endégena
o localista. Es en este contexto, entonces,
donde se ubican las reflexiones criticas
que se intentan en el trabajo, apoyadas
en un conjunto diverso de experiencias
provinciales que traducen estas formula-
ciones en estrategias para mejorar las con-
diciones de reproduccién de la pequena
agricultura familiar, los trabajadores y la
poblacién rural mas vulnerable. En este
marco, el trabajo discute la visién global,
condicionantes y limitaciones de las politi-
cas rurales en curso en el caso argentino.

WIiLkiNsON, John. Oportunidades y de-
safios para la pequena produccién en
el nuevo cuadro de dominacién del siste-
ma agroalimentario en América Latina.
In: VII CONGRESO INTERNACIONAL ALACEA,
7., 2003, Lima. Anais... Lima, 2003.

Abstract

The so-called rural issue is going through
a process of redefinition of its conceptual
framework in the light of the restructur-
ing of agriculture, new communication
and information technologies, urbaniza-
tion of the countryside, joined with the
growing importance of global business
linked to the exploitation and use of nat-
ural resources. The scope and social ef-
fects of these trends assume different
forms in developed and peripheral coun-
tries. However, this difference is not al-
ways reflected clearly in the predominant
policy guidelines, based in both cases in
the concept of endogenous potential. In
this context, this article tries to introduce
some critical reflections, supported by a
diverse set of provincial experiences re-
lated with the aim of improve the condi-
tions of life of rural population, workers
and small family farmers. Within this
framework, the paper discusses the glo-
bal vision, constraints and limitations of
rural policies in the Argentine case.
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O petroleo como grande financiador
da “guerra de lugares”: o caso dos
municipios da Bacia de Campos - RJ

Jayme Freitas Barral Neto

William Souza Passos
Romeu e Silva Neto

Introducado

Nas tltimas décadas, e sobretudo a partir
do final dos anos 1990, um conjunto
de municipios litoraneos do estado do
Rio de Janeiro, fronteiricos a Bacia de
Campos, passou a receber um signifi-
cativo volume de recursos financeiros,
sob a forma de royalties e “participagoes
especiais” sobre a exploracao e producao
do petrdleo, resultando num extraordi-
nério aporte orgamentério, cujo corolério
foi um espetacular aumento do poder
de atragéo de investimentos. Em face
disso, tem-se registrado, durante o mes-
mo periodo, um significativo nimero de
investimentos privados diretos que tém
optado por esses municipios, em detri-

mento de outros no préprio estado, em
outros estados e, até mesmo, na América
Latina. No entanto, dentro desse con-
junto de municipios, tem-se verificado
um processo que, ao mesmo tempo que
apresenta particularidades marcantes,
mostra-se semelhante ao ocorrido em
diversos pontos do territério brasileiro,
qual seja, uma disputa interna e externa
por investimentos que autorizaria a apli-
cacgao da expressao “guerra de lugares”,
de Santos (2004).

Nesse contexto, o trabalho em ques-
tdo tem por objetivo investigar as bases
e as consequiéncias do processo de atracéo

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 185-216, ago./dez. 2008.
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de investimentos ocorrido nesses muni-
cipios, enfatizando a maneira feroz como
o0s mesmos tém entrado na “guerra de
lugares”.

Para tanto, o artigo primeiramente
apresenta uma breve visao do que con-
siste a “guerra de lugares”, suas causas,
consequiéncias e justificativas. Em segun-
do lugar, mostra evidéncias de como,
no Brasil, apés a implementacao das
politicas neoliberais na década de 1990,
a légica da “guerra de lugares” tem es-
tado presente entre os gestores de esta-
dos e municipios da Federacao. Em
seguida, a partir da aplicacdo da meto-
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dologia proposta, procura comprovar
que os municipios da Bacia de Campos
tém se inserido nao numa simples guerra
fiscal mas, sim, numa verdadeira “guerra
de lugares”, que, além dos beneficios fis-
cais concedidos, consiste em toda uma
preparacao do territério como forma de
valoriza-lo para a melhor utilizacdo das
grandes empresas que foram ou serao
atraidas. Por tltimo, o artigo, em suas con-
sideragdes finais, aponta que, como con-
seqliéncia desse processo, ocorre intensa
fragmentacao regional, que transforma
as perspectivas de desenvolvimento in-
tegrado e complementar praticamente
numa utopia.

Proposta metodologica

Para avaliar a hip6tese da insercao dos
municipios da Bacia de Campos na 16-
gica da “guerra de lugares”, foram rea-
lizadas pesquisas bibliogréficas em livros
e periddicos académicos relacionados
direta ou indiretamente tanto a temética
da “guerra de lugares” e da incorpora-
¢ao de sua légica ao Brasil quanto a di-
namica socioeconémica da Regido
Norte Fluminense. Somando-se a estas,
procedeu-se a pesquisa documental em
jornais, periédicos locais e nacionais e a
consulta a sitios na internet das prefei-
turas e de empresas com investimentos
nesses municipios. O intuito era obter
informagbes dos investimentos futuros
ou em fase de implementacao, além dos
incentivos fiscais e taxas de juros ofereci-
dos, bem como dados sobre as institui-
¢oes locais formadoras de mao-de-obra

e sobre as principais obras de infra-es-
trutura realizadas na regidao como pre-
paracao do territério para a atuagao de
grandes empresas.

De forma complementar, foram rea-
lizadas entrevistas semi-estruturadas
com representantes das empresas atrai-
das aos municipios do Norte Fluminense,
com integrantes dos poderes publicos
locais envolvidos na politica de atragao
dessas empresas e com representantes
de entidades da classe empresarial sedia-
das na regiao.

Foram entrevistados Mauricio Alecrin,
gerente de marketing da Cellofarm, in-
dustria farmacéutica indiana instalada
em Campos dos Goytacazes; Giacomo
Céssaro, diretor da DuVéneto, industria
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alimenticia com sede no estado do Espirito
Santo, também instalada recentemente
em Campos; Lucas Vieira, gerente admi-
nistrativo e financeiro da Schulz, meta-
largica alema que se instalou no Distrito
Industrial da Codin, em Campos; Geraldo
Coutinho, presidente da Federacao das
Industrias do Estado do Rio de Janeiro
(Firjam) - Secao Norte Fluminense; e
Haroldo Carneiro, secretario de desen-

volvimento econdmico de Quissama e
coordenador do Programa Quissama
Empreendedor. Além dessas, também
foi realizada entrevista com Luiz Mério
Concebida, presidente do Fundo de De-
senvolvimento de Campos (Fundecam),
pela equipe de pesquisa da Universidade
Federal Fluminense coordenada pelo
Prof. José Luiz Vianna.

A transferéncia da disputa intercapitalista para os
lugares: novos usos e “abusos” do territorio

A nova légica da localizacao industrial
trazida a tona num contexto de intensa
mundializacdo e penetracdo do capital
internacional nos espacos regionais e
locais afetou diretamente a gestdao do
territdrio e as estratégias de desenvolvi-
mento econdmico, social e territorial.

O incremento da absor¢ao de novas
tecnologias de transporte, informética e
telecomunicagdes na industria e as mu-
dancas estruturais das empresas, em
torno de maior flexibilidade, implicaram
num extraordinario aumento da sua
mobilidade espacial, tornando-as mais
independentes em relacéo as restrigdoes
geogréaficas no tocante a proximidade
de fontes de matérias-primas e merca-
dos consumidores. Alguns ramos em-
presariais que dispunham de grande
volume de recursos financeiros e tecno-
l6gicos puderam, assim, produzir em
espacos anteriormente impensados, o
que os levou a redefinir suas estratégias
locacionais. Surgiu, assim, uma gama de

lugares espalhados nos multiplos territo-
rios aptos para serem escolhidos para
abrigar grandes empresas globais.

A maior oferta espacial de lugares
para a atuacao empresarial, no entanto,
nao desvalorizou ou banalizou a impor-
tancia do espago. Ao contrario, escolher
adequadamente onde produzir é cada
vez mais decisivo na acirrada competicao
interempresarial. Como ressaltado por
Santos (2004, p. 247), para as grandes
empresas, “os lugares se distinguiriam
pela diferente capacidade de oferecer
rentabilidade aos investimentos”. Em
virtude de suas condicoes de ordem téc-
nica (infra-estrutura, equipamentos, dis-
ponibilidade de mao-de-obra, logistica)
e de decisdes politicas (leis locais, im-
postos), os lugares podem aumentar ou
diminuir a competitividade, a produtivi-
dade e, essencialmente, a lucratividade
das empresas. Assim, “cada lugar entra
na contabilidade das empresas com di-
ferente valor” (Santos, 2002, p. 88).
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Deve-se observar, no entanto, que
o valor que um lugar adquire, para as
empresas, nao é perpétuo!. Mudancas
na combinacgdo dos fatores de ordem
técnica e politica podem valorizar ou
desvalorizar os lugares de um instante
para outro. Espacos outrora altamente
valorizados, ocupados por numerosas
empresas, deixaram de ser atrativos, seja
por seus “problemas”, seja pela valoriza-
¢ao de outros, ou por ambos os motivos.
Em contrapartida, lugares anteriormente
ignorados passaram a ser “bem-vistos”
pelos representantes do capital, na medi-
da em que passaram a oferecer excelen-
tes condicOes para o aumento das taxas
de lucro, pelo menos por algum tempo.

Tudo isso tem provocado significa-
tivas mudancas na gestao e planejamen-
to dos territérios, em que as antigas
concepgodes centralistas, baseadas em
politicas de implantacao de “pdlos de
desenvolvimento” que visavam ao esti-
mulo a economia das “regides menos
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favorecidas” e a correcéo de desequili-
brios regionais, tém perdido espaco para
concepcoes mais descentralizadas e frag-
mentadas de planejamento territorial,
ligadas a um novo paradigma na ques-
tao do desenvolvimento econdmico, o
chamado desenvolvimento local?, no
qual o pensar regional, baseado num
ideal maior de desenvolvimento nacio-
nal, é substituido pela visao fragmentada
do “planejamento orientado pelo e para
o mercado”’ (Vainer, 2007, p. 14).

Nesse novo contexto, a escala local
ganha mais visibilidade e autonomia,
podendo, até certo ponto, definir estra-
tégias e objetivos préprios no que se
refere ao fomento de politicas de de-
senvolvimento e, em muitos casos, in-
teragir de forma direta com a escala
global, principalmente no que tange a
atracéo de investimentos. Os principais
agentes da economia globalizada, as
empresas multinacionais, suplantando a
escala nacional 3, negociam diretamente

Nao se pode ignorar que o valor de um lugar varia de setor para setor. Um mesmo territério
pode ser altamente valorizado para um ramo empresarial e pouco valorizado para outro
(Santos e Silveira, 2001).

Benko (2002, p. 228) define o desenvolvimento local da seguinte maneira: “O desenvolvimento
local é, antes de tudo, a flexibilidade, opondo-se a rigidez das formas de organizacéo classica,
uma estratégia de diversificacao e de enriquecimento das atividades sobre um dado territério
com base na mobilizacdo de seus recursos (naturais, humanos e econémicos) e de suas ener-
gias, opondo-se as estratégias centralizadas de manejamento do territério”. Cabe lembrar,
entretanto, que o desenvolvimento econémico local divide-se em duas perspectivas opostas, o
desenvolvimento local endégeno e o desenvolvimento local exdgeno (Coelho, 1996).

Deve-se ter em vista que a escala nacional de decisées nao perdeu totalmente sua importancia.
Segundo Harvey (1992, p. 160), “hoje, o Estado estd numa posi¢do muito mais problema-
tica. E chamado a regular as atividades do capital corporativo no interesse da nacéo e é
forcado, a0 mesmo tempo, também no interesse nacional, a criar um bom clima de negécios,
para atrair o capital financeiro transnacional e global e conter (por meios distintos dos controles
de cambio) a fuga de capital para pastagens mais verdes e mais lucrativas”. Assim, conclui-se
que nesse novo contexto, o governo central passa a assumir muito mais um papel regulatério
do que o papel ativo de investidor e planejador do territério de outros tempos, delegando
este papel as esferas subnacionais de governo e/ou ao capital privado.
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com os agentes locais das regides que
lhes interessam, passando para estes o
seu elenco de exigéncias.

Todavia, é um equivoco pensar que
os lugares permanecam simplesmente
numa posicado passiva, esperando que
as empresas 0s procurem; ao contrario,
cada vez mais tém entrado numa frené-
tica corrida por investimentos externos.
Nesse sentido, Vainer (2007, p. 13)
mostra que pela légica competitiva im-
posta aos gestores locais

a cidade e a regiao empreendedoras
sao, isto é, devem ser, antes de mais
nada, concebidas e planejadas como
uma empresa (...) Num mundo
cada vez mais pragmatico, trata-se
agora nao apenas de explicar os
sucessos e os insucessos de cidades
e regides, mas, sobretudo, formular
os planos de guerra, os planos estra-
tégicos que as conduzirdo a vitéria.

Como se estivessem administrando
uma verdadeira empresa, os gestores
buscam a todo momento conferir valor
aos lugares, adaptando-os as demandas
empresariais, especializando-os e moder-
nizando-os “ao gosto do fregués”. Utili-
zando estratégias préprias do marketing
empresarial, a imagem da cidade como
um ambiente propicio aos negdcios,
como um bom lugar para aumentar o
lucro, passa a ser propagada “aos quatro
ventos”, na esperanca de que seja vista
pelos grandes grupos empresariais. Dessa
forma, a cidade torna-se um produto a
ser promovido e “vendido”’, e uma ver-
dadeira competicao entre os mais diver-
sos lugares é estimulada em detrimento

de um “pensar” regional. E a “guerra
de lugares” que se impde (Santos, 2002
e 2004; Santos e Silveira, 2001).

A “guerra de lugares” significa, antes
de tudo, a imposicdo da légica competi-
tiva capitalista em niveis escalares cada
vez menores, em que expressdes como
eficiéncia, plano de negdcios, produtivida-
de, lucro, concorréncia, destacadamente
pertencentes ao mundo empresarial,
passam a incorporar-se a realidade das
cidades e regides, definindo o seu “de-
sempenho”’. Os paises fragmentam-se em
“cidades/regides - empresas” avidas por
mostrar que sdo mais eficazes do que as
outras na atracéo de investimentos.

Nessa guerra, entretanto, nao sao os
lugares que saem vencedores, sdo os
grandes grupos empresariais, que, como
se estivessem leiloando uma peca rara,
ao anunciarem um novo investimento
ou o deslocamento de uma de suas filiais,
véem um maior nimero de lugares dos
mais diversos paises oferecerem, “lance
a lance”, vantagens de ordem técnica e
politica cada vez melhores, permitindo-
lhes formar ao seu redor, conforme
apontado por Santos (2004, p. 248), um
verdadeiro “exército de reserva de luga-
res”, que a todo instante é renovado.

A medida que sao julgados “ade-
quados” e escolhidos, os lugares entram
num processo de subordinacédo e alie-
nacéo. O receituéario imposto pelas em-
presas deve ser cumprido. Isso inclui o
emprego de consideravel volume de
recursos publicos para preparar e adap-
tar o territério, como exemplificam a
construcao e a modernizacao de vias de
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acesso, de pontes, de canais e outras
obras de infra-estrutura, para uso quase
exclusivamente privado, que Santos e
Silveira (2001, p. 291) denominam de
uso corporativo do territério.

Tal uso acaba por transferir para as
grandes empresas o comando sobre
porcdes significativas do territério, per-
mitindo-lhes decidir suas funcoes e os
seus manejos, adaptando-os aos seus
interesses. As grandes empresas globais
passam assim a definir uma légica terri-
torial prépria, utilizando os lugares a sua
disposicdo como pontos para a sua atua-
cao, que, através das redes materiais e
imateriais mais modernas, conectam-se
entre si e também com as “centrais de
comando”, cidades localizadas, muitas
vezes, a grande distancia. Dessa forma,
como apontado por Santos e Silveira
(2001, p. 290), cada empresa cria uma
divisao territorial do trabalho, determi-
nando aos lugares o seu papel na sua
estratégia global de atuagao.

Por essa razao, em muitos casos, os
territérios locais tornam-se verdadeiros
enclaves nos territérios regionais e nacio-
nais, e as agdes tém uma ligacdo mais
direta com a escala global do que com
seu entorno. Constituem “espacos na-
cionais de uma economia internacional”
(Santos, 2004, p. 244), por vezes alta-
mente especializados num produto ou
num servico, que, destituidos de auto-
nomia para pensar e agir, sao “adminis-
trados” de fora.

As préprias articulagdes com outros
espacos dentro de uma regiao ou de um
pais, quando realizadas, sao definidas
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ndo em funcdo das populacbes numa
proposta de bem-estar regional ou na-
cional mas em funcédo de estratégias e
objetivos privados e distantes.

Assim, as populacdes locais acabam
perdendo o controle dos destinos de
seus proprios lugares, vendo ignorados
seus anseios e desejos. O territério, uma
vez modernizado com recursos publicos,
lhes é negado; a producao realizada no
local, em muitos casos, é consumida fora
dele; e, em virtude de isencoes fiscais
concedidas, boa parte da riqueza gerada
no local é enviada para fora. Dessa forma,
pode-se dizer que as populagdes sao alie-
nadas do uso de seu territério.

No entanto, cabe perguntar: o que
justificaria o envolvimento numa guerra
por investimentos e numa légica de su-
bordinacao as empresas?

A justificativa apresentada pelos ges-
tores locais baseia-se na velha falacia da
geracao de emprego e de dinamismo
econdmico imediatos. Promessas de
empregos para a populacao local e de
crescimento do PIB justificam qualquer
politica de atracao de empresas e de uso
do territério ou a sua concessao para as
empresas. Modelos nacionais e interna-
cionais sdo evocados para infundir con-
fianca ao “futuro préspero” decorrente
desse tipo de politica.

Na maior parte dos casos, a popu-
lacao local inicialmente se ilude ao ver
“baterem a porta” novas perspectivas e,
assim, alimenta esperangas em relacao
aos investimentos pretendidos, as quais,
no entanto, sao logo desfeitas com a sua



Jayme Freitas Barral Neto, William Souza Passos, Romeu e Silva Neto 191

chegada. Os empregos gerados nao sao
suficientes, e o dinamismo criado nao
estimula as atividades locais. Como afir-
mado por Coelho (1996, p. 13), na
maioria dos casos tais investimentos nao
incorporam a mao-de-obra local, por
serem “estranhos” ao perfil das localida-
des. Ou seja, sao investimentos que nao
se coadunam com o padrao produtivo
local (a cultura e tradicdo econémica da
regiao), ignoram as potencialidades ine-
rentes e n&o estimulam o sistema de ino-
vacao local.

Além disso, o autor citado destaca
que esses investimentos vém acompa-
nhados de massas de migrantes que nao
sao absorvidos economicamente pela
regido. Um processo que tende a au-
mentar a segregagao socioespacial e os
problemas urbanos, que, além do mais,
sdo problemas que devem ser solucio-
nados nao pela empresa mas, sim, pela
administracao local.

Essa politica de desenvolvimento de
carater ex6geno e privado, embora con-
tribua para a descentralizagao das ativi-
dades produtivas e cause certo impacto
na economia local, gerando crescimen-
to econdmico, nao promove o desen-
volvimento auto-sustentado das regides
onde as empresas se instalam, por nao
aproveitarem as potencialidades do sis-
tema produtivo local e por criarem, mui-
tas vezes, um descompasso entre esse
sistema produtivo e o sistema produ-
tivo externo, que acaba se impondo e
marginalizando as atividades com raizes
locais.

As grandes empresas atraidas néo
assumem nenhum real compromisso
com um projeto de desenvolvimento
regional que leve em conta o futuro das
populacgdes locais, suas preocupacoes e
bem-estar. Como “parasitas num hos-
pedeiro”, fixam-se no territério e dele
absorvem tudo aquilo que possa ofere-
cer em termos de beneficios técnicos e
politicos que proporcionem o constante
aumento das taxas de lucro. Todavia, ao
menor sinal de reducao do lucro, a res-
ponsabilidade é transferida para o terri-
tério, e, sem o menor pudor, as empresas
“fecham as portas” e partem para uma
nova regiao que lhes possa render mais
beneficios. Dessa forma, como num jogo
de chantagens, o “lugar deve, a cada dia,
conceder mais privilégios, criar perma-
nentemente vantagens para reter as ati-
vidades das empresas, sob ameaca de
um deslocamento” (Santos e Silveira,
2001, p. 116).

Percebe-se, portanto, mesmo de
uma perspectiva que justifica iniciativas
de desenvolvimento pautadas na atra-
¢ao de investimentos, a efemeridade de
seus efeitos e a alienacao das popula-
¢oes locais estao presentes. No entanto,
essa concepcao fragmentaria, competi-
tiva e localista de desenvolvimento eco-
ndémico e de planejamento territorial
ainda esta longe de ser reconhecida por
seus prejuizos. As suas diretrizes conti-
nuam presentes nas politicas territoriais
de muitos lugares e, sobretudo, nos pai-
ses da periferia do capitalismo global,
que tentam a todo custo (custo mesmo!)
se “inserir” no centro.
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Brasil: um tipico exemplo da “guerra de lugares”

No Brasil, a concepcao de desenvolvi-
mento e gestao territorial anteriormente
citada bem como as politicas e estraté-
gias para sua realizacao tém se mostrado
cada vez mais hegemonicas.

Apesar de o Estado brasileiro consti-
tuir-se numa federagao, historicamente,
o governo federal assumiu importante
papel no desenvolvimento e organiza-
¢ao do espaco produtivo nacional. Como
investidor ou planejador, conduziu a
politica industrial de projetos de desen-
volvimento mais amplos, baseados na
reducao das desigualdades regionais e
na integracao do territério nacional.
Entretanto, a partir da década de 1980,
num contexto de esgotamento do pa-
drao de financiamento da economia
brasileira, e no inicio da década de 1990,
marcada pela ades&o ao receituéario neo-
liberal do Consenso de Washington,
verifica-se profunda redefinicao na atua-
¢ao do governo federal no que concerne
a economia e ao territério.

Naquele periodo, a busca por inser-
¢ao, ainda que subalterna, na crescente
dindmica do capitalismo globalizado é
traduzida como atracao de investimen-
tos externos, adquirindo prioridade.
Desse modo, o governo federal esvazia
sua participacao na articulagao e fomento
de politicas de desenvolvimento regio-
nal de caréter verdadeiramente nacional
e, por meio de indiscriminada abertura
econdmica e da privatizacao de setores
estratégicos da economia nacional, reduz
consideravelmente os investimentos pro-
dutivos em todo o Pais, abrindo assim

lacunas para a acao cada vez maior das
forcas de mercado.

Nesse contexto, conforme apontado
por Vainer (2007, p. 2), antigos 6rgaos
e agéncias do governo federal, tais como
a Superintendéncia de Desenvolvimento
do Nordeste (Sudene), a Superinten-
déncia de Desenvolvimento da Amazo-
nia (Sudam) e a Superintendéncia de
Desenvolvimento do Centro-Oeste (Su-
deco), idealizadas com a finalidade de
fomentar o desenvolvimento de regides
economicamente menos dinamicas, arti-
culando-as em um projeto nacional de
desenvolvimento, sao “esvaziados de fun-
¢ao e sentido’ e reorientadas segundo
as novas concepcoes de desenvolvimen-
to baseadas nas diretrizes de mercado.

Logo, grandes empresas, sobretudo
estrangeiras, detentoras de grande capa-
cidade de investimento, comecam a am-
pliar ndo s6 sua atuagédo na economia
brasileira, por meio da aquisicao de em-
presas estatais, mas também o seu con-
trole sobre significativas parcelas do
territério nacional, estabelecendo, de
acordo com suas necessidades, uma 16-
gica propria de ordenamento territorial,
completamente desvinculada de compro-
missos com o desenvolvimento das re-
gides em que atuam.

Como em qualquer parte do mundo,
essas empresas procuram os melhores
lugares para produzir, ou seja, os que lhes
possam oferecer as melhores condicoes
técnicas e politicas para o alcance do
lucro. Para tal, convocam o Estado nos
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seus mais diferentes niveis, para que
possam “assessora-lo” da melhor forma.

Assim, nessa conjuntura, verifica-se,
no Brasil, um intenso processo de frag-
mentacdo. As politicas de integracao
nacional perdem espaco para a visao
localista de desenvolvimento baseada na
atracdo de grandes empreendimentos.
Na realidade, a caréncia de projetos
nacionais de desenvolvimento tem le-
vado cada fracdo do territério nacional
a elaborar metas proprias de desenvol-
vimento e a buscar, de maneira desarti-
culada e egoista, a sua insercao direta
nos fluxos do capitalismo global.

Os governos subnacionais, estados
e municipios da Federacéo, que, desde
a promulgacao da Constituicdo da Re-
publica de 1988, foram dotados de
maior autonomia politica e fiscal para a
elaboracao de sua politica de desenvol-
vimento, passam a “guerrear” ferozmente
por investimentos. Para tal, conforme
proposto por Alves (2001) e Cardozo
(2007), utilizam, como estratégia prin-
cipal, as politicas de incentivos fiscais,
especialmente as ligadas a reducdo ou
isengao do Imposto sobre a Circulacao
de Mercadorias e Prestacao de Servigos
(ICMS) 4, no caso dos estados, e do Im-

posto Sobre Servicos de Qualquer Na-
tureza (ISSQN), no caso dos municipios.

A década de 1990 foi marcada pela
larga utilizacdo do ICMS e de outros in-
centivos fiscais nas disputas entre os esta-
dos brasileiros, principalmente no tocante
a atracao de investimentos da industria
automobilistica. Entretanto, essas dispu-

tas nao se resumiram a isencoes fiscais.
Alves (2001, p. 30) ressalta que

[...] embora o instrumento tributério
seja o principal mecanismo de subsi-
diamento na guerra fiscal, os progra-
mas estaduais de incentivo podem ser
compostos por um mix de instrumen-
tos bem mais amplo. As operacoes
de isencado e diferimento do ICMS,
podem ser adicionados outros incen-
tivos com o objetivo de criar vanta-
gens locacionais adicionais para os
agentes privados. [...] além da utili-
zacao de recursos orcamentéarios
através da criacdo de fundos de fi-
nanciamento observa-se também a
doacdo de terrenos e de obras de
infra-estrutura. (Grifo nosso)

A esse respeito, e a titulo de exemplo,
registra-se que Santos e Silveira (2001,
p. 113), ao falarem das estratégias utili-

4 Cabe destacar que, segundo esses autores, o uso do ICMS para atrair investimento é uma
prética antiga no Brasil, com origem nos anos 1960, quando esse imposto denominava-se
apenas Imposto sobre a Circulagao de Mercadorias (ICM). Todavia, em virtude da existéncia
de reais projetos nacionais de desenvolvimento do governo federal, que induziam o cresci-
mento de regides subdesenvolvidas, tais incentivos acabavam sendo usados de forma mais
timida nas décadas de 1960 e 1970. Entretanto, a partir de meados da década de 1980, o
abandono de tais projetos e a reducao do papel de investidor do governo federal, combinados
a maior autonomia dos estados e municipios com a Constituicao de 1988, levaram ao
aumento da utilizacdo de incentivos fiscais na inducao de escolhas locacionais, principal-
mente nos estados e municipios que outrora eram mais dependentes do governo federal no

estimulo ao seu crescimento econémico.
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zadas pelo estado do Parané para atrair
uma fabrica da Renault, mencionam que
houve duplicagéo de estradas, amplia-
¢ao do Aeroporto Internacional de Curi-
tiba e do Porto de Paranagué, doacéo
de terreno, além, é claro, de isencbes
de impostos.

Os beneficios politicos (incentivos fis-
cais, leis de isencao) agregando-se aos
beneficios técnicos (obras de infra-estru-
tura), compdem um conjunto indissocia-
vel de recursos fundamentais e poderosos
para a pratica da “guerra de lugares”.
Dessa forma, estados e municipios com
maior capacidade de oferta desses recur-
s0s se sobressaem, ditando o ritmo da
disputa, que, para ser acompanhado,
muitas vezes obriga os estados e munici-
pios com menor capacidade a compro-
meter a sua “satde financeira”.

Convém ressaltar ainda que, por
mais que a “guerra de lugares” esteja
intrinsecamente vinculada a competicao,
nao acontece sem certa cooperacao.
Quanto maior a escala da disputa, mais
aliangas precisam ser formadas. Os mu-
nicipios que disputam investimentos
com municipios de outros estados ou
com lugares de outros paises precisam,
na maioria dos casos, do apoio de seus
respectivos estados e/ou da Unido. Tal
apoio pode ocorrer por meio de incen-
tivos fiscais conjuntos ou de ajustes na
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legislacao, bem como de parcerias, entre
esferas de governo, para a realizacao de
obras de infra-estrutura necessarias a
atuagao das empresas.

Ha também, conforme previsto pela
legislagéo brasileira, a possibilidade de
formac&o de consércios intermunicipais,
ou seja, uma parceria formal entre mu-
nicipios, com a finalidade de promover
acoes conjuntas para atingir um determi-
nado objetivo comum. Todavia, quando
realizadas, o que tem se mostrado raro,
essas aliangas estao longe de resultar
num movimento articulado que planeje
o territério e estimule o desenvolvimen-
to integrado dos municipios. Em geral,
tais consorcios sao pontuais, passageiros,
uma uniao de forcas com a finalidade
Unica de viabilizar a atracdo de um in-
vestimento especifico, cogitado em de-
terminado momento.

Portanto, nesse cenario, percebe-se
que o desenvolvimento regional esta
abandonado no Brasil. O governo fede-
ral esvaziou sua atuacédo regional, pas-
sando a dedicar-se a viabilizar a atracado
de investimentos externos, sem nenhum
projeto em prol da integracéo produtiva
nacional. Estados e municipios, por sua
vez, ndo assumem essa funcao, insistindo
numa frenética competicdo em que a
cooperagao é rara e incipiente e os re-
sultados beneficiam apenas o capital.

A incorporacao dos municipios da Bacia de Campos a
logica espoliativa dos lugares

A partir do inicio dos anos 2000, muni-
cipios localizados no litoral do estado do

Rio de Janeiro e limitrofes a Bacia de
Campos foram incorporados aos impe-
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rativos da “guerra de lugares”, mediante
o desvio de parcela das fartas receitas
que recebem, provenientes da compen-
sacao pela exploragao do petrdleo, para
a atracao e recepcao de novas empresas.

Em conseqiiéncia do conjunto de
modificacoes legais e econdmicas intro-
duzidas no Brasil durante o governo
Fernando Henrique Cardoso (1994-
2002), ocorreu a quebra do monopdlio
da estatal brasileira do segmento de
petréleo. Por meio da Lei 9.478/97, tam-
bém conhecida como lei do petréleo, o
monopdlio da Petrobras sobre a extra-
¢ao e producao do petrdleo foi desfeito
e as compensacdes pagas aos munici-
pios confrontantes com as bacias petro-
liferas foram superelevadas. Além disso,
foi criada uma receita suplementar, tam-
bém direcionada a esses municipios,
denominada participacao especial°.

Assim, um conjunto de municipios
passou a dispor repentinamente de um
volume estupendo de receitas orgamen-
tarias que lhes possibilitaria a realizacao
de um volume significativo de investi-
mentos (ver Tabela 1). Estavam postas,
dessa forma, as condicbes concretas
para o ingresso desses municipios, his-
toricamente marginalizados pelo capita-
lismo brasileiro (Cruz, 2003), na “guerra
de lugares”.

A adesado dos referidos municipios
a disputa pela atracao de investimentos
comecou em 2001, com a criacdo de
um fundo que retne parte dos royalties
petroliferos recebidos por Campos dos
Goytacazes. Chegando a subsidiar com
crédito, em alguns casos sem juros, a
instalacao de empresas de grande porte
dos mais variados ramos econémicos,
o Fundo de Desenvolvimento de Cam-
pos dos Goytacazes (Fundecam) foi visto,
pelos gestores da regiao, como um “su-
cesso”. Esse fundo foi logo sucedido
pelo Fundo de Desenvolvimento Eco-
noémico e Social de Macaé (Fundec) e
pelo programa Quissama Empreende-
dor, do municipio de Quissama.

Concomitantemente, a disputa passou
a contar com a participacdo de outros trés
municipios: Carapebus, Rio das Ostras e
Casimiro de Abreu, que, a exemplo de
Quissama, também passaram a reservar
porcdes de seus territérios para os futuros
investidores, chamados de Zonas Especiais
de Negécios (ZENs), dotando-os, antes,
de toda a infra-estrutura necessaria ao re-
cebimento de novas empresas, que se be-
neficiariam, imediatamente, do custo
irrisério dos terrenos e do valor simbélico
do imposto municipal, o Imposto Sobre
Servicos de Qualquer Natureza (ISSQN),
que, em alguns casos, nao era cobrado
(ver Quadro 1).

Participagao especial é uma renda que incide sobre os lucros das atividades de exploracéao e
producao de petréleo dos campos de elevada producao e rentabilidade. Na definicao de
Serra (2004, p. 173), “participacao especial corresponde a uma parcela aplicada sobre a
receita bruta da producéo, deduzidos os rovalties, os investimentos na exploracao, os custos
operacionais, a depreciacdo e os tributos previstos na legislacdo em vigor, nos casos de
grande volume de producao, ou de grande rentabilidade.”
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Os municipios de Campos dos Goy-
tacazes e Macaé, ao contrario, nao tive-
ram a necessidade de destinar areas ao
recebimento de novas empresas, porque
ja haviam sido beneficiados por um pro-
grama de desenvolvimento econémico,
implementado pelo governo estadual,
que os dotou, décadas antes, de éareas
estaduais, de baixo custo, orientadas para
a instalacao de industrias, os Distritos In-
dustriais da Companhia de Desenvolvi-
mento Industrial do Estado do Rio de
Janeiro (Codin)® (ver Quadro 1).

J& com intuito de induzir o espraia-
mento das atividades industriais, areas
municipais destinadas ao recebimento de
novas empresas foram criadas, em alguns
casos, nos limites com os municipios vizi-
nhos, como ocorre com Macaé, que, por
abrigar a maior parte do segmento up-
stream da cadeia produtiva de petrdleo e
gas, tem sido “naturalmente” escolhido
para receber investimentos ligados a esse
setor:

O ideal seria continuar em Macaé.
Mas ainda precisaremos fazer novas
avaliacoes. Para optarmos por cida-
des mais distantes, teremos que
compensar com vantagens fiscais as
perdas em logistica, destaca o ge-
rente de base da Promontest, Fer-
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nando Anténio Carvalho de Aratjo.
(Nascimento e Nunes, 2007)

Para isso, a Prefeitura [de Rio das
Ostras] (através da Lei n° 0691/2002)
criou o Distrito Industrial, denomi-
nado de Zona Especial de Negécios
junto a fronteira com o municipio
de Macaé, através da modificacao
do Zoneamento Geofisico do Muni-
cipio (Lei n° 0719/2002, que altera
a Lei n° 0194/1996). (Melo, 2005,

p. 3)

A localizacado é outro grande atrativo
da ZEN de Carapebus. Além de estar
situada as margens da BR-101, um
dos principais eixos rodoviarios do
pais, a Zona Especial de Negbcios
fica proxima as duas maiores cidades
do Brasil e se localiza entre os portos
do Rio de Janeiro e Vitéria (ES), im-
portantes corredores de exportagao.
Outro fator positivo é a proximidade
com Macaé (30 quilémetros), onde
se concentram milhares de empresas
do setor de petréleo e gés; e com as
regides onde comecam a ser cons-
truidos, ainda este ano, os portos do
Acu (Sao Joao da Barra) e da Barra
do Furado (Quissama). (Prefeitura
de Carapebus, 2007)

60 ingresso de Campos na “guerra de lugares” deu-se através da reativacdo dos Distritos
Industriais da Codin, que, apés terem sido criados nos anos 1960 e até terem abrigado
algumas industrias, experimentaram um periodo de desativagao de cerca de 20 anos, por
terem sucumbido a competicao com o estado do Espirito Santo. Esse estado, apés sua
inclusdo na Sudene, passou a oferecer um conjunto bastante agressivo de atrativos fiscais.
Macaé, por outro lado, ndo vivenciou a desativagao de seu Distrito Industrial, que recebeu a
instalacao de algumas empresas ligadas a economia petrolifera, mas também nao experi-
mentou um periodo de crescimento significativo nos tltimos anos da demanda por terrenos
no distrito, como experimentou Campos (Passos, 2007).
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“Macaé esta saturada, sem espaco
e com forte especulacao imobiliria”,
diz o assessor da Secretaria de Fa-
zenda, Industria e Comércio de Ca-
simiro de Abreu, Ermano Neves. A
cidade montou um pequeno estande
na feira para divulgar um condomi-
nio industrial e comemorava o pri-
meiro contrato, com a portuguesa
Quintas & Quintas. A empresa vai
se instalar na cidade para fabricar
amarras para ancoragem de plata-
formas de petréleo. (O Estado de
Sao Paulo, 2003)

Como fica claro, as grandes benefi-
ciadas acabam sendo as empresas, que,
além das vantagens fiscais, podem des-
frutar da proximidade com Macaé,
onde estao os principais fornecedores e
consumidores, e ao mesmo tempo fugir
das deseconomias geradas nessa aglo-
meracao’, localizando-se em municipios
menos densos. Além disso, como se nao
bastasse ter a sua disposicao lugares “en-
dinheirados” avidos por elas, essas em-
presas ainda estimulam a competicao
regional para obter ofertas mais vanta-
josas:

Eu acho que disputa sempre vai
haver, mas eu acho que cada um
vai ter o seu trabalho. Campos esté
atraindo empresas, nds estamos
atraindo também, somos vizinhos,
entendeu! Acho que com certeza vai
haver. Ja teve empresas que veio
aqui, foi em Campos. E fica jogan-
do 14 e c4, isso acontece. E concor-

réncia saudavel, acho que isso nao
tem problema nao. (Carneiro, Se-
cretaria de Quissama, 2008)

Além dos incentivos fiscais, as em-
presas fazem uma série de exigéncias no
que tange a preparacao do territério,
que devem ser cumpridas pelas prefei-
turas locais, sob a ameaca de perder o
investimento:

A empresa holandesa Compipe
Netherlands quer estabelecer no
complexo industrial de Barra do
Furado [nos limites entre Quissama
e Campos] uma unidade de fabri-
cacéo de dutos submarinos de pe-
tréleo e gas offshore. O projeto foi
apresentado nesta sexta-feira ao
prefeito [de Campos] em exercicio,
Roberto Henriques, em reunido no
gabinete, no Centro Administrativo
José Alves de Azevedo, sede da pre-
feitura, pelo representante no Brasil,
David Ortiz, e o consultor, Eduardo
Val.

Para o andamento do projeto é ne-
cessaria uma contrapartida da pre-
feitura para a desapropriacao de
um terreno com 50 mil metros qua-
drados sobre o canal, um calado
passando de 7,5 metros para 9,5
metros e extensao das linhas elétricas
de média tensao até a boca do canal.
Ortiz explicou ao prefeito que Cam-
pos é o plano A da empresa por
questao estratégica de logistica, ja
que esté na bacia petrolifera, porém,
existe o plano B, que é em Sao Paulo,

7 A respeito dessas deseconomias, Barral Neto et al. (2008) apontam os altos pregos dos
iméveis, o congestionamento do transito e a crescente violéncia.
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que conta com toda a infra-estrutura
para a instalacao da fabrica holan-
desa. [...]

Roberto Henriques se comprome-
teu a entregar o oficio com as pro-
postas da Compipe ao prefeito de
Quissama, Armando Carneiro, e
analisar as contrapartidas dos dois
municipios para a instalacdo da fa-
brica holandesa em Barra do Furado.
Ele também pedird parceria neste
sentido ao governador [do estado
do Rio de Janeiro] Sérgio Cabral
durante reuniao no Palacio Guana-
bara na préxima quarta-feira, dia
16, as 15h30. (Nuffer, 2008)

O prefeito em exercicio [de Campos],
Roberto Henriques, e secretérios da
area de infra-estrutura e planeja-
mento estiveram reunidos na manha
desta sexta-feira (11) com diretores
da empresa Norte Americana Edison
Chouest Offshore, que construird o
Porto de Barra do Furado, na foz do
Canal das Flexas, na regiéo do Farol
de Sao Thomé. [...]

[O prefeito Roberto Henriques du-
rante a reuniao com os represen-
tantes da Edison Chouest Offshore
disse:] “Os senhores podem estar
certos de que a Prefeitura de Cam-
pos esta sim empenhada em agilizar
os procedimentos e o que for neces-
sario para tirar o projeto do papel.
As instalagbes da Secretaria de Pla-
nejamento estao a disposicdo da
Chouest. Na semana que vem esta-
remos estreitando os entendimentos
com o governador Sérgio Cabral,
para que o Estado participe com as
prefeituras de Campos e Quissama,
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para realizar as obras de dragagem
do canal e do bypassing. Em seguida
estaremos na Petrobréas para adian-
tar outras parcerias que também vao
viabilizar o empreendimento que
vai de certa forma fazer interface
com o aeroporto que a estatal vai
construir no Farol de Sao Thomé
para dar suporte as atividades off-
shore na Bacia de Campos, que tem
novas demandas a partir da atua-
¢ao de novas empresas do setor de
exploracao de Petrdleo, além da
Petrobras.” (Delfino, 2008)

O caso de Campos dos Goytacazes
¢é bem ilustrativo nesse sentido. Além das
obras de dragagem do Canal das Flexas,
que realizard em parceria com a prefei-
tura de Quissama, na fronteira dos dois
municipios, para viabilizar a instalacao
dos empreendimentos supracitados, a
prefeitura de Campos, apds atrair em-
presas de grande porte, como a Schulz,
para o Distrito Industrial da Codin, agi-
lizou uma série de medidas para atender
a exigéncias dessas empresas. Foram ela-
boradas propostas para a criacao de
estradas de contorno na BR-101, e, em
parceria com a Empresa Brasileira de
Infra-estrutura Aeroportuaria (Infraero),
foi elaborado um plano de desenvolvi-
mento aeroportuério (PDA) para a am-
pliacdo da capacidade do Aeroporto
Bartolomeu Lisandro, localizado nesse
municipio. Dessa forma, procurou-se
resolver dois importantes gargalos apon-
tados pelas empresas localizadas na
Codin:

Algumas coisas hoje ainda atrapa-
lham algumas industrias a se insta-
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larem, como o problema da BR-
101, que é um grande problema;
nds temos o problema do aeroporto,
que nao tem quase vbos. (Vieira,
2007)

Alguns municipios da regiao tém se
antecipado as empresas, dotando seu
territério de condigdes técnicas e usando-
as como parte integrante de seu “pacote”
de ofertas:

A Zona Especial de Negdcios (ZEN)
é um projeto elaborado pela Pre-
feitura de Rio das Ostras através da
Secretaria de Turismo, Industria e
Comércio, a fim de atrair investi-
mentos produtivos, diversificar a
economia do municipio, ordenar as
atividades empresariais de produgao
de bens e servicos, estimular o turis-
mo de negdcios e gerar empregos.
[...]

Os investimentos municipais iniciais,
conforme dados fornecidos pela Pre-
feitura, sdo da ordem de 8 milhdes
de reais, de forma que a ZEN contara
com 12 quadras e 148 lotes, em uma
area aproximada de 1 milhdo de
metros quadrados, com fornecimen-
to de &gua, estagcdo de tratamento
de esgotos e efluentes, saneamento
basico, energia elétrica, pavimenta-
¢do, fornecimento de gés natural,
telefonia por fibra dtica, internet em
banda larga, Centro Tecnoldgico,
Centro de Qualificagao Profissional,
Hospital e um Shopping de Servicos.
(Melo, 2005, p. 3)

Quissama lanca sua primeira Zona
Especial de Negocios, a ZEN 1. Loca-

lizada no bairro Conde de Araruama,
a cinco quildbmetros da BR-101 e a
15 quilémetros do Centro da cidade,
a ZEN 1 conta com toda a infra-es-
trutura necesséria para a instalacdo
de empresas, como eletrificacéo,
abastecimento de agua e pavimen-
tacdo. Aliada ao programa Quissaméa
Empreendedor, que oferece incenti-
vos para empreendimentos no mu-
nicipio, a ZEN promete dar um salto
de desenvolvimento para Quissama.
Outro grande atrativo do municipio
veio do Governo do Estado. Quissa-
ma esta dentro da area de incentivo
com ICMS a 2%, uma acéo estadual
para industrializacao do interior. [...]
A ZEN 1 compreende uma érea de
200 mil metros quadrados, com
possibilidade de expansao até 800
mil metros. Destinada preferencial-
mente a agroindustrias e a empresas
prestadoras de servicos, a ZEN 1 ja
atrai empreendedores. Trés empre-
sas ja estao se instalando no local: a
Cooperativa de Macuco, cujo pro-
jeto foi aprovado pelo programa
Quissama Empreendedor; a Pré
Vida Alimentos, empresa de fabri-
cacéo de acliicar mascavo, e a Barro
Branco Metalurgica. Juntas, as trés
empresas irao gerar 120 empregos
diretos no municipio. (Carneiro, Se-
cretaria de Quissama, 2008)

O novo condominio empresarial [a
ZEN do municipio de Carapebus]
terd uma area de 204 mil metros
quadrados, divididos em 36 lotes, e
uma completa infra-estrutura, com-
posta por ruas pavimentadas, agua,
esgoto, energia elétrica, rede de in-
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terfonia, fornecimento de fibra 6ti-
ca, gas e transporte coletivo. (Pre-
feitura de Carapebus, 2007)

Agindo como verdadeiros empresa-
rios negociadores, os prefeitos da regido
tém viajado pelo mundo para “promo-
ver” a imagem dos seus respectivos
municipios como um “bom” lugar para
investir. Participam de eventos empre-
sariais, montando stands para divulgar
seu “produto”’, fazem visitas as sedes das
empresas, assessoram 0S empresarios
que vém conferir as “qualidades” dos
municipios:

A falta de informagéo sobre os atra-
tivos que os municipios préoximos a
Campos oferecem aos fornecedores
¢ o principal motivo para as empre-
sas nao escolherem estas cidades
como local de instalacdo. A Onip
tem aconselhado as prefeituras a
comparecerem no maior nidmero
possivel de eventos, acrescenta.
No més passado, o prefeito de Ca-
rapebus, Eduardo Nunes Cordeiro,
deixou a agenda municipal para ir
a Houston divulgar a cidade entre
0s empresarios que participavam da
feira internacional OTC (Offshore
Technology Congress). “Algumas
empresas demonstraram interesse
pelas cidades do Norte e Leste flu-
minense”, adiantou Machado, que
também participou do evento.

Na bagagem de retorno dos Estados
Unidos, o prefeito de Carapebus
trouxe um novo investimento para
a sua cidade. A Cordoaria Sao Leo-
poldo, empresa gaticha especializada
na producgao de cabos de poliéster
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para ancoragem de plataformas em
aguas profundas, instalard uma uni-
dade no municipio. “Eles tém contra-
to de quatro anos com a Petrobras
e fecharam a instalacdo em nosso
condominio. Como sao de Porto
Alegre, o custo para o transporte
dos produtos era muito alto”, expli-
ca o secretério de Planejamento da
cidade, Jorge Aziz. (Nascimento e
Nunes, 2007)

E, a gente ainda tem feito um es-
forco, por isso, a gente vem partici-
pando dessas feiras, que assim, é um
momento muito bom de vocé estar
mostrando o municipio, as suas po-
tencialidades e tudo mais e com isso
a gente tem conseguido ser visitado.
(Carneiro, Secretaria de Quissama,
2008)

As potencialidades de Campos no
setor industrial estao sendo divulga-
das na cidade de Dusseldorf, na Feira
Internacional de Tubos especiais
para a industria de petréleo e gas,
na Alemanha. Um painel que retra-
ta o canteiro de obras do empreen-
dimento empresarial da Schulz para
fabricar conexdes em ligas especiais
no Distrito Industrial de Guarus —
com a cidade ao fundo — esta ex-
posto em local estratégico da Feira,
que é freqiientada por investidores
de todo o mundo, notadamente
empresarios do setor naval, petré-
leo, gas, téxtil, sucroalcooleiro, me-
taltrgico e portuario. [...]

“Hoje (terca-feira, dia 25) ficamos
o dia todo fazendo contatos com
empresas na Feira em Dusseldorf.
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Na oportunidade, entregamos o
painel que retrata as obras da pri-
meira fabrica da Schulz na América
Latina, que estd sendo construida
em Campos. O senhor Schulz ficou
muito satisfeito e fez questao de ex-
por o painel, que esta nos ajudando
na divulgagdo comercial de Cam-
pos”, informou Lucas Vieira [ex-di-
retor do Fundecam]. [...]

O secretério acrescentou que ama-
nha (quarta-feira, dia 26) a comitiva
de Campos vai a cidade de Krefeld,
onde o prefeito Mocaiber sera re-
cebido formalmente pelo presidente
da Schulz, para conhecer a fabrica
e os produtos que véao ser fabricados
na industria que o grupo constréi
em Campos. (Delfino, 2006)

As mais de 400 empresas que parti-
ciparam da feira Brazil Offshore, rea-
lizada na semana passada em
Macaé, Litoral Norte do Rio, enfren-
taram forte assédio de prefeituras de
pequenas cidades da regiao e go-
vernos estaduais, que corriam em
busca dos petroddlares da regiao. A
oferta de vantagens como doacao
de terrenos e isencéo de impostos
chegava a reeditar a guerra fiscal tra-
vada nos ultimos anos entre estados
e municipios para atrair grandes
projetos industriais. (O Estado de
Sao Paulo, 2003)

Contando com recursos financeiros
de que poucos municipios brasileiros dis-
pdem, seria dificil imaginar que esses
municipios ficariam limitados a uma dispu-

ta “interna” por investimentos. Conforme
constatado pelas matérias jornalisticas le-
vantadas e entrevistas realizadas, a abran-
géncia dessa disputa é muito maior, em
relagéo tanto a localizacao geogréfica
quanto aos ramos industriais, visto que
empresas desvinculadas da cadeia produ-
tiva do petréleo também tém sido atrai-
das para a regiao®. Pode-se dizer assim,
que os municipios confrontantes sao os
mais novos participantes da “guerra de
lugares” no Brasil:

A gente tava buscando, fazendo al-
gumas analises de monta mesmo em
Vitéria [Espirito Santo], j& que a fa-
brica [da Duvéneto] ja era ali, s6 que
a Prefeitura em si nao tava dando
muito incentivo. Depois disso, o pri-
meiro que comecamos a fazer nessa
questao foi aqui [em Campos]; teve
outros também, mas a questao do
Fundo Fundecam foi o que mais in-
teressou pra gente. (Cassaro, 2007)

Quando a Cellofarm optou por
Campos, a negociacao estava prati-
camente concluida com o estado de
Goiés, na cidade de Anapolis, gracas
aos incentivos fiscais que o estado
de Goias tem. (Alecrim, 2007)

Ela [a Schulz] foi ao Espirito Santo,
esteve observando 14, e veio para
Campos [...] teve também em Nite-
rdi [...] tiveram oferta do Nordeste,
através de um banco do Nordeste,
o Banco do Nordeste, que facilita-
ria também a instalacdo, mas como
vocé falou, incentivos hoje tem aqui

8 Sa0 o0 caso, por exemplo, da Duvéneto, ligada ao ramo da industria de alimentos, e o da
Cellofarm, ligada a industria farmacéutica, ambas localizadas em Campos.
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no estado do Rio, tem no Espirito
Santo, e, na verdade, o dinheiro atra-
vés do fundo, que é um dinheiro
mais barato, [...] quando vocé conse-
gue ter um recurso barato, que vocé
nao onera a instalacdo da empresa,
vocé nao liga de estar pagando im-
postos, de vocé estar fazendo outras
coisas, porque vocé teve uma ajuda
para nao estar pagando caro para se
instalar no municipio. (Vieira, 2007)

A préoxima fabrica da japonesa
Toyota podera ficar em Campos. A
noticia foi veiculada pelo jornal O
Dia na edicao de ontem, 23, e con-
firmada, pela manhé, pelo prefeito
Alexandre Mocaiber, numa emissora
de TV a cabo local e reprisado num
programa de Radio do governo
municipal, transmitido pela Radio
Educativa FM. O municipio disputa
com o estado do Espirito Santo a
implantacdo de uma fabrica da
Toyota no Brasil, para fabricar um
compacto, carro para disputar o seg-
mento popular, j& que a marca é
lider de vendas do Sedan (Corolla).
Antes da disputa entre os estados do
Rio e Espirito Santo, a Bahia e o Rio
Grande do sul entraram na disputa
pela nova fabrica com a regiao do
ABC paulista, onde se concentram
as principais montadoras do pais.
(Campos, 2007a)

Embora a disputa por investimentos
esteja relacionada a ldgica do capitalis-
mo, a “guerra de lugares” que atinge
esses municipios cria uma superposicao
de escalas, havendo, em alguns casos,
disputa dos municipios da regido até
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mesmo com outros paises. Um exemplo
disso pode ser retirado da declaracao
do representante da Schulz, que afir-
mou em entrevista que, muito antes da
definicao pelo Brasil, a empresa chegou
a cogitar a sua instalacao em outros pai-
ses da América Latina:

Foi feita [uma pesquisa] em vérios
estados onde teria as melhores con-
dicoes porque, na verdade, a Schulz
estd no mercado brasileiro ha 10
anos como distribuigao. A Schulz do
Brasil, as pessoas daqui, tiveram que
fazer um trabalho para convencer a
Alemanha para montar uma fabrica
no Brasil e ndo no México, como es-
tava se cogitando, e em outros lugares
que eles [os proprietarios da Schulz]
possuem fabricas. Entao, na verda-
de, foram vendidos os beneficios que
teriam que estar se instalando aqui:
o Fundo, a questao dos incentivos, a
mao-de-obra que eles consideram
boa aqui e com custo competitivo a
nivel mundial e principalmente com
qualidade. (Vieira, 2007)

Contudo, é importante ressaltar que
somente a oferta de subsidios a partir
da aplicagao dos royalties e a disponibi-
lizacdo de terrenos baratos e incentivos
fiscais municipais talvez nao expliquem
integralmente a incorporacao desses
municipios & “guerra de lugares”. A par-
ticipagado dos governos supralocais tem
se mostrado de fundamental importan-
cia para a atracao da maioria dos inves-
timentos, principalmente a do governo
do estado do Rio de Janeiro, que por
meio de seus programas de financia-
mento e da realizacdo de obras de infra-
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passe de sedimentos (através do by
pass), num investimento que foi ini-

estrutura tem viabilizado a consolidacao
de empreendimentos na regiao:

A gente faz agora uma parceria com
a Investe Rio, uma agéncia de fomen-
tos que também tem feito parcerias
com o Fundecam, aonde normal-
mente a gente tem entrado com o
prédio e a Investe Rio financia os
equipamentos para o empreendi-
mento [...] Com recursos do Estado,
os do fundo, que tem FREMEF, é um
nome esquisito, mas é o Fundo de
Recuperacdo Econémica do Norte e
Noroeste Fluminense. [...]

O governo do estado foi muito im-
portante, ele que atraiu essas empre-
sas para a gente. (Carneiro, Secretaria
de Quissama, 2008)

A disputa pelos investimentos nao
ficou sé entre prefeituras [durante
a realizacao da Feira Brasil Offshore
em 2003]. Os estados do Rio e Espi-
rito Santo travaram um embate ver-
bal em uma das conferéncias da
feira para mostrar aos investidores
suas vantagens. (O Estado de Séo
Paulo, 2003)

A empresa Aker Promar sera a res-
ponsavel pela construcdo do estaleiro
em Barra do Furado, e a Chouest
Alfanave assumiu a responsabilidade
de instalar uma base offshore no
Farol de Sao Tomé (Baixada Cam-
pista). As duas empresas tém previ-
sao de, juntas, investirem cerca de
R$ 110 milhées no empreendimento.
O governo estadual e as duas pre-
feituras assumiram a dragagem do
Canal das Flechas e também o trans-

cialmente orcado em R$ 60 milhées.
(Moraes, 2008b)

Com investimentos de R$ 5,8 bi-
lhdes e geracao de 5 mil empregos
na fase de construcéo, além de 3 mil
diretos na operacéo, o Complexo
Logistico e Industrial do Acu envolve
os estados do Rio e Minas Gerais. O
sistema comecara a operar a partir
do segundo semestre de 2009, com
exportagdes de 8 milhdes de tone-
ladas naquele ano; 20 milhées em
2010 e 26 milhdes em 2011. As
vendas para o exterior representa-
rao US$ 1,5 bilhao/ano somente em
minério de ferro.

“A implantacdo de um projeto como
esse s é possivel com o apoio dos
governantes. Quero aqui registrar
meu especial agradecimento a go-
vernadora Rosinha Garotinho. O
empenho demonstrado e os incen-
tivos concedidos estao nos permi-
tindo fazer algo grandioso, de porte
mundial, para o Rio de Janeiro. Fi-
camos muito felizes com a lideranca
da senhora e a dedicacdo de seus
secretarios. Vamos agregar valor a
matéria-prima que vem de Minas.
E, na esteira do complexo, certamen-
te outros empreendimentos virdo
para a regiao. Inicialmente tinhamos
2 mil hectares e ja compramos mais
4 mil hectares para executar uma
série de projetos que irdo se instalar
no entorno. Estamos muito felizes
de poder participar desse PIB novo
fluminense” explicou Eike Batista.
(Rio de Janeiro, 2006b)
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O governador Sérgio Cabral langou,
no dia 8 de novembro, o Plano Estra-
tégico 2007-2010, com o objetivo de
criar condicOes para promover um
boom de desenvolvimento. O go-
vernador e empreséarios assinaram
o projeto criado para acompanhar
e dinamizar as agoes relacionadas ao
governo para a execucao de gran-
des investimentos em curso no esta-
do, como o Aeroporto Internacional
de Cabo Frio; a construcao do esta-
leiro Aker Promar, em Barra do Fu-
rado, Quissama; a implantacdo do
Complexo Petroquimico de Itaborai
(Comperj); a construcao do Porto
do Agu da empresa MMX, em Sao
Jodo da Barra; o complexo sidertr-
gico ThyssenKrupp CSA, em Santa
Cruz, no Rio; e a sidertrgica Voto-
rantim-Metais, em Resende.

O Plano prevé estratégias de acéo e
investimentos publicos e privados
em educacao, satide, recuperacao
de rodovias, urbanizagdo de comu-
nidades, saneamento, desenvolvi-
mento econdmico diversificado e
geograficamente equilibrado. (Rio
de Janeiro, 2006a)

Nao se pode esquecer, ainda, que a
Lei estadual 4.533/05, que reduziu para
2% o ICMS de alguns segmentos indus-
triais que se instalassem nas regides Norte
e Noroeste do estado do Rio de Janeiro,
foi um dos fatores responsaveis pela in-
sercao desses municipios na “guerra de
lugares”:

Eu estou na Schulz ha pouco tempo.
Na verdade, ha dois, trés meses.
Mas a gente conhece o histérico da
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empresa: ela foi ao Espirito Santo,
esteve observando 14, e veio para
Campos em fungao principalmente
da localizagao, em funcao do mer-
cado de petréleo (onde eles atuam
muito) e, principalmente, em fungao
do Fundo de Desenvolvimento de
Campos (Fundecam), que foi quem
financiou a instalacdo da industria.
E depois que ja estava em anda-
mento, em fungao da Lei 4.533 de
ICMS, que também facilita a instala-
¢ao de empresas aqui no municipio.
(Vieira, 2007)

E além do FREME, os incentivos que
a “Lei Rosinha” dao para o desen-
volvimento dessa regido, séo 31 mu-
nicipios no Norte e Noroeste, séo os
2% de ICMS, isso ai tem sido funda-
mental para atracdo de empresas,
como também esse FREME. (Carnei-
ro, Secretaria de Quissama, 2008)

Outro processo que corrobora a tese
da insercao desses municipios na “guerra
de lugares” é a intensa extragao de mais-
valia pelas empresas neles instaladas. Tais
empresas gozam do maximo de benefi-
cios e, como se isso nao bastasse, uma
vez instaladas, buscam explorar ao méa-
ximo tudo o que os municipios podem
lhes oferecer. Nesse aspecto, pode-se
citar o exemplo da alema Schulz, insta-
lada no Distrito Industrial da Codin em
Campos, que, além de ter gozado de
isencao de impostos municipais, impos-
tos estaduais reduzidos, terreno barato,
crédito subsidiado da prefeitura de
Campos e do governo do estado do Rio
de Janeiro, estaria pagando uma média
salarial em torno de 1,5 salério minimo.
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Quando perguntado, durante entrevista
concedida, se o fator mao-de-obra ba-
rata foi determinante para a instalacao
da Schulz em Campos, Lucas Vieira,
representante da empresa, respondeu:

Foi um fator determinante. Nao uma
mao-de-obra barata, uma mao-de-
obra qualificada e com preco justo.
[...]

a mao-de-obra que eles consideram
boa aqui e com custo competitivo a
nivel mundial e principalmente com
qualidade. (Vieira, 2007)

Outras empresas, também de grande
porte, como a Duvéneto, empresa capi-
xaba produtora de biscoitos instalada na
baixada campista, tém comemorado o
fato de empregarem funcionarios que
residem nas suas proximidades, porque
isso lhes possibilitaria 0 ndo-pagamento
de vales-transporte (Barral Neto et al.,
2008; Passos et al., 2007). A Duvéneto,
além disso, atrasou por meses o paga-
mento dos funcionérios e, mais, quando
os salarios foram pagos, o seu valor
mostrou-se desestimulante.

Os baixos salarios oferecidos em con-
trapartida a carga horéaria e outras
cobrancas fizeram muitas mulheres,
a maioria na producao, a deixar a
empresa voltando para atividades,

por exemplo, de faxinas residenciais.
Trés faxinas semanais rendiam o
equivalente ao que recebiam com

atrasos freqiientes na fébrica. (Mo-
raes, 2008a)

Esse conjunto de varidveis é que
garante e possibilita a tese levantada por
este trabalho: a deflagracéo, a partir dos
primeiros anos da década de 2000, de
uma disputa por investimentos que, de
tao intensa, nao se restringiria a uma sim-
ples guerra fiscal, mas teria uma natu-
reza muito mais ampla, uma verdadeira
“guerra de lugares”.

Um fato relevante, envolvendo os
municipios da Bacia de Campos, é que
o quadro que possibilita a existéncia de
uma “guerra de lugares” é assegurado,
contraditoriamente, pela cooperacéao.
Na busca da preservacao do seu valor,
as elites locais articulam-se em torno da
criagdo de mecanismos que garantam a
fiscalizagdo do repasse dos royalties e a
permanéncia do recebimento desses
recursos. Assim, em 2001, foi instituida
a Organizagao dos Municipios Produto-
res de Petréleo e Gés e Limitrofes da
Zona de Producao Principal da Bacia de
Campos (Ompetro), que se constitui no
grande instrumento de manutencéo das
condicbes que asseguram, a esses muni-
cipios, o direito a competirem entre si°.

9 Pertencem a Ompetro, atualmente, os seguintes municipios: Armacao dos Buzios, Cabo Frio,
Campos dos Goytacazes, Carapebus, Casimiro de Abreu, Macaé, Niteréi, Quissama, Rio das

Ostras e Sao Joao da Barra.
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Consideracoes finais: conseqiiéncias da “guerra de
lugares” na Bacia de Campos

A entrada dos municipios confrontantes
com a Bacia de Campos na “guerra de
lugares” tem significado, por um lado,
uma maior insercao dessa porcao do
territério fluminense na atual fase do
capitalismo, revertendo um histérico
quadro de marginalizacado econémica,
e por outro, trazido sérias conseqiiéncias
para o desenvolvimento dessa regido a
médio e longo prazo. Observam-se, na
continuidade desse processo, as raizes
de uma verdadeira fragmentacao regio-
nal, causada, sobretudo, pelas disputas
por investimento entre os préprios mu-
nicipios.

O fato de cada municipio tragar suas
proprias estratégias de desenvolvimento
baseadas na criagao de atrativos para
as grandes empresas desfaz as perspec-
tivas de um desenvolvimento integrado
focado nas potencialidades e comple-
mentaridades regionais. O pensar regio-
nal, nunca formado, fica mais distante.

Nesse sentido, quando perguntado
sobre as possibilidades de um desenvol-
vimento regional integrado, Haroldo
Carneiro, secretéario de desenvolvimento
econdémico de Quissama, respondeu:

[sso é o ideal, é dificil conseguir har-
monizar tudo isso que vocé pensa,
é complicado. Mas a tendéncia é
cada um mesmo criar sua forma de
atracao e desenvolver. Acho que o
importante é essa idéia se solidificar
na regiao, e esta ganhando um ponto

cada vez mais com o sucesso de Cam-
pos. E, com Quissama Empreende-
dor, os outros municipios vao vendo
e a populacdo pede isso, quem in-
vestir na area de geracéo de emprego
na regiao vai ganhar muito. (Carnei-
ro, Secretaria de Quissama, 2008)

O presidente da Firjam - Secao Norte
Fluminense, Geraldo Coutinho, embora
mostrando-se otimista com a atuacgao
dos fundos, também compartilha da idéia
de que o pensar regional esta sendo posto
de lado:

Gostariamos muito que eles assu-
missem um formato um pouco di-
ferente do que o que esta sendo
implementado. Gostariamos tam-
bém que esses “Fundos” pudessem
ter um programa de agao conjunta
para pensar no desenvolvimento de
uma maneira regional e nao munici-
pal. Enfim, temos vérios pontos que
pudemos observar e que poderiam
trazer qualidade maior a operagao
desses “Fundos”. (Coutinho, 2007)

A Ompetro, por promover o encon-
tro dos prefeitos dos municipios da Bacia
de Campos em torno de interesses co-
muns, poderia assumir a funcao de férum
regional de desenvolvimento, articulan-
do estratégias e desestimulando a com-
peticao. Entretanto, essa organizacao nao
demonstra nenhuma intengao nesse sen-
tido, concentrando-se Gnica e exclusiva-
mente na defesa, por meio de lobbies
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no Congresso Nacional, da manutengao
dos rovalties. Ou seja, o que importa para
a Ompetro nao é pensar conjuntamente
a aplicacao desses recursos mas, sim,
garantir o direito de acesso e de uso dos
royalties, que tém financiado e estimula-
do a competicdo entre os municipios. E
a defesa do direito de competir.

A omissao da Ompetro nas ques-
tdes que envolvem o desenvolvimento
regional é tao nitida que a prépria classe
empresarial da regido, na sua maioria,
desconhece sua existéncia, e os poucos
que a conhecem avaliam mal a sua atua-
cao (Piquet e Oliveira, 2007).

Vista como de “pensamento paro-
quial e de curto prazo” por impor-
tante empresario campista, uma vez
que cuida apenas da defesas dos
rovalties, ndo articulando proposta
de desenvolvimento envolvendo
toda regido, é também considerada
“defensora cega dos rovalties” por
outro empresario (dos mais indica-
dos como de destaque no cenario
empresarial de Campos). Segundo
sua opinido, deveria garantir nao sé
a transparéncia na aplicagéo de re-
cursos financeiros recebidos, como
também incorporar em suas acoes
as propostas de empresérios locais
em lugar de se restringir somente a
atuacao dos prefeitos. (Ibid., p. 278)

Dessa forma, percebe-se que, até
mesmo do ponto de vista dos beneficia-
dos pela politica competitiva dos munici-
pios da regiao, a atuacdo da Ompetro é
vazia.

Além da fragmentacao regional, a
propria perspectiva de desenvolvimento
posta em pratica em cada municipio
mostra-se problematica. Na realidade,
a concepcao de desenvolvimento dos
gestores municipais pode ser traduzida
na pura e simples atracao de investi-
mentos de grande porte.

Tal politica é justificada pelo discurso
de que os royalties estao sendo usados
na geracao de emprego qualificado e
no crescimento econdémico, o que cria
enormes expectativas nas populacoes
locais e uma certa “sensacao de pros-
peridade”:

Porque agora estao chegando os
projetos maiores. O projeto peque-
nininho gera tanto emprego como
o projeto grande. Exemplo: uma
industria de confeccbes vocé monta
com R$ 300.000,00, vocé gera uma
quantidade boa de emprego, mas é
um “empreguinho”’; com a indus-
tria de medicamento, goma xanta-
na, gera emprego, gasta muito mais
recurso, mas aquilo d4 uma consis-
téncia muito grande, ou seja, vai ter
ali um quimico, um bidlogo, uma
pessoa de nivel maior. [...]

Eu acho que essas industrias maiores
que estao sendo montadas agora, elas
vao fomentar ainda mais essas cadeias
produtivas. (Concebida, 2006)

Todavia, como os investimentos nao
tém sido planejados em sintonia com as
atividades locais, ndo estimulam as poten-
cialidades dessas atividades, e os empregos
gerados, por sua vez, sdo insuficientes.
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A esse respeito, Passos (2007), no
seu estudo acerca da atuacdo do Fun-
decam, revelou que, do total de em-
pregos anunciados pelo Fundo como
gerados por empreendimentos financia-
dos, apenas para cerca de 30% essa
origem pode ser efetivamente compro-
vada a partir de consulta as bases de
dados da Rais e do Caged.

Além disso, a maior parte desses
empregos, destinados a populacao local,
esta longe de ser qualificada, como es-
perado pelos gestores locais:

A indUstria farmacéutica requer uma
mao-de-obra especializada. Entao,
as funcoes de nivel hierarquicamen-
te superior geralmente sdo pessoas
que ja tem experiéncia na industria
farmacéutica e sao trazidas de fora.
Localmente, vocé ndo encontra esta
especializacdo e conhecimento que
esta funcéo requer. Nos outros niveis,
sao pessoas da propria cidade. (Ale-
crim, 2007)

A maior parte é de chéo de fabrica,
com salario um pouco menor, nds
temos poucas pessoas aqui dentro
com salario um pouco maior, que
sao pessoas do escritério, mas basi-
camente é tudo com ensino basico.
Tem muito funcionario que trabalha
como auxiliar de producao no em-
pacotamento. (Cassaro, 2007)

Mais grave ainda é o fato de alguns
desses grandes empreendimentos, tao
elogiados pela midia regional como “pro-
pulsores do desenvolvimento”, terem fra-
cassado, até mesmo do ponto de vista
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da gestao empresarial. Recentemente,
a Duvéneto — que contou com um in-
vestimento de R$ 63 milhées do Fun-
decam — anunciou, com menos de um
ano de sua inauguracao e apés ter demi-
tido cerca de 100 funcionarios nos ulti-
mos meses, o fechamento temporério
da sua fabrica em Campos, alegando
como causa a grande alta no prego do
trigo, principal matéria-prima para a fa-
bricagao de biscoitos (Campos, 2007a).

O fomento das cadeias produtivas
na regido, outra justificativa apresentada
para a manutencao da politica de atra-
céo de empresas através do uso dos
rovalties, também se mostra falho, na
medida em que, segundo estudos de
Piquet e Oliveira (2007), as grandes
empresas atraidas a regiao estabelecem
ténues relacbes com empresas locais,
nao as estimulando a participar mais
ativamente da cadeia produtiva em que
estao inseridas. Nao sao criadas as bases
de uma forma de desenvolvimento que
articule as empresas que chegam com
as que nascem na regiao; ao contrario,
cada vez mais torna-se visivel o fosso
existente entre a estrutura produtiva
avancada das grandes empresas e a es-
trutura defasada das empresas locais,
sobretudo nos setores hegeménicos (Pi-
quet, 2003).

Os royalties do petréleo, na verdade,
estao sendo usados para adequar o terri-
tério ao seu melhor uso pelas empresas
atraidas. Pontes, rodovias, dragagem de
canais, zonas especiais dotadas da infra-
estrutura necesséria séo construidas nao
em funcao da populacao local mas em
funcéo das empresas, transferindo o con-
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trole de porgoes significativas do territorio
para a gestao privada. Essas empresas,
como agentes do capitalismo global, estao
vinculadas a interesses de outras escalas,
e 0 seu Gnico compromisso € com o lucro
que o territério lhes proporcionara. Para
elas, o territério da regiao Norte Flumi-
nense é um espaco destituido de interes-
ses e perspectivas proprias, nao passando
de uma “simples base de fluxos onde se
articulam nés de uma sofisticada rede de
plataformas, portos, dutos, aeroportos e
estacdes de processamento, que captam
e redistribuem fluxos de pessoas, homens

e informacoes”, e onde atuam para atin-
gir seus objetivos (Piquet e Oliveira, 2007,
p. 279).

Além disso tudo, cabe salientar que
o futuro dessa politica nao tem base
sélida, uma vez que os recursos que a
financiam s&o provenientes, e altamente
dependentes, das rendas petroliferas. A
Tabela 2 mostra com clareza o grau de
dependéncia das receitas orcamentarias,
dos municipios envolvidos na “guerra
de lugares”, dos rovalties e participacoes
especiais.

Tabela 2: Royalties e participagoes especiais na composicao das receitas
orcamentarias dos municipios da Bacia de Campos em 2004

Rovyalties + Receit tari
Beneficidrio participacoes especiais | - oas g (1)/2) (%)
(R$) (2)
(R$) (1)

Campos dos Goytacazes 521.578.483,59 759.388.180,00 68,7
Carapebus 23.727.404,36 43.085.840,00 55,1
Casimiro de Abreu 30.968.262,47 69.344.160,00 447
Macaé 287.551.201,31 536.166.380,00 53,6
Quissama 64.723.754,90 119.906.970,00 54,0
Rio das Ostras 211.181.936,88 320.710.730,00 65,8
Sao Joao da Barra 37.236.218,88 63.931.810,00 58,2

Fonte: Adaptado pelos autores a partir do Info-Royalties - Ucam e Fundacéao Cide.

Uma eventual mudanca nas regras
de pagamento das rendas petroliferas
podera afetar significativamente as contas
publicas dos municipios e levar ao encer-
ramento da politica de atracédo de empre-
sas. O fim dos royalties e participacoes
especiais podera inclusive significar o
deslocamento das empresas atraidas
para os municipios da Bacia de Campos

pelos créditos e subsidios fiscais permiti-
dos por esses recursos.

Assim, observa-se que o crescimento
econdmico experimentado pelos muni-
cipios nao se tem transformado em real
desenvolvimento, na medida em que se
revela fragmentério, politicamente fragil,
e, principalmente, descomprometido
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com a populacao local em relacao tanto
ao crescimento gerado quanto ao uso
do territério.

Conclui-se que os municipios con-
frontantes com a Bacia de Campos nao
podem deixar passar a oportunidade
impar que estao tendo para planejar um
desenvolvimento integrado e sustentado
de longo prazo. Os royalties e participa-
¢Oes especiais, que lhes oferecem um

o caso dos municipios da Bacia de Campos - RJ

invejavel orcamento, exigem, pela sua
finitude, uma concepcao de desenvol-
vimento que transcenda o risco de que
o dinamismo econémico seja efémero.
Assim, sao precisas as palavras de Crespo
(2003, p. 255): “os rovalties significam
a oportunidade de um presente que
pode garantir o futuro e nado mais ficar
chorando um passado de coronéis, es-
cravos e canaviais”.
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mente as rendas petroliferas do estado
do Rio de Janeiro e dos municipios be-
neficiérios. Dentre as diversas iniciativas
e estratégias metodoldgicas para o de-
senvolvimento do trabalho, priorizaram-
se a busca, a coleta e a sistematizacao
de dados e informacdes sobre: os inves-
timentos publicos e privados e a oferta
de crédito e outros incentivos fiscais, com
intuito de avaliar a atratividade desses
municipios. Os resultados indicam que
0 generoso pacote de atrativos, viabiliza-
do pelos royalties, tem inserido, nao sem
obstaculos, os municipios numa “guerra
de lugares” de ambitos nacional e glo-
bal, gerando, porém, fragmentacdo no
processo de desenvolvimento regional.

Palavras-chave: Bacia de Campos,
desenvolvimento econdémico regional,
“Guerra de Lugares”.

o caso dos municipios da Bacia de Campos - RJ

when the petroleum revenues of the state
of Rio de Janeiro and the benefiting
municipalities grew significantly. Among
the various initiatives and methodological
strategies utilized to develop this research
paper, the search, gathering and organi-
zation of data and information concerning
public and private investments and the
availability of credit and fiscal incentives
was prioritized, with the goal of evaluat-
ing the attractiveness of these municipali-
ties. The results indicate that the generous
packet of incentives, made possible by
the royalties, although hindered by ob-
stacles, has inserted the municipalities in
a “war of places”, of a national and glo-
bal scale, however this has generated a
fragmentation of the regional develop-
ment process.

Keywords: Campos Basin, regional eco-
nomic development, “War of Places”.
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Introduccion

El desarrollo territorial en Cuba tiene su
origen en las grandes deformaciones y
desigualdades socioeconémicas previas
al triunfo de la revolucién en enero de
1959 y por tanto, parte de la necesidad
impostergable de encaminar los esfuer-
zos hacia el ordenamiento de los terri-
torios en aras del desarrollo demandado
por el proceso revolucionario en auge.
Los origenes y rasgos del disefio territo-
rial y local en la isla se remontan al pa-
sado colonial y se extienden al periodo
republicano previo al triunfo revolucio-
nario. Con la Constituciéon de 1901 se
dan los primeros pasos relacionados con
las estructuras y poderes locales; mas

tarde, en la Constituciéon de 1940, en-
tonces una de las més avanzadas del con-
tinente, se asenté la necesidad de
fortalecer la actividad de las localidades
o municipios. A mediados de siglo XX
Cuba contaba con 126 municipios dis-
tribuidos irregularmente en las seis pro-
vincias existentes, por ejemplo, 26 en La
Habana contra sélo nueve en Camagtiey.

El desarrollo territorial ordenado y
planificado constituye una via para re-
solver las dificultades desde el punto de
vista socioeconémico; la economia pla-
nificada posibilita una mejor distribucién
de los limitados recursos a nivel nacional,

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 219-244, ago./dez. 2008.
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territorial v local; el calculo del Indice de
Desarrollo Humano a escala Territorial
(IDHT) en Cuba es una herramienta a
utilizar para priorizar decisiones que tienen
que ver con el desarrollo futuro de los
territorios y localidades del pais. Al analizar
las desproporciones territoriales podria
preguntarse. ¢Qué provincias o territo-
rios necesitan un mayor volumen de in-
versiones?; esto sin afectar en mayor
medida los renglones fundamentales de

la economia del pais. ¢Cuales de las pro-
vincias necesitan una atencién especial
por su bajo grado de ocupacién, una tasa
alta de mortalidad infantil o materna?

Con el propésito de medir el desarro-
llo econémico territorial, con vistas a diag-
nosticar la situaciéon socioeconémica en
cada provincia y apoyados en la expe-
riencia de otros trabajos ! realizados en esta
direccién es que se realiza este trabajo.

Desarrollo

¢Qué es el desarrollo territorial
v como puede medirse?

El Desarrollo Territorial es un proceso
localizado de cambio social sostenido
que tiene como finalidad dltima el pro-
greso permanente del territorio, la loca-
lidad, la comunidad y de cada individuo
residente en ella. Ademas de estar vin-
culado estrechamente a un proceso de
crecimiento econdémico, el Desarrollo
Territorial requiere de las siguientes con-
diciones:

1. Un proceso de autonomia para
emprender un estilo propio de desarro-
llo y aplicar politicas autéctonas.

2. Capacidad de apropiarse del
plusproducto para reinvertir en el pro-
ceso, lo que permite superar en forma
paulatina las estructuras de produccién
obsoletas y diversificar la base econé-
mica. Esto posibilitara un desarrollo sus-

tentable a largo plazo, pues ofrece ci-
mientos mas solidos.

3. Una actitud permanente de con-
cientizacién con respecto a la proteccién
ambiental y el uso racional de los recur-
sos naturales, al tiempo que se debera
propiciar el incremento del nivel de vida
de la poblacién.

4. La identificacién plena de la pobla-
cién con su territorio; lo que da sentido
de pertenencia e identidad al Desarrollo
Territorial; esto se vincula a la historia,
sicologia, lengua, tradicién y arraigo so-
ciocultural de la poblacién con ese Terri-
torio; por lo que deberad predominar un
verdadero sentido de pertenencia que
desarrolle la cohesién y al final posibilite
la motivacién de cada uno de los indivi-
duos.

5. Se necesita de lo cotidiano y aqui
esta la unidad, como requisito indispen-

1

Disponible en: <http://www.eumed.net/cursecon/ecolat/cu/index.htm>. Disponible en: <http:/

www.ean.edu.co/2000/serviuni/biblioteca/bh2011R.htm>.
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sable para ejercer las diferentes activi-
dades del individuo en la sociedad. Lo
cotidiano posibilita la comunicacién y el
didlogo que es lo que permite adentrar-
se en los problemas del territorio.

6. Producto del significado social de
este proceso, es fundamental que el in-
greso se reparta entre la poblacién con
justicia v equidad; ademaés de garantizar
la participacién constante de ésta en la
toma de decisiones.

7. El protagonismo es requisito in-
dispensable para este proceso, entendido
este como el liderazgo de los gestores
del Desarrollo Territorial.

8. La coordinacién entre los agentes
del desarrollo, constituye una condicién
necesaria para consolidar el desarrollo
del Territorio.

Etapas del desarrollo territorial
en Cuba

PRIMERA ETAPA: COMPRENDIDA ENTRE LOS ANOS
1959-1975

En 1959 las deformaciones de la eco-
nomia cubana agravaban las despro-
porciones territoriales. Las relaciones de
produccién imperantes dificultaban el
desarrollo de las fuerzas productivas.
Ademas de las diferencias socioeconé-
micas entre las regiones de la isla, en
especial entre la occidental (sin contar a
Pinar del Rio) v la oriental (con un mayor
atraso general), las caracteristicas del
territorio y el sistema de asentamientos

humanos correspondiente expresaban la
forma en que se desarrollaron las fuerzas
productivas en el capitalismo. Durante
los primeros anos de la revolucién la
economia cubana navegdé sin rumbo
preciso por la carencia de controles eco-
némicos de la sociedad en un periodo
determinado. En palabras de Fidel Cas-
tro, cuando los problemas concretos de
los revolucionarios “se reducian a de-
rrocar la tirania, tomar el poder y erradi-
car el injusto sistema social existente en
el pais, las tareas ulteriores en el campo
de la economia nos parecian mas senci-
llas. En realidad éramos considerable-
mente ignorantes en este terreno” 2. Tal
etapa se caracteriza por el reordena-
miento de las fuerzas productivas y el
inicio de nuevas relaciones de produc-
cién, con el predominio de la propiedad
estatal de los medios de produccién.

Asi comenzé la transformacion de
la economia para atenuar en lo funda-
mental las grandes desproporciones entre
las provincias. Los principales problemas
implicaban tres aspectos: la organizacién
territorial de la actividad politica y admi-
nistrativa del partido y el Estado revo-
lucionarios; la estructuracién territorial
de las unidades de produccién agrope-
cuaria estatal, y la racionalizacién y el
fortalecimiento de las relaciones agroin-
dustriales en el sector azucarero. La situa-
cién critica de la isla forzo la consolidacién
de un fuerte aparato estatal que concen-
tré las facultades legislativas, ejecutivas y
administrativas.

Pese a la ausencia de instituciones
gubernamentales consolidadas, en ese

2 Fidel Castro Ruz (1975, p. 90).
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tiempo se dieron pasos firmes hacia la
reestructuracion profunda de la econo-
mia. Ejemplos de ellos fueron las leyes
de reforma agraria de mayo de 1959,
cuya ejecucion dio origen al Instituto
Nacional de Reforma Agraria (INRA), vy
de octubre de 1963, que expropid las
propiedades rurales mayores de cinco
caballerias.

El INRA creé las zonas de desarrollo
agrario (ZDA), primeros 6rganos oficia-
les locales que, ademés de apovar la
reforma agraria, contribuyeron a formar
cooperativas y desarrollar la produccién
agropecuaria en general. Las ZDA no
podian actuar como érgano de gobierno,
aunque llenaron el vacio de poder poli-
tico, por lo que se torné necesario susti-
tuir al consejo provincial y de gobierno
municipal existente durante el capitalis-
mo. Las direcciones provinciales de plani-
ficacion fisica se iniciaron en los primeros
afios sesenta. En marzo de 1960 se cred
la Junta Central de Planificacién (Juce-
plan)? y, al ano siguiente, se instituyd la
Junta de Coordinacién e Inspeccién
(Jucei), con la tarea basica de coordinar
los trabajos de los organismos adminis-
trativos, politicos y sociales. En las Jucei
aparecieron los primeros brotes de des-
centralizacién, aunque de manera toda-
via insuficiente por la gran cantidad de
actividades centralizadas a su nivel. En
1966 las Jucei fueron remplazadas por
el denominado poder local, un proyecto
de descentralizaciéon administrativa mas
ambicioso; sin embargo, éste tuvo corta
vida como entidad municipal mediada
por elecciones, al tener en contra la di-

visién politico-administrativa, la escasez
de recursos para atender necesidades de
los vecinos v la falta de instituciones re-
presentantes de sus intereses. En esa
etapa surgieron varios elementos que
dieron un caracter propio a la actividad
territorial, como la creaciéon de granjas
estatales, la ampliacién de la red vial, la
construccién de pueblos, la orientacién
de las inversiones industriales, y el equi-
pamiento escolar. La planificacién fisica
desempend un papel importante en dos
sentidos: contribuyé a transformar el
entorno para la nueva vida social, pro-
porcionando un poderoso instrumento
de accién politica e ideolégica para la
transmisién de los nuevos valores, y esta-
blecié en escala regional, por lo menos
en términos funcionales, la coordina-
cién y la convergencia de planes y pro-
gramas sectoriales para el desarrollo
territorial.

Las dificultades y limitaciones para
la planificacion fisica provinieron princi-
palmente del alto grado de incertidum-
bre en la formalizacién de los planes a
causa del caracter todavia abierto de la
economia y los efectos del bloqueo es-
tadounidense. Ello impidi6é establecer
programas socioeconémicos de mediano
y largo plazos, por lo que los planes de
inversiones se circunscribieron a los sec-
tores, con un marcado sesgo coyuntural.
A dichos factores se sumé la aguda es-
casez de personal técnico calificado.
Hacia mediados de los sesenta,

asi, los dos sistemas de direccién pla-
nificada de las empresas estatales

3 Juceplan, Organismo encargado en Cuba de la Planificacién de las actividades econémicas
durante la primera etapa del desarrollo econémico vy social del pais.
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presentaron un conjunto de defi-
ciencias en su funcionamiento [por
el uso limitado] de los mecanismos
econdémicos de direccién y control,
incluido el de las relaciones mone-
tario-mercantiles. En este mismo
sentido, la planificacién como mé-
todo fundamental de direccién de
la economia nacional presenté de-
bilidades. [También por la pobre
aplicacién de dichos] mecanismos,
que no pudieron actuar como po-
derosos resortes de influencia, como
métodos directos de control de la
conduccién de la economia de las
empresas, estimulandolas, mediante
el interés material por los resultados
de su gestién, a un uso mas eficiente
de los recursos a su disposicién, ase-
gurando asi el cumplimiento eficiente
de los planes establecidos. *

A finales de 1961 el gobierno revo-
lucionario asumio la tarea de la planifi-
cacion de la economia y el trabajo en
todos los niveles. Como parte de las ac-
ciones correspondientes, se reestructurd
la Juceplan y se le encomendé la ela-
boracién del primer plan cuatrienal de
fomento econémico para el periodo
1962-1965. Merced a la reforma agra-
ria, se establecieron las granjas del pue-
blo, lo que impulsé la concentracién y
la especializacién de la actividad produc-
tiva. Con la reorganizacién de la agri-
cultura esas granjas se integraron con
las caneras y ello dio origen a la agru-
pacion estatal, esqueleto econémico de
la reestructuracién politico-administra-
tiva de Cuba.

El Instituto de Planificacién Fisica
(IPF) fue el principal responsable de la
planificacion territorial con base en los
planes sectoriales hasta 1975. La crea-
cién de los sectores econémicos globales
en las provincias en 1972, sin embargo,
representé uno de los primeros indicios
de un nuevo enfoque territorial en el plan
econdémico nacional, con base en los in-
formes de las delegaciones provinciales
de los organismos. Pero no se puede afir-
mar que en aquellos afios hubiese plani-
ficacién territorial. Cabe destacar, sin
embargo, el fortalecimiento de los orga-
nismos, las organizaciones de masas y la
administracién del Estado, lo cual abrié
paso a un proceso de institucionaliza-
cién que contribuyé al desenvolvimiento
de la planificacién territorial. Como
ejemplo se puede citar la constitucién de
los 6rganos del poder popular (OPP),
aunque de modo experimental, en la
provincia de Matanzas.

SEGUNDA ETAPA: COMPRENDIDA ENTRE LOS ANOS
1975-1885

En esta fase se sentaron las bases para
un desarrollo cualitativamente superior,
mas acelerado y completo de la planifi-
cacion territorial en Cuba con base en
la nueva division politico-administrativa,
lel establecimiento de los OPP en todo
el pais y la implantacién el Sistema de
Direccién y Planificacion de la Economia
(SDPE). La nueva divisién politico-admi-
nistrativa fue necesaria por las notorias
deficiencias de la estructura anterior con
tres eslabones intermedios (provincia,
regién y municipio), en detrimento de

Vilarino Ruiz y Domenech Nieves (1986, p. 96).
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las tareas de direccién, organizacion y
control de la gestién politica y social.
Ademas, la estructura no respondia a
las exigencias del nuevo modelo de de-
sarrollo planificado y de mejoramiento
de las instituciones estatales.

Antes del referéndum popular que
en febrero de 1976 aprobd la actual
carta constitucional, en Cuba

existian seis provincias, 58 regiones
territoriales y 407 municipios, lo cual
no resultaba racional ni funcional.
Tras un detallado estudio se llegd a
la conclusién de que era necesario
suprimir el eslabén regional; ademas,
sobre la base del criterio de relativa
uniformidad en cuanto a é&rea, po-
blacién, actividades productivas y
otros aspectos, era imprescindible
reducir el nimero de municipios y
aconsejable crear un nimero mayor
de provincias. Asi, la nueva divisién
contemplaba 14 provincias vy 169
municipios. La Isla de la Juventud
quedaria como un municipio espe-
cial atendido directamente por las
instancias centrales de la nacién.®

La creacién de los OPP ampli6 las
funciones y facultades de las provincias
y fortalecié la autoridad e importancia
econdmica de los municipios, los cuales
asumieron la administraciéon de miles de
unidades antes atendidas por los érga-
nos centrales. Con base en esa nueva
organizacién se confirié a los nuevos
niveles territoriales las caracteristicas id6-
neas para facilitar la planificacién y admi-
nistracién de las actividades econémicas

y sociales, en congruencia con la ade-
cuada relacién que debe existir entre la
centralizacion y la descentralizaciéon de
las decisiones en aras del desarrollo.

La institucionalizacién permiti6é tam-
bién perfeccionar y desarrollar la demo-
cracia, al igual que la participacion
directa de los trabajadores en las deci-
siones politicas del pais, los asuntos del
Estado y la gestiéon de la economia. El
SDPE se instituy6 para ofrecer respaldo
institucional a la actividad econémica,
asi como amplitud v complejidad en los
diferentes niveles de direccién. Por ello
se establecieron las direcciones de plani-
ficacién tanto provinciales y municipa-
les cuanto las provincias de planificacién
fisica, que se subordinaron a la Juce-
plan; ésta absorbi6 el IPF y creé la Di-
reccién de Planificacién Territorial, lo
que constituyé un importante impulso
para el desarrollo de dicha actividad.

En el plan quinquenal 1976-1980,
aprobado por el Primer Congreso del
Partido Comunista de Cuba (PCC), se
incluy6é un capitulo dedicado especial-
mente a la distribucién territorial de las
fuerzas productivas. En él se asentd que

el desarrollo de la economia nacional
[...] deberé realizarse teniendo en
cuenta una acertada distribucién de
las fuerzas productivas en las distintas
zonas del pais, particularmente en
lo relativo a la localizacién de las
nuevas inversiones.

Hacia julio de 1978 se celebr6 una
importante reunién del PCC con el

> Granma (1997, p. 5).
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Consejo de Ministros para elaborar la
estrategia de desarrollo econémico y
social hasta el ano 2000. El esfuerzo por
orientar la economia a largo plazo for-
talecio el papel de la planificacién terri-
torial. Fruto de esa labor fue un conjunto
de documentos que brindé, por prime-
ra vez, una vision integral del desarrollo
territorial basado en la politica organica
de desarrollo econémico y social. Du-
rante ese periodo se profundizé en el
contenido v los alcances de la planifica-
cién territorial, con base en un mayor
orden econémico en cada provincia y
en la consolidacién institucional de las
estructuras administrativas. Enriquecer los
mecanismos, métodos y procedimientos
aplicados, sin embargo, resultaba fun-
damental para conjugar los objetivos en
el corto, mediano y largo plazos. Para
ello se emprendieron estudios con miras
a perfeccionar la metodologia de la pla-
nificacién territorial. En 1983 el PCC
aprobd un texto normativo del alcance
y los objetivos de la actividad, con la
recomendacién de que

la Junta Central de Planificacién a
partir de las lineas de trabajo reco-
gidas en el presente documento con-
tinte el perfeccionamiento de la
planificacién territorial como parte
integrante del Sistema de Direccién
y Planificacién de la Economia®.

Con tal propésito se organizaron
grupos de trabajo para examinar los
mecanismos vigentes, asi como las expe-
riencias y perspectivas de la planificacién
territorial. Los resultados de los estudios
sirvieron para elaborar un nuevo capi-

tulo sobre la planificacién territorial, que
se incorpor6 al anteproyecto de Indica-
ciones Metodolégicas del Plan de la Eco-
nomia Nacional.

Si bien en esta segunda etapa se
crearon la base organizativa v las condi-
ciones necesarias para el desarrollo de
la planificacién territorial, no se alcan-
zaron todas las metas, pues el trabajo se
limité a organizar, planificar v controlar
las tareas orientadas por los OPP en todos
los niveles.

Apenas en 1982 se realizaron las pri-
meras reuniones de andlisis por territorios,
en las que se discutieron las propuestas
desde el punto de vista socioeconémico.
Con estos encuentros se buscé evaluar
los criterios territoriales para dar un uso
mas racional a los recursos, conforme a
las prioridades y los volimenes de pro-
duccién previstos; asegurar el cumpli-
miento de las exportaciones; garantizar
la documentacién técnica y demés aspec-
tos de ejecucién del proceso inversionista;
alcanzar la méaxima eficiencia en la eco-
nomia provincial; evaluar el aprovecha-
miento de las capacidades instaladas,
como la tierra, los recursos hidraulicos, y
elevar la calidad de vida de la poblacién.

TERCERA ETAPA: COMPRENDIDA ENTRE LOS ANOS
1886-2007

Durante el quinquenio 1986-1990 la
discusion del plan econémico se trasladé
a las asambleas municipales y provin-
ciales del poder popular, donde se ana-
lizaron los problemas de su competencia
y se turnaron a organismos centrales los

® Junta Central de Planificacién (1983, p. 7).
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que exigian decisiones de otra instancia.
No obstante, diversos factores impidie-
ron la integracidn territorial del plan eco-
némico. Entre ellos sobresalié la falta de
cooperacién entre los organismos de un
mismo territorio, lo cual dificulté un
mejor aprovechamiento de los recursos
y las potencialidades de cada zona; otro
fue la ausencia tanto de un procedi-
miento y una organizacion estable en la
elaboracién de los planes cuanto de ci-
fras y estadisticas adecuadas. El sistema
informativo vigente desde entonces no
ofrece la informacién que requiere la
planificacién, pero ademas la cantidad
de indicadores directivos considerados
es excesiva, en detrimento de la flexibi-
lidad y la eficiencia productivas.

Otras deficiencias importantes fueron
los métodos para formular, controlar y
ejecutar los proyectos, que no garanti-
zaron la participacién de todos los orga-
nismos y los sectores respectivos; la falta
de coordinacién de los organismos res-
ponsables de elaborar el plan territorial
con los OPP, y la falta de una evalua-
cién rigurosa de la distribucion territo-
rial de los principales indicadores de la
actividad con subordinacién nacional, lo
que impidié conciliar de manera ade-
cuada los intereses sectoriales y territo-
riales considerados en los planes.

La resolucién en torno al perfeccio-
namiento del SDPE, aprobada por el
Tercer Congreso del PCC, planteé que

la planificacién territorial pasara a
una etapa superior a fin de garantizar

la proporcién debida en el desarro-
llo econémico y social de los territo-
rios. Esta permitird, a su vez, una
participacién mas activa de los 6rga-
nos locales del Poder Popular en la
direccién de la economia nacional.
Se garantizara que las decisiones que
tomen las provincias respondan to-
talmente a los objetivos de desarro-
llo previstos en el plan.

Para mejorar la planificacion territo-
rial se solicité la cooperacién del profesor
Horst Kummel, mediante el Comité Es-
tatal de Planificacién de la entonces Re-
publica Democrética Alemana’.

De septiembre a diciembre de 1988
el especialista germano oriental, catedra-
tico de la Escuela Superior de Econo-
mia Bruno Leuschner, colaboré con la
Juceplan, organismos nacionales, direc-
ciones de planificacién provinciales y
otras instituciones. La cooperacién se
realiz6 por medio de trabajos y confe-
rencias encaminadas a mejorar lo de-
sarrollado hasta entonces. En 1989 se
iniciaron los trabajos para instrumentar,
de forma experimental, la planificacién
continua en la provincia de Matanzas,
lo cual se extendié después a las pro-
vincias de Villa Clara, Granma y Hol-
guin; dicha experiencia se amplié ain
mas en el plan del afo siguiente. En
1991 se aplicd la planificacién en escala
reducida, que contribuyé a hacer menos
voluminoso el trabajo de representacion
del plan, con el consiguiente ahorro de
modelos y tiempo.

7 Véase Seleccién de temas de conferencia de Horst Kummel, Juceplan, La Habana, 1988.
También puede consultarse Criterios sobre la planificacién territorial (1989, p. 43).
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La fase correspondiente al periodo
especial obligd a adoptar un conjunto
de medidas extraordinarias que reper-
cutié en las economias territoriales. El
esfuerzo principal se centré en frenar el
descenso continuo de la economia desde
1989, objetivo que se logré en 1994,
cuando el producto interno bruto (PIB)
crecié 0.7%; como se aprecia en la Gra-
fica 1, sin embargo, en ese lapso la eco-

nomia decrecié en un 35%. Sin duda la
profunda crisis econémica cubana tuvo
varias causas estructurales, pero sobre-
salen los efectos del derrumbe del campo
socialista, la desintegracién de la Unién
Soviética y los efectos del Bloqueo nor-
teamericano que segln algunos analis-
tas tiene un costo para Cuba de més de
85 mil millones de ddlares.

Grdfica 1: Producto Interno Bruto de Cuba por afios
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Fuentes: Anuarios Estadisticos de Cuba publicados por la Oficina Nacional de Estadisticas,
desde 1996 hasta 2008, ademas se realizaron calculos por los autores.

Se puede apreciar en la Gréfica 1 que
la tercera etapa del desarrollo territorial
en Cuba esté caracterizada por un perio-
do de crisis fundamentalmente en los
anos 90 y de reanimacién de la economia
cubana a partir del ano 2000 que crece
como promedio 6.3% del 2000 al 2006
como se puede apreciar, segin cifras ofi-
ciales publicadas por el Anuario Estadistico
de Cuba. En este ultimo periodo y sobre
todo del 2000 y el 2009 han incidido signi-
ficativamente los siguientes elementos.

1. Las relaciones de intercambio con
Venezuela en el marco una nueva con-
cepcidn que se materializa con la ALBA.

2. La ampliacién de relaciones eco-
némicas y comerciales con China.

3. Los niveles de produccién de pe-
tréleo y gas alcanzados.

4. La alta produccién de niquel fa-
vorecida con los altos precios.
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5. Crecimiento del arribo de turistas.

6. Incremento de los ingresos del sec-
tor del turismo unido a una mayor efi-
ciencia en el sector.

7. Incremento de las exportaciones
de productos biotecnolégicos y medi-
camentos.

8. Flexibilidad para aplicar Inicia-
tivas Municipales de Desarrollo (IMD)

en localidades o municipios selecciona-
dos del pais, segin estudios realizados
por el Ministerio de Economia y Planifi-
cacién.

A lo anterior se une el cambio es-
tructural que ha tenido la economia
cubana donde los servicios (IlI) desem-
pefnan un papel cada vez més preponde-
rante como se puede ver seguidamente
en la Gréfica 2.

Grdfica 2: Comportamiento estructural de la economia cubana
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Fuente: Informacién procesada y agrupada por sectores de actividad y célculos realizados por
los autores a partir de los Anuarios Estadisticos de la Oficina Nacional de Estadistica.

Como se aprecia en la Gréfica 2,
maés de las 3/4 del PIB se genera en la
esfera de los servicios, que constituyen
el 64% de las Exportaciones.

¢Qué resultados se han obtenido
con las investigaciones de Desa-
rrollo Humano realizadas a nivel

territorial en Cuba? ¢Pueden ser
comparables estos resultados?

Desde 1959 el Desarrollo Humano en
Cuba ha sido concebido como un pro-
ceso de amplitud de opciones y posibili-
dades del desarrollo de las personas,
desde el inicio del proceso revolucionario
existié una concepcién precisa y funda-
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mentada de las principales dimensiones
que abarca este concepto; en los tltimos
anos en estudios realizados por Centro de
Investigaciones de la Economia Mundial
(CIEM) este tema ha sido ampliamente
tratado y analizado®. Los resultados ob-

tenidos comparativamente en las tres in-
vestigaciones, se pueden apreciar en la
Tabla 1 que aparece seguidamente, donde
se puede apreciar la posicién y el lugar
que ha ocupado cada provincia del pais
en las diferentes investigaciones realizadas.

Tabla 1: Resultados de la investigacién sobre desarrollo humano realizada en

Cuba
Territorios IDH - 1996 | IDH - 1999 | IDH - 2003 Posicion
1- Ciudad Habana 0,7278 0,9331 0,9427 1-1-1
2- Cienfuegos 0,7203 0,8525 0,8389 2-2-2
3- Villa Clara 0,6856 0,7915 0,7914 3-7-7
4- Matanzas 0,6796 0,8352 0,8122 4-4-5
5- La Habana 0,6748 0,8365 0,8289 5-3-8
6- Sancti Spiritus 0,6492 0,8179 0,7995 6-6-6
7- Ciego de Avila 0,6249 0,8213 0,8205 7-5-4
8- Pinar del Rio 0,5382 0,7763 0,7745 8-10-9
9- Sgto. de Cuba 0,5194 0,7612 0,7466 9-12-12
10- Holguin 0,4932 0,7867 0,7572 10-8-11
11- Guantanamo 0,4661 0,7304 0,7329 11-13-18
12- Camagliey 0,4641 0,7813 0,7737 12-9-10
13- Las Tunas 0,4348 0,7671 0,7746 13-11-8
14- Granma 0,3724 0,7122 0,7209 14-14-14

Fuente: Tabla elaborada por los autores a partir de las investigaciones sobre el desarrollo
humano en Cuba (Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento, 1997,
p. 89; Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento, 1999, p. 167,

Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento, 2003, p. 130).

8 Programa das Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (1997, p. 89); Programa das Nacoes
Unidas para o Desenvolvimento (1999, p. 167); Programa das Nagoes Unidas para o

Desenvolvimento (2003, p. 130).



230 Indice de Desarrollo Humano Territorial en Cuba de 1985 a 2007

Un aspecto que llama la atencién a
los directivos, investigadores y académi-
cos de los territorios fue el cambio signi-
ficativo de posicién de algunas provincia
en la clasificacion del indice, sobre todo
entre la primera y segunda investigacién
donde se observan diferencias significa-
tivas en los resultados, por cambios de
procedimientos; en algunos territorios
hubo reuniones para el andlisis de los
resultados, en otros hubo satisfaccién al
ver reflejado su territorio con un nivel
de desarrollo més alto; en fin se estable-
cieron polémicas y andlisis al respecto,
esto indudablemente es sintoma de que
estas investigaciones despertaron interés
y fueron de gran utilidad.

No obstante resulta muy interesante
formularnos dos preguntas para meditar
y reflexionar sobre aspectos propios de
la comparacién territorial.

¢Sobre que base puedo decir que
un territorio alcanzé mayor desarrollo
si he utilizado diferentes indicadores cada
afio?

¢Cémo puedo comparar el desarro-
llo anual de cada territorio si he tenido
la necesidad de emplear indicadores de
anos anteriores para el célculo del IDH?

En el orden técnico al utilizarse indi-
cadores diferentes los resultados del in-
dice por supuesto que seran diferentes
y eso no siempre se interpreté de esa
manera, no obstante somos del criterio
que los indicadores que sean analizados
con el objetivo de reflejar las dimensio-
nes del desarrollo humano para el cél-
culo del indice deberan ser homogéneos

y deberan corresponder al afio en que
se esté analizando, pues en ocasiones
vemos reflejados los valores de un ano
y estos corresponden a otro.

EI IDHT es un indice compuesto por
indicadores que de algiin modo reflejan
los adelantos y oportunidades que tiene
el hombre. Los informes de Desarrollo
Humano publicados hasta la fecha reco-
nocen tres dimensiones fundamentales
que reflejan el desarrollo humano.

1) Una vida larga y saludable.

2) La adquisicién de conocimientos, y

3) El acceso a recursos que le permi-
tan tener un nivel decente de vida.

En este caso se han escogido seis va-
riables para representar esas tres dimen-
siones: mortalidad infantil, Indice de
Ocupacion, volumen de Inversiones, tasa
de escolarizacién, salario medio deven-
gado, mortalidad materna.

ElIDH reduce los indicadores bésicos
a una medida homogénea al medir el
adelanto de cada territorio por el resulta-
do del indicador; los rangos del resultado
del IDH oscilan entre 0 y 1 y cada uno
de los territorios analizados se encuentra
ubicado en este rango. El resultado de
este indice posibilita la medicién del de-
sarrollo y por tanto la comparacién en
esos indicadores entre cada uno de las
provincias del pais y el municipio espe-
cial de la Isla de la Juventud.

En este trabajo se ha considerado
como base la evolucién que han pre-
sentado los indicadores antes sefalados
en todos los territorios del pais desde
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1985 hasta 2004, de igual modo se
analizan los resultados alcanzados, lo que
nos ayudaré a ver la diferencia de desa-
rrollo que pueda existir entre ellos.

Se han denominado las variables de
la siguiente forma.

1. Mortalidad Infantil (X,)

Este indicador es el resultado de di-
vidir las defunciones de menores de un
ano, en un area y periodo determinado,
entre los nacimientos ocurridos en ese
periodo. Se expresa por cada 1000 na-
cidos vivos.

2. Indice de Ocupacion (X,)

Este indicador representa la relacién
que existe entre el promedio de traba-
jadores y la poblacién actual de cada
territorio.

3. Volumen de Inversiones percd-
pita (X,)

Este indicador representa el monto
al que asciende el valor de la ejecucién
de inversiones por territorios dividida
entre la cantidad de poblacién del terri-
torio.

4. Tasa de Escolarizacién (X,)

Es la relacion existente entre la ma-
tricula de una edad o grupo de edades
v la poblacién de esa edad o grupos de
edades.

5. Salarios Medios Devengados (X,)

Es el importe de las retribuciones
directas devengadas como promedio
por un trabajador en un mes. Se obtiene
de dividir el salario devengado por el
promedio de trabajadores total.

6. Mortalidad Materna (X,)

Relacion entre el nimero de defun-
ciones maternas y la cantidad de nacidos
vivos en un area geogréafica para un
periodo determinado. Es importante
aclarar que hasta el 2001 en este indica-
dor se consideraba la mortalidad directa,
indirecta y por otras causas; pero ya a
partir del 2002 sélo se esta considerando
la mortalidad directa e indirecta.

En las variables analizadas en el
Cuadro 1 se reflejan las dimensiones
esenciales del Desarrollo Humano, las
que se explican seguidamente.

Cuadro 1: Dimensiones e indicadores del desarrollo humano

Dimensiones Indicadores

Ocupacion
Desarrollo econdémico
Nivel educacional

Nivel de salario nominal

Salud 1. Mortalidad infantil
2. Mortalidad materna

3. Indice de ocupacién
4. Volumen de inversiones percapita
5. Tasa de escolarizacién

6. Salarios medios devengados

Fuente: Elaboracién propia de los autores.
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Una vida saludable. Se puede
apreciar en los bajos indices de mortali-
dad infantil y de mortalidad materna,
pues estos indicadores llevan implicito
adecuados servicios médicos y sanita-
rios; incluyendo la existencia de hospi-
tales, policlinicos, puestos médicos,
personal calificado, servicios de atencién
primaria, atencién preventivo-curativa
entre otros.

Conocimientos. Se ven expresa-
dos con la tasa de escolarizacién; pues
ella es reflejo del acceso que existe a la
educacion, del nimero de escuelas y
centros de educacién superior que exis-
ten al igual que la cantidad vy calidad del
personal docente frente al aula.

Nivel decente de vida. Se ve re-
flejado en el indice de ocupacién, el
volumen de inversiones y los salarios
medios devengados; que a su vez tradu-
cen los resultados generales del proceso
econdémico en su conjunto y como los
mismos influyen en la calidad de vida
de los individuos.

Ante todo se calcula la medida de
privacién del territorio en el rango de
cero a uno; este indice de privacién se
puede calcular de la siguiente forma.

MéxX, - X
P, = j
I 7 MéxX, - MinX,

Donde:

IP; - Indice de privacién del indica-
dor i en la provincia j.

Xj; - Valor del indicador i en la pro-
vincia j.

Maéx. X; - Valor méaximo del indica-
dor i.

Min. X; - Valor minino del indica-
dor i.

Procedimiento para el calculo del
IDHT

El procedimiento de célculo del IPij
se muestra a continuacion, para el afno
2004 en el territorio de Villa Clara,
como se puede apreciar en la Tabla 2.

Tabla 2: Forma de proceder con las variables para calcular en IDHT

Conceptos X; X, X, X, X5 X5
Maximo (Valor deseado) 1,8 0,75 684 100 301 0
Minimo (Valor de Privacion)* 8,5 0,39 104 97,9 260 104,7
Villa Clara Xij 4,6 0,47 138 98,8 276 0
(Méx Xi - Xij ) -2,8 0,28 546 1,2 25 0
(Méx Xi - Min. Xi) -6,7 0,36 580 2,1 41 -104,7
Indice de Privacién (IPij) 0,42 0,78 0,94 0,57 0,61 0

* Minimo (Valor de privacién o que no se puede alcanzar). Este indicador se define un indicador
promedio de privacion, para ello se calcula un promedio de los indicadores analizados.

Fuente: Elaboracién propia de los autores.
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IPP. - Indice de privacién promedio por
provincia j.

6
PP, =12 5 Ip;
i=1

Por tanto el indice de Privacién Prome-
dio para la provincia de Villa Clara en el
ano 2004 serfa:

IPP; = 16(0,42+O,78+O,94+O,57+0,61+0)
Ippj = 0,55

Célculo del IDTH como sigue:

IDTH =1 - IPP;
IDTH = 1 - 0,55
IDTH = 0,45

Clasificacion de las catorce provincias de Cuba y el
municipio especial Isla de la Juventud segtn los

resultados del calculo del IDHT

ElIDTH clasifica al territorio entre valores
de cero a uno. Para este caso el rango se
ha elaborado tomando en consideracién
que el indice que se obtuvo durante los
veinte anos analizados (1985-2004), re-
fleja un promedio de 0,46. Por tanto, los
territorios quedaran clasificados de la si-
guiente forma (Tabla 3 y Gréfica 3):

— Nivel alto de Desarrollo Territorial =
0,60 6 por encima de este;

— Nivel medio de Desarrollo Territo-
rial = 0,46 a 0,59;

— Nivel bajo de Desarrollo Territorial =
inferior a 0,46.

Dentro de todas las provincias, po-
seen niveles altos de desarrollo las pro-
vincias de:

— Ciudad de La Habana;
— Cienfuegos.

Debido a que el valor del indice en
este caso se comporta considerablemente

por encima del promedio situado, sin
considerar que sean estos los “Optimos”
a alcanzar.

Con niveles medios se ubican las
provincias de:

— La Habana;

— Matanzas;

— Villa Clara;

— Ciego de Avila;

— Isla de la Juventud.

Las provincias que poseen un nivel
bajo de desarrollo, pues no alcanzaron
un nivel superior al promedio son:

— Pinar del Rio;

— S. Spiritus;

— Camaguey;

— Las Tunas;

— Holguin;

— Granma;

— Santiago de Cuba;
— Guantanamo.
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Grdfica 3: Resultado promedio del IDHT por provincias

Comportamiento Promedio del IDH

Territorios
Isladelad
Guantanamo
S. de Cuba
Granma
Holguin

Las Tunas
Camaguey
CAvila
S.Spiritus
Cienfuegos
Villa Clara
Matanzas

C. Habana
La Habana
Pinar del Rio

040 0.60
IDHT

Fuente: Creada por los autores a partir de los resultados obtenidos en la investigacion.

Pinar del Rio se encuentra entre las
provincias de més bajos IDHT por sus
malos resultados en indices como: Vo-
lumen de Inversiones Per Cépita, Tasa
de Escolarizacién y Mortalidad materna.
Segln se pudo corroborar en los resul-
tados del trabajo teniendo en cuenta los
anuarios estadisticos de Cuba.

Las Tunas se ve mayormente afecta-
da por indices como: Mortalidad Infantil,

Tasa de escolarizaciéon y Mortalidad Ma-
terna.

En el caso de Holguin los indices de
mas critico estado son: Indice de Ocu-
pacién y Tasa de Escolarizacién.

Para Granma podriamos sefialar in-
dices como: Indice de Ocupacién, Mor-
talidad Infantil, Volumen de Inversiones
Per cépita y Salario Medio Mensual.
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En Santiago de Cuba los indices de
peor estado son: Indice de Ocupacion,
Mortalidad Infantil, Volumen de Inversio-
nes Per Cépita y la Mortalidad Materna.

En Guantanamo se aprecia deficien-
cias significativas en indices como: Indice
de Ocupacién, Mortalidad Infantil, Vo-
lumen de Inversiones Per cépita, Salario
Medio Mensual y Mortalidad Materna.

En cambio de la provincia que so-
bresale, Ciudad de la Habana, podemos
decir que a pesar de tener, de manera

general, una buena situacién en todos
los indices analizados, sus mejores re-
sultados se pueden apreciar en indices
como: Volumen de Inversiones Per Ca-
pita e Indice de Ocupacién.

En términos generales las provincias
con peores resultados son precisamente
las que se encuentran mas alejadas de
la capital y en especial las que se en-
cuentran en el extremo oriental del pais;
seguidamente se pueden observar los
diferentes niveles de desarrollo de los
territorios del pais en el Mapa 1.

Mapa 1: Representacion gréfica de los niveles de desarrollo por territorios

. Alto nivel de desarrollo
. Nivel medio de desarrollo

Bajo nivel de desarrollo

Fuente: Elaboracién propia.

Al realizar el célculo del IDHT de
todos los territorios del pais Ciudad
Habana se sitta en condiciones muy
superiores a la del resto de los territo-
rios, pues su condicién de capital le fa-
vorece en casi todos sus aspectos; en tal

sentido seré de gran utilidad realizar el
célculo excluyendo a la provincia Ciudad
Habana. Asi es que se obtienen resulta-
dos més objetivos y que se ajustan a la
media del pais como se puede apreciar
en la Tabla 4 y Gréfica 4.
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Grdfica 4: Resultado promedio del IDHT por provincias sin considerar Ciudad
Habana

Comportamiento Promedio del IDH

Territorios

Isladelad
Guantanamo
S. de Cuba
Granma
Holguin

Las Tunas
Camaguey
C. Avila

S. Spiritus
Cienfuegos
Villa Clara
Matanzas

La Habana
Pinar del Rio

0,00 0,20 0,40 0,60 0,80

Fuente: Elaboracién propia.

Clasificacion de las provincias v el municipio especial
Isla de la Juventud (excluyendo Ciudad Habana)

Nivel alto de desarrollo = 0,60 o poren- — Cienfuegos
cima de este. — Isla de la Juventud
Nivel medio de desarrollo = 0,46 a 0,59. Las provincias con niveles medios de

desarrollo son:
Nivel bajo de desarrollo = inferior a 0,46.

— La Habana
Dentro de las provincias que poseen =~ — Matanzas
nivel alto de desarrollo encontramos las — Villa Clara
provincias de: — Sancti Spiritus
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— Ciego de Avila
— Camaguey

Poseen niveles bajos de desarrollo
pues no alcanzaron resultados por en-
cima de la media:

— Pinar del Rio
— Las Tunas
— Holguin

— Granma
— Santiago de Cuba
— Guantdnamo

Como se puede apreciar en el Mapa 2
cuando se excluye a Ciudad de la Habana
del anélisis del IDHTC hay tres territorios
que tienen una situacién muy favorable
en su desemperio, son ellos: Cienfuegos,
Ciego de Avila y La Isla de la Juventud.

Mapa 2: Representacion gréfica de los niveles de desarrollo por territorios sin

considerar a Ciudad Habana

. Alto nivel de desarrollo

. Nivel medio de desarrollo
Bajo nivel de desarrollo

Fuente: Elaboracién propia.

Conclusiones

El desarrollo territorial planificado en
Cuba ha pasado por tres etapas esencia-
les; desde el punto de vista territorial en
la sequnda etapa se sentaron las bases
para un desarrollo méas acelerado y
completo de todos los territorios del pais.

Con las limitaciones que pueda tener
un indice para medir el desarrollo territo-
rial, el IDHT constituye un instrumento

de gran valor para caracterizar los nive-
les de desarrollo que se van alcanzando
en las diferentes provincias de Cuba y
el municipio especial de la Isla de la Ju-
ventud.

Los territorios orientales en Cuba
presentan bajos niveles de desarrollo, lo
que hace ineludible prever el disefio de
politicas de desarrollo significativamente
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diferenciadas para atenuar las despro-
porciones territoriales desde el punto de
vista socioecondémico.

La aplicacién de este IDHT en Cuba
a diferencias de otras analiza un con-
junto de indicadores con incidencia di-
recta en el desarrollo humano para una
serie de afos nunca antes estudiada,
desde 1985 a 2002. Esto posibilita el
andlisis de las tendencias del desarrollo

territorial de una forma maés objetiva y
fundamentada.

Al realizar el Diagnéstico del Plan
Territorial se debera tener en cuenta el
IDHT como una Técnica de Anélisis que
sirve de complemento para el andlisis,
lo que posibilita establecer los Objetivos
y las Metas del plan de manera mas fun-
damentada y objetiva.
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Resumen

Se calcula el Indice de Desarrollo Huma-
no para los territorios que conforman la
Isla de Cuba, clasificindose los mismos
en territorios con niveles bajos, medios y
altos de desarrollo. Este indice se calculé
a partir de seis indicadores que tienen
incidencia directa en el Desarrollo Hu-
mano. Para el célculo de este Indice de
Desarrollo Humano Territorial, a diferen-
cia de otros estudios, se emplearon indi-
cadores de cada ano analizado. Los datos
utilizados corresponden a una serie de
veinte y tres afios consecutivos, es decir
desde 1985 hasta el 2007.

Palabras Clave: desarrollo, desarrollo
humano, Indice de Desarrollo Territorial,
Indice de Desarrollo Humano Territorial.
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Silvia M. El sistema de direccion v planifi-
cacién de la economia en Cuba: historia,
actualidad y perspectivas. La Habana:
Pueblo y Educacién, 1986.

Abstract

The Human Development Index of the
territories that form the isle of Cuba is
calculated by classifying each of them
into territories with low, medium or high
levels of development. This index was
calculated using six indicators that have
direct incidence in Human Develop-
ment. To the calculus of this Territorial
Human Development Index, different-
ly from what is done in other studies,
indicators of each year analyzed were
used. The data utilized correspond to a
series of twenty-three consecutive years,
that is, from 1985 to 2007.

Keywords: development, human devel-
opment, Territorial Development Index,
Territorial Human Development Index.
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O processo sociotécnico de
eletrificacao da Amazonia:
esboco de uma analise historica“

Chélen Fischer de Lemos

Introducado

No delineamento das condicoes histéricas
de ocupacao e apropriacdo do espaco
amazonico, observa-se um longo pro-
cesso de identificacao de riquezas apro-
priaveis e descoberta de novos caminhos
e obstaculos a penetracéo capitalista. Em
alguns momentos, determinados objetos
naturais, como as cachoeiras, por exem-
plo, foram representadas como obsta-
culos ao pleno desenvolvimento do
potencial humano. A medida que novas
invencoes e tecnologias tornaram possi-
vel a exploracao da energia hidraulica,
os trechos encachoeirados dos rios, antes

vistos como obstaculos ao desenvolvi-
mento, passaram a ter outra significacao.

Em meados da década de 1890, a
visao corrente considerava necessério e
fundamental o aproveitamento dos cur-
sos dos rios para penetrar nos territérios
férteis do vale amazobnico, a fim de al-
cancar as riquezas apropriaveis disponi-
veis. Os rios eram as Unicas vias de acesso
e de escoamento vidveis para a explo-
ragéo da regido. Mas, ao mesmo tempo
que os rios eram um meio de acesso as
riquezas, as cachoeiras eram obstaculos

Este trabalho apresenta algumas questdes e conclusdes desenvolvidas em minha Tese de

Doutorado (Lemos, 2007).

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 245-270, ago./dez. 2008.
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ao desenvolvimento comercial, por impe-
direm a livre navegacao e interrompe-
rem o fluxo dos recursos e mercadorias.
As cachoeiras nos rios Tocantins, Xingu,
Tapajés e Madeira eram consideradas o
principal inimigo da civilizacdo amazéni-
ca, o marco da oposi¢ao entre o homem
civilizado e a natureza selvagem:

A cachoeira é como que o obstdculo
oposto pela natureza ao poder hu-
mano na apropriacdo de suas forcas
vivas, é a resistencia bruta do mundo
inorganico a incitar a manifestacao
do esforco intelligente capaz de ven-
cel-a & fim de conquistar as quantas
riquezas guarda a natureza em seu
seio alem d’essa barreira.

A cachoeira é o marco milliario, que
a civilisagado néao consegue transpér
e de onde comega o livre imperio
da vida selvagem em toda a singe-
leza dos seus costumes [...]. (Santa
Rosa, c. 1900, p. 32, grifo meu)

Com o passar do tempo, os trechos
encachoeirados dos rios ganharam uma
nova interpretacdo e um novo papel
nesse mesmo progresso. Conforme res-
saltou, na década de 1970, o presidente
do Comité Coordenador dos Estudos
Energéticos da Amazénia (Eneram) !,
engenheiro Léo Penna:

O Eneram surpreendentemente re-
velou que a Amazénia é um vasto
potencial hidrelétrico. Nao sao apro-

veitaveis, para fins de geracao de
energia, os rios situados numa dis-
tancia média de 250 quildmetros de
cada margem do Amazonas. A partir
dai, contudo, existem rochas nos fun-
dos dos rios, elemento fundamental
para a construgao de barragens. (Ele-
tronorte, 1984, grifo meu)

O aspecto simbolicamente significa-
tivo que ressalta na fala reveladora do
presidente do Eneram ¢ a afirmagao de
que a “Amazdnia é um vasto potencial
hidrelétrico”, e nao que ela “tem um
vasto potencial”, como se toda a regiao
pudesse ser reduzida ao seu valor ener-
gético. E este aspecto particular da visao
sobre a regiao amazonica que este texto
busca compreender e analisar.

A primeira parte do artigo constrdi
uma perspectiva de anélise opondo a
historicidade como possibilidade de
compreensao do processo de eletrifica-
¢do na Amazéonia a naturalizagdo da
concepcao da regiao como “vocaciona-
da” para a exportagdo de energia. A
segunda parte expde as opcbes meto-
dolégicas adotadas a partir da aborda-
gem histérica contextualista, que ressalta
o carater sécio-histérico das tecnologias
como processos sociais conformados e
conformadores da sociedade e do espaco.
A terceira parte faz uma breve exposicdo
da histéria da eletrificacdo na Amazénia
e a ultima parte expde algumas consi-
deracdes finais.

1

O Comité Coordenador dos Estudos Energéticos da Amazénia (Eneram) foi criado pelo

Decreto 63.952, de 31/12/1968. O comité realizou os primeiros estudos hidroenergéticos
sistemaéticos para o aproveitamento hidrelétrico da Amazénia.
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Historicidade X naturalizacao: a desconstrucdo da
visdo da Amazoénia como “provincia energética”

Ao longo da década de 1980 até o inicio
da década 1990, o Estado brasileiro foi
perdendo capacidade de planejamento
e investimento, resultando no desmonte
do aparato planejador. A chamada “crise
do Estado” pds em questao o seu papel
como mediador nas relacbes com o
mercado, enquanto o desenvolvimento,
substituido pelo termo crescimento eco-
ndémico, passou a ser visto cada vez mais
sob a perspectiva da internacionalizagao
da economia. Nesse contexto, surgiu um
novo modelo de planejamento, impor-
tado das empresas privadas e fundamen-
tado na competicao e na insercao no
mercado internacional: “o management
(gestao) territorial e/ou ambiental, o pla-
nejamento estratégico (competitivo), o
marketing de lugares” (Vainer, 2003).
Esse tipo de gestao territorial, centrada
na “produtivizacado” do territério e na
insercao regional competitiva, serviu
como inspiracdo para a retomada do
planejamento governamental. Em mea-
dos dos anos 1990, a pretexto de en-
frentar a crise do Estado e promover o
crescimento econdmico, o governo fede-
ral desenvolveu novos instrumentos de
planejamento, como os Planos Pluria-
nuais?, os Eixos Nacionais de Integracéo
e Desenvolvimento e, mais recentemen-

te, o Plano de Aceleracdo do Crescimento
(PAC)3.

Esses planos estabeleceram como
ponto estratégico a realizacao de grandes
investimentos governamentais e priva-
dos em setores de infra-estrutura, espe-
cialmente energia (construcdo de usinas
hidrelétricas, gasodutos e linhas de trans-
missdo) e transporte (pavimentacao de
estradas, construcao de portos, hidro-
vias e ferrovias).

No que concerne a Amazbnia, os
investimentos visaram dotar a regido de
novos corredores de circulacdo de mer-
cadorias, para permitir a expansao da
exportacao de graos (especialmente a
soja) para os mercados internacionais,
reduzindo o custo e o tempo da expor-
tacdo. Nesse formato de planejamento,
em que se busca fundamentalmente a
insercdo competitiva do Pais no cenério
internacional, o papel da Amazénia em
relacédo a configuragdo do mapa ener-
gético nacional é orientado para as se-
guintes perspectivas: i) de solucao para
os problemas advindos do esgotamento
da capacidade de produgao hidrelétrica
de outras regides, como o Nordeste, e,
principalmente, os centros dinamicos da

2 A Constituicao de 1988 introduziu o Plano Plurianual (PPA) como principal instrumento de
planejamento de médio prazo do governo brasileiro. O primeiro PPA (1991-1995) atendeu
exclusivamente as exigéncias do dispositivo constitucional. No governo Fernando Henrique
Cardoso (eleito por dois mandatos consecutivos de quatro anos, 1995-2002), foram elabo-
rados os PPAs 1996-1999 e 2000-2003. No governo Luis Inacio Lula da Silva (também
eleito por dois mandatos consecutivos, 2003-2010), foram elaborados os PPAs 2004-2007

e 2008-2011.

3 O Plano de Aceleragao do Crescimento (PAC) 2007-2010 foi lancado em fevereiro de 2007.



248 O processo sociotécnico de eletrificacdo da Amazénia: esbogo de uma andlise histérica

economia nacional (Sudeste e Sul); ii) de
atracdo de industrias eletrointensivas, o
que significa a exportacao indireta de
energia para os paises centrais; e iii) de
uma possivel integracdo energética da
América do Sul, por meio do estabele-
cimento de novos fluxos energéticos®.

Ao centralizar a acao nas obras de
infra-estrutura, os planos estabelecem
um lugar para a Amazdnia no processo
geral de acumulacao capitalista, pela
dinamizacao seletiva de alguns espacos.

Esse planejamento concretiza novas
articulagdes entre o capital e o Estado,
nas quais cabe ao Estado a regulagéo, o
planejamento e o financiamento das
infra-estruturas a serem implementadas,
geridas e prioritariamente usadas pela
iniciativa privada. Trata-se, portanto, de
um planejamento governamental em
que a produgao, a transmissao e o con-
sumo da energia em larga escala tendem
a se distribuir entre os grupos econdémi-
cos que sustentam as formas de insercao
competitiva no mercado internacional.
As necessidades e aspiragdes das popu-
lagbes locais estao ausentes nos planos,
que as excluem do “desenvolvimento
nacional”. A regido, vista de fora, é obje-
to passivo de apropriagao, como se fosse
desprovida de sujeitos capazes de for-
mular um projeto préprio de desenvol-
vimento.

Vérios trabalhos (Pinto, 2005 e
2002; Seva Filho, 2005a; Silva, 2005;
Bermann, 2001; Magalhaes, Brito e
Castro, 1996) mostram que a geracao

centralizada de grandes blocos de ener-
gia em grandes usinas hidrelétricas, ao
invés de produzir a dinamizacao da eco-
nomia amazonica, aumentou as desigual-
dades sociais e econémicas na regiao e
também criou uma diferenciacao entre
trés grupos de consumidores: i) o grupo
dos grandes consumidores, composto
principalmente pelos complexos eletro-
intensivos minero-metallrgicos expor-
tadores (cuja eletricidade é subsidiada)
e as cidades amazobnicas maiores e mais
importantes, que sao atendidos pelo sis-
tema interligado; ii) o grupo composto
por sedes municipais e vilarejos de maior
porte, cujo suprimento de energia elé-
trica é feito em sua maioria pelos gera-
dores térmicos, movidos por derivados
de petréleo (diesel ou 6leo combustivel),
que constituem os sistemas isolados; e
iii) o grupo dos consumidores dispersos,
constituidos por comunidades isoladas,
parcamente supridas ou ndo supridas
por energia elétrica.

Como ressalta Bermann (2001), a
mercadoria energia possui um caréater
politico. Por um lado, constitui um im-
portante insumo produtivo que funciona
como mecanismo de regulacao, ja que
o preco (tarifa) afeta diretamente a taxa
de lucro da atividade produtiva. Por
outro, ao ser consumida, a energia de-
fine e assegura um determinado padrao
de qualidade de vida para as popula-
¢des. O quadro de diferenciagao dos
consumidores de energia elétrica na
Amazonia sugere, portanto, que a desi-
gualdade na distribuicdo das riquezas na
sociedade brasileira se reproduziu na

4 Para uma anélise da questao da integracao energética na América do Sul e dos conflitos
gerados pelos projetos de integracdo, ver Nuti (2006).
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desigualdade no consumo de energia
elétrica na regiao.

O jornalista Lucio Flavio Pinto, critico
dos planos e projetos contemporaneos
de exploragado econdémica da regiao,
ressalta que uma das visdes mais recor-
rentes na concepcao desses planos e
projetos é que “a agua é o principal ativo
de curto, médio e longo prazo da Ama-
zbnia [...]” (Pinto, 2002, p. 75). Enten-
dimentos semelhantes configuram a
regido no cenario nacional como “jazida
energética”, “area de monocultura da
agua ou hidronegécio”, “provincia ener-
gética” e “area vocacionada para a ex-
portacao de energia”. Dessa maneira, o
lugar da Amazdnia no processo produ-
tivo e no desenvolvimento do Pais é es-
tabelecido e configurado a priori, sem
qualquer consideragao acerca das pos-
sibilidades de uma insercdo produtiva
oriunda de determinacdes econémicas
e relacoes sociais locais/regionais.

Para Raffestin (1993), a matéria sé
se torna um recurso como resultado de
um processo de produgdo em que se
estabelecem relagdes de poder em torno
do acesso e apropriacdo da matéria in-
vestida de novas propriedades. As novas
propriedades da matéria (tornada recur-
s0) se manifestam por meio das técnicas
mobilizadas pelo trabalho. Assim, pode-
se dizer que a configuracao do lugar da
Amazo6nia nos processos produtivos con-
temporaneos determina a construcao
social da &gua/rios amazonicos exclusi-
vamente como recursos energéticos.

Conforme propds Bourdieu (1989),
as préticas discursivas nao sao vazias, elas
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produzem efeitos objetivos na realidade,
ou seja, o poder simbdlico nao sé tem a
capacidade de impor uma representacao
da realidade social, como é capaz de
(re)criar o préprio mundo a partir das
representacdes. O poder simbdlico se
inscreve em toda parte por meio da
imposicao de sistemas simbdlicos que
ocultam em si mesmos sua arbitrarie-
dade e que sao aceitos e naturalizados
pelos que a eles se submetem como sis-
temas legitimos de reconhecimento do
mundo. A percepcao do mundo social
feita pelas categorias derivadas da incor-
poracao das estruturas objetivas do es-
paco leva os agentes sociais a tomar o
mundo social tal como ele é, aceitando-
o como natural. Isso ocorre porque “as
relacoes de forca objetivas tendem a
reproduzir-se nas visdes do mundo so-
cial que contribuem para a permanéncia
dessas relacoes” (ibid., p. 142). O poder
simbélico nao tem forca prépria, mas
se legitima por outras formas de poder
e nisso reside sua virtude, pois é capaz
de transfigurar e encobrir relagbes sociais
de forca, ocultando-as sob a forma de
relagdes de comunicacéo. O poder sim-
bdlico se inscreve na relacdo entre os
que exercem o poder e os que a ele se
sujeitam, e o ocultamento da arbitrarie-
dade ¢ sua principal forca (ibid., p. 13).

Assim, a predefinicdo do lugar da
regido amazonica no processo produtivo
nacional de energia elétrica foi o ponto
de partida desta investigacdo. Em vez
de se buscar a especificidade da confi-
guracao da Amazoénia no desenvolvi-
mento contemporaneo, por meio das
representacdes consolidadas no curso do
planejamento e formulacao de politicas
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energéticas governamentais, optou-se
por compreender o processo histérico-
social de construcao daquela concepcao.
Foi adotado o pressuposto de que houve
uma transformacéo nas concepgdes do
papel da Amazdnia no cenério do de-
senvolvimento nacional e da exploragao
dos seus recursos energéticos, de modo
que a regiao passou a ser vista nao ape-
nas pelo Setor Elétrico mas também por
setores da burocracia estatal e da socie-
dade como “regido exportadora de ener-
gia”, “jazida energética” etc. Essa visao
foi construida no processo histérico-so-
cial de eletrificacao da regiao.

Conforme a orientagao de Raffestin
(1993), o territério é construido a partir
das relagdes sociais de producédo e de
poder que se projetam e desenvolvem
no espaco. O trabalho se inscreve no
territério marcando-o com relagdes de
poder que se territorializam e, dessa for-
ma, organizam as relacdes no espago.
Por sua vez, ja ha algum tempo, Vainer
vem afirmando que as macropoliticas
setoriais — de transporte, mineracao e
energia — sao estruturadoras da confi-
guracao do espaco nacional pelo Estado
e de apropriacao pelo capital do terri-
tério e dos recursos territorializados na
dinamica da acumulagao capitalista®. A
producao do territério nacional brasi-
leiro e as transformacoes espaciais sao,
portanto, em forte medida, determina-

dos pelas politicas setoriais. Em especial,
as politicas de infra-estrutura de energia
elétrica condicionam as dindmicas socioes-
paciais de maneira até mais objetiva do
que outras politicas concebidas explici-
tamente para ordenar o territério, sob
a rubrica de planejamento regional ou
territorial. Isso porque, por sua capaci-
dade de definir articulagbes econdmicas
e politicas, os projetos de infra-estrutura
sao capazes de interferir nas relagdes so-
ciais e na organizagao do espaco. Vainer
e Aratjo (1992) observaram ainda que
a incorporacao progressiva de recursos
naturais e territérios nas estratégias de
desenvolvimento tem sido a marca do
processo de intervencdo e de agéo do
Setor Elétrico no espaco.

A anélise da especificidade do pro-
cesso de eletrificacao na Amazdnia, por-
tanto, permitiu pensar os processos de
territorializacdo do espaco nacional numa
perspectiva histérica, em que a prépria
eletrificacao foi o fenébmeno social orien-
tador da investigagéo.

Partiu-se do pressuposto de que a
configuracao do Setor Elétrico na Amazo-
nia, pela implantacao de sua base mate-
rial e articulacdes socioespaciais, implicou
no exercicio de relagdes de poder e em
formas especificas de apropriagao e dis-
tribuicao da riqueza social. Além disso,
os padrdes de territorializagao e apropria-

® Desde 1988, sob a coordenacao do Prof. Carlos B. Vainer, um enorme esforco teérico e
analitico tem sido empreendido no sentido de compreender e explicitar o papel das
macropoliticas setoriais na conformacao dos padrées dominantes de intervencao territorial
do Estado brasileiro. O projeto Politica Energética e Organizacao Territorial (Peot) inaugurou
a discussao, que prosseguiu com o projeto Setor Elétrico e Organizacdo Territorial (Seot) e,
posteriormente, com o projeto Setor Elétrico, Territério, Meio Ambiente e Conflito Social

(Setmacs), que continua em andamento.
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cao dos recursos energéticos, estabele-
cidos pela implantacao fisico-territorial
de projetos e empreendimentos elétricos,
associados as formas de distribuicao e
consumo desigual da energia produzida,
contribuiram para afirmar a apropriagao
do territério e dos recursos naturais
como elemento central, garantindo a
competitividade de empresas e a repro-
ducao do processo de acumulacao de
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capital. A busca da dimens&o histdrica
particular das relacbes entre o processo
de eletrificagdo e o planejamento terri-
torial procurou iluminar concepcoes e
praticas relacionadas a apropriacao do
territério e dos recursos territorializados
na Amazdnia, bem como adicionar novos
elementos teéricos a reflexao sobre as di-
mensoes e determinantes territoriais do
desenvolvimento.

A abordagem historica contextual

Mills (1969) observa que a transforma-
¢ao histérica e a contradicao entre orien-
tacOes institucionais nao fazem parte da
vida dos homens tal como experimen-
tada cotidianamente. As transformacoes
estruturais que relacionam o homem e
a sociedade n&o sao percebidas imedia-
tamente pelos individuos, pois hd um
gap de compreensdao do homem em
relacdo ao seu mundo e sua histéria. Em
sua concepgao, faltaria aos homens
modernos

[...] uma qualidade de espirito que
lhes ajude a usar a informacao e a
desenvolver a razdo, a fim de per-
ceber, com lucidez, o que esta ocor-
rendo no mundo e o que pode estar
acontecendo dentro deles mesmos.
E essa qualidade [...] que podere-
mos chamar de imaginagao socio-
légica. (Mills, 1969, p. 11)

A imaginacéo socioldgica, assim de-
finida, é uma qualidade humana que
permite desvendar a falsa consciéncia
das posicoes sociais individuais e que
conduz a compreensao do mundo. Mills

afirma ainda que as “questdes” sao as-
suntos publicos que transcendem a ex-
periéncia pessoal e se relacionam as
organizagbes que formam a vida social.
Para identificar as questdes publicas, é
necessario indagar quais sao os valores
gue se encontram ameacados e quais sao
os valores aceitos e mantidos na socie-
dade. Nas palavras do autor, “nenhum
problema pode ser adequadamente for-
mulado, a menos que os valores envol-
vidos e a aparente ameaca a eles sejam
expostos” (ibid., p. 142). Esta é a tarefa
primordial da ciéncia social, ou seja, for-
mular os problemas, enfrentando as pre-
ocupacoes e questdes vivenciadas pelos
homens, de modo a contribuir para sua
compreensao.

O principal valor ameacado pelo
processo social e histérico de eletrifica-
cao da Amazonia é uma perspectiva de
desenvolvimento que contemple as di-
ferentes regides do Pais como totalidade
e ndo como segmento a ser incorporado
de forma subordinada como espaco
seletivo de valorizacdo nos processos de
acumulacao do capitalismo global. A
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escolha de uma abordagem histérica
para a investigacao, portanto, nao é for-
tuita. O padréo energético amazébnico é
resultado de um processo histérico de
superposicao de politicas energéticas e
préticas de intervencao territorial que
determinam e circunscrevem o “lugar”
da regido no espaco energético nacio-
nal. A naturalizacdo da Amazénia como
regido exportadora de energia é opera-
cionalizada ideologicamente para dar
sentido a sua subordinacdo na divisao
regional do trabalho. A naturalizacéo é
justamente o movimento de subtracao
da historicidade dos fenémenos, permi-
tindo que se perpetue o sistema de domi-
nacao (Raffestin, 1993). A abordagem
histérica visa “desnaturalizar” esse pa-
dréo energético, que define a Amazdnia
basicamente como uma regiao exporta-
dora de energia, baseado na constatagao
da abundancia de recursos hidroener-
géticos e do baixo consumo local de ele-
tricidade.

O foco central do estudo sao a ele-
trificacao, entendida como um processo
social determinado histérica e cultural-
mente, e sua relagdo com a producao
do espaco na Amazénia. Ao adotar esse
ponto de vista, consideramos que as
tecnologias fazem parte dos sistemas de
significado das sociedades e expressam
acoOes e idéias. Em outras palavras, as
tecnologias envolvem narrativas que
falam tanto sobre as sociedades que as
construiram/ conceberam/ adotaram —
como e por que foram constituidas, com
que propdsito e quais as formas possiveis
de seu uso — quanto sobre as técnicas
em si. Os artefatos técnicos, como barra-
gens, usinas nucleares ou até aparelhos

de TV, emergem em contextos sociais
especificos, como expressao de forcas
sociais, de necessidades pessoais, de
consideragdes politicas, de constrangi-
mentos legais etc., porque sdo constru-
¢oes sociais (Nye, 2006, p. 49).

Para a realizacao da pesquisa, foi
adotada uma abordagem contextualista
que focaliza o “ambiente” sociocultural
e histérico em que se configuram e se
adotam as tecnologias (Hughes, 1993).
Ou seja, como as sociedades relacionam
diferentes niveis de realidade com conjun-
tos de idéias e, dessa maneira, configu-
ram/conformam as tecnologias, escolhem
suas maquinas e se transformam, asso-
ciando, de forma inseparavel, os aspectos
técnicos e culturais (Nye, 2006 e 1991).
Nessa abordagem, as tecnologias sao
profunda e continuamente embebidas
na (re)construcado do mundo, o que sig-
nifica que os processos técnicos sao parte
das praticas culturais das sociedades e
podem se desenvolver a partir de mais
de um caminho. Nenhum artefato ou
tecnologia em si é uma forca implacéavel
e inexoravel movendo-se pela histéria.
Os sistemas tecnolégicos fazem parte das
préticas sociais que variam ao longo da
histéria e de uma cultura para outra.
Cada artefato, cada objeto, seja o auto-
moével ou uma usina hidrelétrica, esté en-
volvido numa série de escolhas e decisdes
que sdo apenas parcialmente baseadas
em consideragdes técnicas, envolvendo,
igualmente, questdes econémicas, politi-
cas, legais, organizacionais, culturais etc.

As tecnologias sao construcoes sociais
e, como tais, fazem parte das préticas
culturais e dos sistemas de significados
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das sociedades. A eletrificacao, portanto,
é compreendida como processo socio-
técnico. Isso significa dizer que as possi-
bilidades de transformacéo da sociedade
e do espaco, com a participacéo da ele-
trificacao, s6 existem na medida em que
ela interaja com outras instancias sociais,
econdmicas, técnicas, politicas e culturais
da sociedade, influenciando-as e sendo
por elas influenciada. A adogéo de uma
abordagem histérica contextualista, no
levantamento e andlise dos fatos e even-
tos, permitiu desvendar a emergéncia
das formas de produzir energia elétrica
na Amazodnia ao longo do tempo, bem
como sua interagao com projetos politicos
que reconfiguraram o papel e o signifi-
cado da Amazonia no espaco energético
nacional. Essas formas envolveram di-
ferentes técnicas e recursos, articulados
com interesses econémicos e politicos,
e concepcdes de apropriacao do terri-
tério e dos recursos territorializados.

A abordagem contextualista buscou
tratar a inseparabilidade dos fatos e even-
tos dos contextos sociais e histéricos em
que ocorreram. Em outras palavras, par-
tiu-se da consideracéo de que, para que
o passado possa ser compreendido, os
eventos, fatos e agentes sociais e insti-
tucionais devem estar situados no contex-
to social e histérico da época. Ou seja, o
processo e o movimento histérico devem
transparecer na andlise por meio da inves-
tigacdo de muiltiplas influéncias de fatores
tecnolégicos, socioecondmicos, institucio-
nais, politicos e organizacionais. Essa
opcao metodoldgica orientou a definigao
do ponto de partida factual para a anélise
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do processo de eletrificacao na Amazo-
nia. Foi estabelecido o periodo desde a
implantacdo dos primeiros sistemas elétri-
cos na regiao, especificamente em Belém
e Manaus (cujos servicos elétricos para
iluminagéo publica foram inaugurados
respectivamente em 1° de fevereiro de
1896 e 22 de outubro de 1896), até os
anos 1990.

A compreensao da eletrificacdo como
um processo histérico-cultural permitiu
estabelecer, como ponto de partida ana-
litico, a introducao sistematica da ilumi-
nacao publica nas principais capitais
amazOnicas, que coincidia com a ascen-
sao da economia da borracha, na segun-
da metade do século XIX. Esse ponto
de partida possibilitou correlacionar
acoes do capital privado e do setor pu-
blico para produzir um novo tipo de
servico urbano — a iluminacao publica —
que culminou com a introdugao, no final
do século XIX, de uma nova tecnologia
na regido: a energia elétrica®.

Nos anos 1990, um conjunto de
transformagdes, nos ambitos nacional e
internacional, determinou mudancas no
papel do Estado na economia e uma
radical reestruturacao do Setor Elétrico.
Com o surgimento de novos agentes,
nova estrutura institucional, novo marco
legal e novos mercados, a anélise da
relacao entre o territério e as politicas
setoriais de energia elétrica se tornou
muito mais complexa. Por outro lado,
ja estava consolidada a representacao
da regido como “jazida energética” e
“exportadora de energia”, que passou

% Note-se que o ponto de partida analitico precede o ponto de partida factual, para que seja
possivel correlacionar o fenémeno da eletrificacdo com o contexto histérico precedente.
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a figurar, desde entao, como “vocacao
natural” da regido no planejamento go-
vernamental e nos projetos publicos e
privados de expansao da economia na-
cional. Assim, o recorte temporal entre
1890 e 1990, demarcando 100 anos
de histéria, mantém a coeréncia analitica
e tedrica. Essa delimitagéo permitiu pro-
por a seguinte periodizacdo analitica’:
i) do final do século XIX aos primeiros
anos do século XX: constituicao dos ser-
vigos de iluminacao publica e processo
de implantacao dos sistemas elétricos;
ii) dos primeiros anos do século XX até
o fim dos anos 1940: evolugao dos siste-
mas elétricos nas capitais e penetracao
e disseminagao dos pequenos sistemas
elétricos no interior dos estados amazé-
nicos; iii) dos anos 1950 ao inicio dos
anos 1970: agéo planejada do Estado
no processo de eletrificacao e definicao
do papel da eletricidade na constituicao
da infra-estrutura regional para o desen-
volvimento; iv) dos anos 1970 aos anos
1990: mudanca nos padroes de explo-
racao energética, com a consolidacao da
hidreletricidade e a construgéo da re-
presentacédo da Amazonia como regiéo
exportadora de energia.

A pesquisa, essencialmente de natu-
reza qualitativa, baseou-se no levanta-
mento e na andlise de contetido das fontes
documentais. Foram analisados textos

histéricos de diversas naturezas, mas pri-
mordialmente documentos oficiais (go-
vernamentais), como fontes primarias:
mensagens, falas, exposicoes, discursos,
relatérios, planos, projetos, diagndsticos
e leis. O caréter “oficial” dos documen-
tos nao dispensou a critica documental
dos textos histéricos® pela confrontacao
de diferentes documentos e fontes. A
analise buscou situar as fontes docu-
mentais nos contextos de sua producao,
focalizando a construcao das visdes e
representacoes sobre a Amazonia no
processo de eletrificacdo, ao longo do
periodo estudado. Jornais e revistas de
época foram importantes fontes para a
contextualizacdo, por fornecerem um
panorama geral da sociedade nas dife-
rentes épocas, além de complementarem
informacdes. Toda a anélise se apoiou
na revisao da literatura nacional e inter-
nacional, especialmente sobre histéria da
tecnologia e da eletrificacao, planeja-
mento energético e desenvolvimento
capitalista.

A adogao de uma abordagem histo-
rica contextual demandou a opcao pela
analise preferencial de documentos pri-
marios e a necessidade de elaborar uma
organizacao das fontes de pesquisa®. As
fontes foram divididas em duas grandes
categorias, fontes priméarias (diretas) e fon-
tes secundarias (indiretas), que, por sua

7

Convém ressaltar que a periodizacdo ndo constituiu uma camisa-de-forca, mas um recurso

analitico e de organizacdo da narrativa. Ao longo da pesquisa, os periodos foram flexibilizados
para comportar narrativas mais “longas” de fendmenos persistentes no tempo e no espaco,
bem como suas dindmicas internas e articulacoes externas com outros fenémenos e processos.
Esse aspecto é particularmente notado ao longo da Tese.

Como afirma Cardoso (2005, p. 69): “[...] Os textos histéricos, narrativas eles também, nao

sao um desvio ou deturpacao da estrutura dos fatos ou processos de que falam, que narram:
sdo uma extensao legitima de suas caracteristicas intrinsecas.”

A organizacéo das fontes foi feita a partir de sugestdes colhidas em Cardoso (1986).
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vez, foram divididas em subcategorias °:
i) fontes primdrias impressas: (a) docu-
mentos (mensagens, falas, exposicoes, dis-
cursos, relatérios, planos, diagndsticos e
leis); (b) albuns (produzidos pelos gover-
nos como propaganda oficial); (c) dados
estatisticos oficiais!''; e (d) outros (relaté-
rios de instituigdes nao-governamentais,
estatutos de empresas, contratos, dis-
cursos, depoimentos (histéria oral) etc.);
ii) fontes primdrias manuscritas: oficios,
cartas e contratos; iii) fontes secunddrias:
(a) livros, capitulos de livros, teses, disser-
tacoes e artigos de periddicos cientificos;
(b) jornais e revistas (noticias e propa-
gandas); (c) e-books'? (livros e textos ela-
borados para veiculacdo em midia
eletronica); e (d) sitios (URL); e iv) acer-
vos histéricos consultados: indicacao das
instituigdes em que se localizam os prin-
cipais acervos documentais consultados.
As fontes iconogrdficas — fotografias,
anuncios comerciais e cartdes postais —,
embora de fundamental importancia
para a pesquisa, nao tiveram um trata-
mento em separado °.

O uso de fontes primarias documen-
tais, complementadas por outras fontes
diretas como albuns, estatisticas oficiais e
outros tipos de documentos, foi particu-
larmente importante na recuperacao da
constituicao dos servicos de iluminagao
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publica na segunda metade do século XIX,
nas cidades de Belém e Manaus, durante
o periodo de ascensao da economia da
borracha. Os diferentes sistemas de ilu-
minacao foram analisados objetivando
identificar os elementos que pudessem
levar a compreensao da passagem (n&o
automatica) de um tipo de tecnologia —
a iluminacdo a gas — para outro — a ele-
tricidade — nos servicos de iluminagao
publica amazdnicos. Foram analisadas
particularmente as formas contratuais
dos servicos, os problemas, as discussoes
sobre as tecnologias empregadas e os
conflitos relacionados aos sistemas de
iluminagéo. Também foi elaborado um
panorama da situacao da eletrificacao
nos municipios e localidades do interior
da Amazbdnia na primeira metade do
século XX, detalhando alguns processos
especificos de eletrificacao.

Fontes primérias documentais, com-
plementadas por jornais e revistas de
época, foram importantes para a recupe-
racao da trajetdria histérica das principais
companhias estrangeiras fornecedoras
de energia elétrica nas capitais amazo-
nicas na primeira metade do século XX
e para o estabelecimento do contexto
social da evolugao dos sistemas elétricos
ai instalados. A associagao entre os prin-
cipais usos da energia elétrica, especial-

10 Essa divisao das fontes por categorias e subcategorias é explicitada na Tese. Neste texto, s6
aparece a bibliografia citada, sem tratamento especial das fontes.

1 Em geral, os dados estatisticos sao considerados fontes secundérias por fornecerem uma
informagcao ja filtrada e indireta. Contudo, como em alguns casos estas constituem as tnicas
fontes histéricas disponiveis, optamos por inclui-las nas fontes primaérias.

12° Os e-books nao possuem versao impressa ou esta é diferente da versao veiculada na internet.

13 Neste texto, nao foram apresentadas iconografias, mas elas foram fundamentais, especial-
mente para a identificacao de fabricantes de equipamentos e do uso de tecnologias. Na Tese,
encontram-se inseridas na bibliografia citada e foram identificadas junto as ilustracoes.
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mente luz e tracéo, foi focalizada em con-
junto com a andlise dos arranjos tecno-
l6gicos empregados pelas empresas na
constituicdo dos sistemas elétricos. Foi
possivel associar, ainda, um panorama
da industria de energia elétrica no Brasil
ao quadro geral da industria na regiéo,
bem como as primeiras acoes regulado-
ras do governo federal nesse setor, no
periodo.

Embora tenham sido baseadas num
grande nimero de fontes documentais,

as andlises dos periodos dos anos 1950
ao inicio dos anos 1970 e dos anos 1970
aos anos 1990 recorreram amplamente
as fontes secundarias de diversos tipos
para complementacgao de informacoes e
fundamentacao analitica. Isso se deveu,
principalmente, ao fato de que ambos
os periodos sao bastante tratados pelo
pensamento social e econdmico brasi-
leiro, sob diversos pontos de vista, o que
implicou uma importante e necesséaria
revisao bibliogréfica.

Breve historia da eletrificacdo na Amazoénia: quatro

fases
Primeira fase

Na histéria do processo sociotécnico de
eletrificacao da Amazonia, foi identificada
uma primeira fase, como prelidio para
a eletrificagao propriamente dita, carac-
terizada pela constituicdo dos servicos de
iluminacao publica nas capitais amazo6-
nicas, especialmente Belém e Manaus. A
relacao entre a disponibilidade de recur-
sos publicos — advindos da economia da
borracha na segunda metade do século
XIX —, o crescimento das cidades e o pro-
cesso de urbanizacdo propiciou o con-
texto no qual o capital privado e o setor
publico interagiram para constituir a ilu-
minagao publica como um tipo especifico
de servico urbano. Ao longo do tempo,
diferentes sistemas de iluminacao se su-
cederam, utilizando vérias fontes como
iluminantes: éleo de andiroba, querose-
ne, benzeno, acetileno, gas globo, gas li-
quido de carvao e géas carboénico. Das

interagbes e conflitos entre os agentes so-
ciais envolvidos nos diferentes sistemas
de iluminacao e os arranjos politicos,
emergiram novas relagdes contratuais,
formas de gestao dos servigos, estruturas
administrativas e aperfeicoamentos téc-
nicos nos sistemas, que culminaram na
adocao de uma nova tecnologia: a ener-
gia elétrica.

A ascensao da borracha viabilizou o
investimento macico dos excedentes da
economia no desenvolvimento urbano,
com o estabelecimento dos mais mo-
dernos servicos nas capitais amazonicas:
foram instalados servigos de iluminagao
publica a gas e posteriormente elétricos,
de viagao urbana, de comunicacgao, de
agua e esgoto, além de urbanizacéo e
embelezamento. As concessbes para a
exploracao dos servigos de luz e forga,
nos primeiros anos do regime republi-
cano, seguiram a heranga da doutrina
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do direito administrativo imperial na
concessao dos servicos de iluminacao a
gés: subsidios governamentais, rentincia
fiscal de taxas e impostos, contratos de
longo prazo, pagamentos em moeda
estrangeira, usufruto gratuito de terrenos,
benfeitorias e edificios, entre outras.

No final do século XIX e inicio do
século XX, cronistas e viajantes da época
(Nery, E, 1899; Luciani e Lima, 1899;
Marajo, 1895; Plane, 1903; Gongalves,
1904; Dias, c. 1904; Wileman, 1908 e
1909; Lloyd, 1913) nao se furtavam em
descrever as belezas das capitais amazo-
nicas iluminadas pela luz elétrica e o con-
forto urbano promovido pelo uso da
eletricidade em prédios puablicos e priva-
dos. A “propaganda oficial”, feita por
meio dos albuns produzidos a mando dos
governadores dos estados, como os do
Pard em 1899 e 1908, de Belém em
1902 e do Amazonas em 1901 e 1902,
procurava ressaltar os tragos mais moder-
nos das cidades, suas estruturas urbanas
e estilos de vida cosmopolitas, de acordo
com modelos europeus. O pioneirismo
da adocao da luz elétrica em Belém e
Manaus situava essas cidades no mesmo
patamar de progresso de capitais como
Paris e Londres. Fotografias de maquinas,
caldeiras e edificios das usinas geradoras
povoavam as paginas dos albuns oficiais
e comerciais, mostrando a afinidade das
cidades com as novas tecnologias de ge-
racao de energia elétrica (Santa Rosa, c.
1900, p. 135; Montenegro, 1909, p. 141;
Album de Belém do Pard, 1902, p. 26-
27; Caccavoni, 1898, p. 51, 67; Nery,
dJ., 1902, p. 26-29, 114). O caréter “es-
petacular” da luz elétrica era explorado
inclusive como atrativo turistico.
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Ha, contudo, exagero na afirmacao
de que essas cidades eram totalmente
iluminadas com luz elétrica, naquele pe-
riodo. O centro e as partes mais “nobres”
eram servidos por sistemas de gés e luz
elétrica, tanto particular quanto publico,
e possuiam os equipamentos urbanos
mais modernos. A populacdo mais pobre
da periferia, entretanto, nao gozava de
tais privilégios. Conforme aponta Vicen-
tini (2004), enquanto as areas centrais
adotavam padroes mundiais de urbani-
zacao e habitos adequados aos estilos
metropolitanos, condizentes com seus
habitantes burgueses brancos e estran-
geiros, os migrantes, sertanejos, negros
e mesticos ficavam a margem. As con-
dicoes de vida da populacao, para além
dos centros urbanos, eram miseraveis.
A luz elétrica, que prolongava o dia e
embelezava a paisagem urbana a noite,
era mais um privilégio de poucos que
um beneficio coletivo. Servia como
metafora da riqueza produzida coletiva-
mente, mas acumulada e consumida
apenas por uma pequena parcela.

A eletricidade nao substituiu de ime-
diato a iluminacao a gés, posto que a
luz elétrica era apenas uma de suas mul-
tiplas aplicacoes. Com ela, a sociedade
desenvolveu novas formas de apropria-
¢ao e vivéncia das cidades. A medida
que os trens elétricos consolidaram os
limites urbanos, incorporaram os subtr-
bios as atividades cotidianas de lazer e
trabalho. A instalacao dos ventiladores
deu maior conforto aos cafés, hotéis,
restaurantes e prédios publicos, en-
quanto a iluminacdo noturna coroava
tudo isso com a ampliacdo da vivéncia
social, familiar ou publica, da noite. No
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momento de sua instalagao nas capitais
amazodnicas, a eletricidade, com todos
0s usos possiveis, representava o alcance
de um nivel de progresso material e sim-
bélico de uma sociedade que se via em
ascensao.

Segunda fase

A instalacdo dos primeiros sistemas elé-
tricos, ainda no final do século XIX, e a
constituicdo das primeiras empresas es-
trangeiras concessiondrias dos servicos
publicos de eletricidade — Manads Tram-
ways & Light Company, em Manaus, e
a Pard Electric Railways and Lighting
Company, Limited, em Belém —, no ini-
cio do século XX, marcaram uma se-
gunda fase do processo sociotécnico de
eletrificacdo na Amazonia. A recuperacao
da trajetéria histérica dessas empresas
revelou que, embora tenha sido introdu-
zida precocemente na regiao amazoénica,
a energia elétrica estava relacionada quase
exclusivamente as atividades de embele-
zamento urbano — especificamente ilumi-
nacao publica e iluminagao privada — e
de tragao para o transporte publico. Os
sistemnas elétricos das capitais se consoli-
daram em fungao do desenvolvimento
associado da eletrificacao com a viacao
urbana. A eletricidade era, antes de tudo,
uma fonte de energia para o conforto
urbano e nao um insumo de atividades
produtivas.

O processo de eletrificacdo das ca-
pitais amazdnicas ocorreu baseado no
investimento de empresas estrangeiras,
vinculado e dependente da demanda

publica. O Estado teve um papel fun-
damental para garantir o lucro das em-
presas, além de direcionar/definir os usos
da energia elétrica: servicos de bombea-
mento de dgua, tracao para o transporte
urbano, iluminagao de logradouros pu-
blicos, iluminacéo de prédios publicos,
ventilacao e seguranga. Mesmo durante
a gestao publica dos servicos de energia
elétrica em Manaus, no inicio do século
XX, os objetivos e usos da energia nao
se modificaram, e o foco da eletrificacao
continuou a ser o conforto urbano nas
areas mais desenvolvidas e ricas da ci-
dade. O uso doméstico da energia elé-
trica, na maioria dos casos, tornou-se
um privilégio de uma classe abastada
que nao apenas podia pagar pelo servico
mas que se localizava, na cidade, em lu-
gares providos de redes de distribuicao.
A eletrificacao estava relacionada aos
padrdes de modernidade e progresso
material cristalizados nas opcoes do Es-
tado, que projetava as escolhas de uma
sociedade hierarquizada e conformada
pelas clivagens socioeconémicas.

Esse modelo de eletrificagao nao
encorajava as empresas a buscar novas
fontes de energia, tecnologias e/ou ar-
ranjos produtivos que reduzissem os
custos da geracao e distribuicao em di-
recao a uma ampliacdo do mercado
consumidor. Como também nao havia
concorréncia, as empresas nao precisa-
vam se preocupar em perder ou ganhar
clientes, pois o Estado liberal concessio-
néario ' se encarregava de determinar o
tamanho e a qualidade do mercado
consumidor de energia. O mercado, “co-
mandado” pela demanda publica, crescia

14 Expressao de Carlos Vainer.



Chélen Fischer de Lemos

ou encolhia de acordo com as conve-
niéncias e financas governamentais. As
empresas nao tinham incentivos para
buscar novos mercados, ja que crescer
significaria também investir e arriscar. Por
outro lado, se o baixo desenvolvimento
industrial da regiao se traduzia em fracos
mercados para a industria de energia, o
contrario também era verdadeiro: a
operacao, muito préxima da capacidade
das usinas, limitava qualquer ambicao
industrial que a regido pudesse ter. E
isso era verdadeiro tanto para as capitais
quanto para as cidades no interior, ja
que, aos poucos, pequenos sistemas elé-
tricos também foram instalados em algu-
mas cidades, do interior, que passaram
a usufruir de servicos de iluminagao.

Tanto a iniciativa privada quanto o
poder publico municipal e o estadual
foram responséaveis pela disseminacao
dos sistemas elétricos no interior dos
estados amazonicos. No caso das insta-
lagbes privadas, algumas iniciativas es-
tavam vinculadas a empreendimentos
especificos, como a eletrificacao de Porto
Velho (RO), que, desde 1908, possuia
instalacoes elétricas ligadas ao estabele-
cimento da Madeira-Mamoré Railway
Co., para a construcado da Estrada de
Ferro Madeira-Mamoré. Outros exem-
plos seriam as instalagdes de Fordlandia,
em 1928, e Belterra, em 1934, no Par3,
ligadas a exploracao da borracha por
Henry Ford; e, ainda, a instalacao em
Santana, no Amapéa (1940), feita por
funcionarios da empresa Icomi, que iria
explorar o manganés na Serra do Navio.
Todas as unidades instaladas no interior,
no inicio do século XX, pela iniciativa
privada — Cruzeiro do Sul (1904) e Xa-
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pury (1914), no Acre; Humaita (1905),
no Amazonas; Mazagao (1914) e Amapa
(inicio da década de 1940), no Amap4;
Braganca (1911) e Santarém (1915), no
Para — passaram para a gestdo governa-
mental, seja municipal ou estadual, até
adécada de 1950, exceto a de Mazagao,
que s6 foi municipalizada em 1958.

As iniciativas governamentais de ele-
trificacao nas cidades do interior tinham
carater pontual, como em Cachoeira e
Chaves (1914), no Para; Rio Branco
(1916) e Vila Seabra (1920), no Acre;
Clevelandia (em torno de 1920), em
Vila de Espirito Santo do Oiapoque; e
Macapé (1937), no Amapa. As ativida-
des de eletrificacdo mais sistematicas
ocorreram no Amazonas, com a eletrifi-
cagao das cidades de Itacoatiara, Parin-
tins, Coary, em 1926, e Borba, Sao Félix
e Teffé, em 1928, e no Para, entre 1937
e 1939, quando uma acéo conjunta do
estado e dos municipios instalou e/ou
reformou os servicos elétricos de San-
tarém, Obidos, Mocajuba, Gurupa, Bra-
gancga, Faro, Santa Isabel, Oriximina,
Sao Miguel Guamé, Igarapé-Assu, Curu-
¢4, Afua e Capanema. As pequenas
unidades geradoras eram essencialmente
térmicas (unidades locomdveis estacio-
nérias, unidades dieselelétricas, peque-
nos motores a vapor etc.), impulsionadas
a lenha, carvao ou derivados de petré-
leo. Essas unidades se tornaram a base
dos sistemas isolados, uma forma tipica
da organizacéo espacial dos sistemas elé-
tricos na regidao amazénica.

Na década de 1920, as centrais ter-
melétricas da Pard Electric Railway and
Lighting Company, Limited, e da Manads
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Tramway and Light Company, Limited,
estavam entre as dez maiores unidades
geradoras do Brasil. Suas instalacoes
possuiam equipamentos e maquinas
modernas (Beliss & Morcom, Babcock
& Wilcox, Westinghouse, Siemens etc.)
No final da década de 1930, a Pard Electric
ainda era considerada uma das maiores
do Pais. Assim, até o inicio da Segunda
Guerra Mundial, o modelo de eletrifi-
cacéo adotado nas capitais amazonicas,
com seus altos e baixos conjunturais, con-
seguia atender as demandas, da maneira
como eram formuladas pelo poder pu-
blico.

Ao longo da década de 1940, con-
tudo, os sistemas elétricos de Manaus e
Belém entraram em colapso. Vérios fa-
tores contribuiram, de maneira variavel
no caso de cada empresa, para esse pro-
cesso: desgaste de alguns equipamentos
e obsolescéncia de outros, interrupcao
no fornecimento da lenha para as cal-
deiras, falta de equipamentos de repo-
sicao que nao podiam ser importados
durante a Segunda Guerra Mundial,
demanda crescente, concorréncia do
transporte automotivo, endividamento
das empresas, falta de pagamentos de
clientes (como a prefeitura de Belém),
entre outros. A mé qualidade dos servicos
(interrupcdes no fornecimento de luz,
irregularidade e mau estado dos trens
urbanos) gerou a insatisfacao dos usua-
rios e dos governos. A intervengao do
governo federal nas empresas de ener-
gia elétrica acabou determinando a esta-
tizacdo dos servigos, que passaram a ser
geridos pela municipalidade, no caso de
Belém, e pelo governo estadual, no caso
de Manaus.

Terceira fase

A crise energética nas capitais amazoni-
cas sensibilizou e mobilizou politicos e
planejadores. Apds a criacao da Supe-
rintendéncia do Plano de Valorizacao da
Amazodnia (SPVEA), primeira agéncia de
desenvolvimento regional, esses atores
canalizaram para o érgao as perspectivas
e expectativas de regularizacéo da situa-
cao da energia elétrica na Amazobnia.
Com o planejamento centralizado, a
eletrificacdo na Amazobnia entrou em
uma terceira fase. No periodo pioneiro da
eletrificacao na Amazédnia, esta teve um
cardter localizado, associado a alguns
empreendimentos privados e iniciativas
pontuais. Com a SPVEA, pelo menos no
nivel do “plano’, a questao da eletrifica-
¢ao passou a envolver o estabelecimento
de uma infra-estrutura de suprimento
publico de energia elétrica, para garantir
o provimento regional e promover o
desenvolvimento da regido. A SPVEA
pretendia comandar esse processo, vin-
culando a questao energética as demais
acoes de desenvolvimento regional. A
falta de um modelo de planejamento e
gestao do setor de energia elétrica, e de
um plano abrangente e concreto de
acado, contudo, acabaram tornando as
acoes da superintendéncia, embora mais
amplas, também pontuais. Apesar disso,
a SPVEA teve um papel importante na
construcao do sistema publico de supri-
mento de energia elétrica na regido, ao
contribuir para a consolidacao das em-
presas locais de energia (Forca e Luz do
Paréa - Forluz, em Belém, e Companhia
de Eletricidade de Manaus - CEM, em
Manaus, ambas criadas em 1952) e
apoiar as agdes das empresas estaduais
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recém-criadas: Centrais Elétricas de
Goias S/A (Celg), em Goiéas, em 1955;
Companhia de Eletricidade do Amapa
(CEA), no Amapa, em 1956; Centrais
Elétricas Matogrossenses S/A (Cemat),
no Mato Grosso, em 1956; Companhia
Energética do Maranhao (Cemar), no
Maranhao, em 1958; Centrais Elétricas
do Para S/A (Celpa), no Para, em 1960;
Centrais Elétricas do Estado do Amazo-
nas S/A (Celetramazon), no Amazonas,
em 1964; e Companhia de Eletricidade
do Acre (Eletroacre), no Acre, em 1965.
Aos poucos, essas empresas assumiram
o planejamento da expansao, a realiza-
¢ao de projetos de eletrificacdo e a cons-
trucdo e operacao de sistemas de
producéo, transmissao e distribuicao de
energia elétrica nos seus estados, tarefa
que a SPVEA nao conseguiu coordenar.
A industria amazénica, contudo, conti-
nuou por muito tempo dependente da
autoproducao para se desenvolver, pois
a crise energética deflagrada na década
de 1940 s6 foi realmente superada no
final da década de 1960.

Dois importantes projetos hidrelétri-
cos, planejados e parcialmente execu-
tados durante a gestdo da SPVEA,
tiveram pouca participacao dessa supe-
rintendéncia: a Usina Hidrelétrica Coara-
cy Nunes, que comecou a ser planejada
no inicio da década de 1950 e a ser
construida em 1960, e a Usina Hidrelé-
trica Curua-Una, que foi planejada no
inicio da década de 1960 para atender
a projetos industriais em Santarém e
Aveiro. Como os recursos da SPVEA
para Curua-Una nao chegaram, a usina
s6 comecou a ser construida em 1968,
sob a responsabilidade da Celpa.
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No caso da Usina Hidrelétrica Coa-
racy Nunes, a participacao da SPVEA se
restringiu a alocacdo de alguns recursos
(para a criacao da CEA e para as obras),
ficando de fora da participacao na coor-
denagao do projeto de construcao e da
realizacao do plano de desenvolvimento
associado, que envolvia a exploragao do
manganés da Serra do Navio, uma das
maiores reservas do minério do Pais. E
significativo que o principal 6rgao de
desenvolvimento regional tivesse pouca
influéncia na elaboracéo e execucao da-
quele que era considerado um dos pri-
meiros projetos modernos na regiao. O
projeto envolvia a primeira usina hidre-
létrica de grande porte na Amazonia, e a
associacao entre hidreletricidade e mine-
racao era sua principal caracteristica.
Ressalta j&, nesse caso, um aspecto dis-
tintivo que viria a se tornar tipico dos
grandes projetos de investimento na
Amazonia: o carater de enclave territorial
(Vainer e Araudjo, 1992), com a consti-
tuicdo de uma dinamica excludente de
apropriagao e uso do territério e seus re-
cursos. Além disso, fica patente que tanto
a SPVEA quanto sua sucessora, a Supe-
rintendéncia de Desenvolvimento da
Amazbdnia (Sudam), desde o inicio nao
tinham capacidade de influir nos espacos
de valorizacdo em que participavam o
grande capital nacional em associacao
com o capital internacional.

A Usina Hidrelétrica Coaracy Nunes
foi uma espécie de “protétipo”, em
menor propor¢ao, dos projetos hidroe-
nergéticos modernos na Amazonia. Uma
usina hidrelétrica, associada a exploracéo
de jazidas minerais, que polarizou uma
regiao que cresceu e se urbanizou em
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torno de um projeto cujo principal re-
curso explorado era esgotéavel. O desen-
volvimento pretendido com o projeto
néo foi alcancado, pois ainda hoje a eco-
nomia do Amapa depende da explora-
cado de recursos nao renovaveis. Além
disso, um enorme passivo ambiental,
resultante da exploracao do manganés,
foi deixado como heranca.

A concluséo e entrada em operacéo
das usinas hidrelétricas de Coaracy Nunes
(1976) e Curua-Una (1977) iniciaram
a dinamizacao do parque gerador elétri-
co da regidao amazobnica, que era essen-
cialmente térmico. Mas foram somente
o planejamento e a construcao da usina
hidrelétrica de Tucurui que efetivamente
inseriram a Amazbnia no “mapa”’ da
geracao de energia elétrica nacional.

A instabilidade no aporte de recur-
sos, a fragmentacao das iniciativas e as
ingeréncias politicas, associadas a baixa
capacidade de coordenacao efetiva das
acoes executadas por outros 6rgéaos
publicos, entres outras dificuldades, de-
terminaram o fracasso da SPVEA e sua
substituicao pela Sudam, em 1966.

A Sudam deu continuidade a muitas
das acoes iniciadas pela SPVEA na area
de energia elétrica. Apoiou as iniciativas
das empresas estaduais em projetos es-
pecificos e a realizacao de estudos hi-
droenergéticos, concedendo incentivos
para a renovacao do parque gerador.
Mas, logo perdeu espaco para novas
articulacbes institucionais que viriam a

comandar o processo de expansao dos
sistemas de energia elétrica na Amazonia.

Quarta fase

A partir da década de 1970, a conjugacao
de multiplos fatores em ambitos regional,
nacional e internacional contribuiu para
uma mudanga radical na politica ener-
gética nacional e para a mudanca no
foco do desenvolvimento na Amazonia:
crise mundial do petrdleo; politica de in-
tegracdo nacional do governo, com sua
alta capacidade de mobilizacdo do territ6-
rio e seus recursos; divulgacao da dispo-
nibilidade dos recursos hidroenergéticos
na regiao, a partir dos estudos do Eneram;
comprometimento do governo federal e
das empresas estatais com determinados
interesses econémicos (industria eletroin-
tensiva de capital internacional); mudan-
¢as na estrutura organizacional do Setor
Elétrico e seu plano de expansao territo-
rial, com a criacdo da Eletronorte como
subsidiéria regional; disponibilidade de
recursos publicos e privados e de fontes
de financiamento para o investimento em
grandes projetos, entre outros. A esses
fatores, somava-se o contexto de um re-
gime politico autoritario, que refletia uma
baixa capacidade de organizacao da
sociedade e de critica as intervengdes go-
vernamentais no espaco.

Com a oportunidade oferecida pela
posicao estratégica que a energia passou
a ocupar na politica nacional de de-
senvolvimento, o Setor Elétrico decidiu
“bancar o risco’ 1° de sua expansao terri-

15 A expressao usada pelo entao Ministro das Minas e Energia, Shigeaki Ueki, era que o Setor
Elétrico deveria assumir o “risco de comportamento do Mercado” para garantir a construcao

de Tucurui. Ver Lemos (2007, cap. 5).
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torial na Amazénia. Esse risco represen-
tou, na década de 1990, o desembolso
de US$ 23,5 bilhbes pelo Tesouro Nacio-
nal, pagos com recursos dos contribuin-
tes, para cobrir o deficit das empresas
concessiondrias de energia elétrica .
Para expandir sua acao na regiao, por
meio da implantacao de grandes proje-
tos hidrelétricos, o Setor Elétrico investiu
na construcdo e consolidacdo do merca-
do consumidor para a energia da Ama-
zOnia e, nesse processo, construiu a visdo
da regiao como “vocacionada” para a
exportacdo de energia, reconfigurando
seu lugar no sistema produtivo nacional
de energia. A construcao dessa visao —
que iniciou a quarta fase no processo
de eletrificagdo da Amazénia — envolveu
também vérios aspectos: divulgacao do
enorme potencial hidrelétrico, tendo
como contrapartida a baixa demanda
regional; énfase no esgotamento das
fontes hidricas para producao de ener-
gia elétrica em outras regides; disponi-
bilidade de tecnologia e capacidade da
engenharia nacional para a realizacao
dos grandes empreendimentos hidrelé-
tricos; divulgacao dos empreendimentos
como uma forma de desenvolvimento
regional; cooptacdo de politicos e em-
presarios regionais que viam na implan-
tacao de grandes projetos hidrelétricos
uma oportunidade de crescimento eco-
nomico; e divulgacao, em matérias jorna-
listicas e propagandas, da associacéo entre
tecnologia e progresso, tendo a energia
como base do “milagre econémico”.
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A Eletronorte!” desempenhou um
papel fundamental na expansao terri-
torial do Setor Elétrico na Amazénia.
Sua criacao foi determinada por trés
fatores. O primeiro diz respeito a pré-
pria estrutura organizacional do setor,
que, com uma empresa holding (Eletro-
brés) e empresas subsidiarias regionais
(Chesf no Nordeste, Furnas no Sudeste
e parte do Centro-Oeste e Eletrosul no
Sul), caminhava, em termos organizacio-
nais, para a construcéo de uma territoria-
lidade de ambito nacional. O dominio
territorial, contudo, s6 poderia ser alcan-
¢ado com a constituicdo de uma empre-
sa para atuar na regiao Norte e na outra
parte do Centro-Oeste, completando a
estrutura federativa da organizagéo do
setor. O segundo diz respeito aos des-
dobramentos dos estudos do Eneram,
que constataram/confirmaram o poten-
cial hidroenergético amazonico, desta-
cando, por outro lado, a debilidade do
mercado consumidor regional frente ao
potencial existente e a necessidade de
prosseguimento dos estudos. Finalmente,
o terceiro fator remete a decisao politica
do governo federal de entrar no merca-
do de exportagéo de produtos eletroin-
tensivos e de prover a infra-estrutura
para os investimentos estrangeiros: a
Eletronorte era fundamental para con-
cretizar o suprimento energético as in-
dustrias eletrointensivas.

Uma vez constituida, a Eletronorte
passou a atuar no espaco contraditério

16 E verdade que o deficit ndo foi provocado apenas pelo subsidio a industria eletrointensiva.
Mas a concessao de precos favorecidos pela Eletronorte a indistria de aluminio tinha como
contrapartida o ressarcimento desses valores pelo sistema de equalizagéo tarifaria. Para uma

andlise aprofundada desse processo, ver ibid.

17" A Eletronorte (Centrais Elétricas do Norte do Brasil S.A.) foi criada pela Lei 5.824, de 14 de

novembro de 1972.
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de disputa entre duas concepgoes de
aproveitamento do potencial hidroener-
gético da Amazébnia, cada uma imbuida
de um projeto de desenvolvimento di-
ferente: i) a exploracdo do potencial na
escala técnica e economicamente com-
pativel com os mercados e o desenvol-
vimento regionais; e ii) a exploracao do
mesmo potencial na escala de producao
adequada a fabricacao de produtos ele-
trointensivos para a exportacao e trans-
feréncia dos excedentes de energia para
outras regides, a fim de atender aos ob-
jetivos do projeto de desenvolvimento
nacional.

Na tentativa de conciliar projetos cla-
ramente irreconcilidveis, a Eletronorte
assumiu os parques geradores das capi-
tais — participando da gestao, operacéo
e expansao dos principais subsistemas
elétricos da regiao — e os inseriu no pla-
nejamento centralizado de expansao e
desenvolvimento do Setor Elétrico nacio-
nal. Nesse processo, a empresa expandiu
a sua propria influéncia na regiao e con-
solidou a sua posicdo como empresa re-
gional. Por outro lado, produziu mais
uma fragmentacao do territério amazo-
nico, visto que introduziu descontinuida-
des de natureza econémica, técnica e de
planejamento que afetariam a relagéo
dos sistemas elétricos com o espaco regio-
nal. Essas descontinuidades aumentaram
a distancia socioeconémica entre os seis
“sistemas isolados Eletronorte” e os de-
mais sistemas isolados do interior, a cargo
das empresas concessionarias regionais
e de prefeituras municipais.

Em vez de pensar um projeto de
aproveitamento energético e de supri-

mento regional do ponto de vista da re-
gido, a Eletronorte introduziu uma visao
de exploracao energética dos recursos
amazonicos e de suprimento a partir do
centro hegeménico da economia do Pais.
Assim, a entrada em cena da empresa
federal, ao invés de fortalecer as conces-
sionarias regionais com uma divisao de
trabalho e uma agdo mais coordenada
no sentido de planejar a expansao e gerir
os sistemnas elétricos regionais, ressaltou
a fragilidade técnica, gerencial e finan-
ceira daquelas empresas.

A crucial participagéo do Setor Elé-
trico na politica federal de incentivo a
instalacao no territério nacional de plantas
eletrointensivas voltadas para a expor-
tacdo, por meio de contratos de tarifas
elétricas a precos favorecidos, viabilizou
a expansao da agao setorial na regiao
que concentrava ndo apenas o maior
potencial hidrelétrico remanescente do
Pais mas também reservas minerais cuja
exploracédo dependia de suprimento
abundante e barato de energia. Ao bus-
car o consumidor, oferecendo vantagens
para a implantacdo das unidades indus-
triais eletrointensivas, ao invés de espe-
rar a manifestacdo da demanda, o Setor
Elétrico também assumiu o papel de
agéncia de desenvolvimento. Além disso,
guiou, para o seu territério especifico,
empreendimentos de maior peso indus-
trial, participando ativamente da estrutu-
racdo do espaco nacional de apropriacdo
do territério e dos recursos territorializa-
dos pelo capital nacional e internacional.

A expansao dos sistemas elétricos
que, durante a atuacao da SPVEA e ini-
cio da atuacdo da Sudam, tivera como
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eixo a constituicdo de uma infra-estru-
tura para a dinamizacdo da economia
regional mudou radicalmente. Agora,
com a atuacao da Eletronorte, consoan-
te com os PNDs e planos setoriais, pas-
sou a se concentrar na producdo para a
exportacdo indireta de energia para os
paises centrais, através do provimento
de infra-estrutura energética para a in-
dustria exportadora minero-metaltrgica
e, posteriormente, para a alimentacdo
do sistema interligado nacional, com
intuito de exportar energia para outras
regides. Dominante no resto do Pais, s6
no inicio da década de 1980 a hidrele-
tricidade se tornou o padrdo energético
na regido. Com essa mudanca, os me-
gaempreendimentos hidrelétricos como
Tucurui, Balbina e Samuel foram con-
sagrados como novo modelo de explo-
racdo dos recursos hidroenergéticos na
Amazonia, tendo como conseqiiéncia a
instauracéo de uma forma especifica de
ordenamento, apropriacao e gestao do
territério e seus recursos. O contexto re-
gional foi totalmente subordinado aos
objetivos e interesses nacionais e globais,
e o suprimento regional de energia elé-
trica tornou-se um mero apéndice na
constituicdo do sistema centralizado de
suprimento nacional.
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E importante lembrar que esse pro-
Cesso ocorreu em um contexto em que
todo o sistema elétrico nacional, ou seja,
os segmentos de geragao, transmissao e
distribuicao de energia elétrica, era es-
tatal e servia a constituicao de um siste-
ma publico de suprimento nacional. A
partir da década de 1990, com o pro-
cesso de privatizacao e a abertura do
setor a participacao da iniciativa privada,
o sentido publico do sistema de supri-
mento nacional de energia elétrica foi
substituido por uma estrutura baseada
na exploracdo competitiva. Essas mu-
dancas, contudo, nao alteraram a con-
figuracdo da Amazonia como regiao
exportadora de energia e a transforma-
¢ao dos seus rios em recursos em hidre-
letricidade; ao contrario, o novo contexto
privatizante reitera os megaempreendi-
mentos hidrelétricos como modelo de
exploracao desses recursos'®. Essa rea-
lidade imp&e novos desafios a reflexao
e a acao, ja que, conforme ressalta Seva
Filho (2005b), os megaprojetos de en-
genharia envolvem, antes de tudo, um
“ato politico”, uma vez que implicam o
suporte a projetos que produzem uma
completa alteracado da natureza e trans-
formacoes radicais na sociedade.

Reflexoes finais

A concepgao da Amazénia como “jazida
energética”, “area de monocultura da
agua”, “hidronegdcio’, “provincia ener-
gética” e regiao “vocacionada para a ex-
portagao de energia” foi incorporada ndo

apenas pelo Setor Elétrico mas também
por setores da burocracia estatal e da so-
ciedade. Essa concepcao determina a
construcéo social dos recursos hidricos
amazonicos exclusivamente como recur-

18 0s empreendimentos do Rio Madeira e Belo Monte sao exemplos atuais dessa visdo.
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sos energéticos. Também configura a su-
bordinacao da regiao ao centro-sul na
divisdo regional de trabalho no sistema
elétrico nacional. Em outras palavras,
traduz uma leitura naturalizada de um pro-
cesso histérico de construgao de repre-
sentacdes sociais, relacionado as formas
especificas de construcdo e apropriagao
dos espacos e seus recursos naturais.

Conforme propée Cardoso, o tempo
social se constrdi por seqiiéncias configu-
radas que “integram fatos e projetos da
acao e da experiéncia comuns” numa
estrutura narrativa em que “cada presente
¢é a projecao prospectiva/retrospectiva
que lhe d& sentido e configuragao, uni-
ficando os fatos e acbes num projeto
reconhecivel quanto aos objetivos”
(Cardoso, 2005, p. 68). Embora o pas-
sado seja passivel de manipulagao por
meio da recordagao, resiste as manobras
de distor¢ao (ibid., p. 20); além disso,
hé o caréter dialético da relacdo passa-
do/presente que reconstrdi o passado a
luz de novas interpretacoes. A andlise
histérica do processo de eletrificacao na
Amazonia buscou se contrapor ao mo-
vimento de subtracdo da historicidade
desse processo que, ao naturaliza-lo,
contribuiu para a manutencao do siste-
ma de dominacao politica e ideoldgica
e de subordinacgéao da regido aos proje-
tos hegeménicos.

O presente trabalho procurou dar
um passo para desvendar as condigdes

histéricas de construcao da reconfigu-
racdo da Amazbdnia como fornecedora
de energia para um processo produtivo
articulado de fora da regido, tendo como
fundamento a associagao entre o capital
nacional e o capital internacional.

De acordo com Cardoso (2005), a
narrativa é inseparavel do plano da
acdo: antes de ser cognitiva, é prética,
faz parte e é condicao das agdes sociais
organizadas. Partiu-se de uma perspec-
tiva histérica da eletrificacdo na Amazé-
nia para compreender os processos de
territorializacdo do espacgo nacional. A
analise dos fatos e eventos pesquisados
levou a conclusao de que, no processo
de expansao de sua agéo na regiao, o
Setor Elétrico investiu na construcao e
consolidacao do mercado consumidor
intensivo para a energia da Amazobnia,
ao mesmo tempo que reconfigurou a
regido como “vocacionada” para a ex-
portacao de energia. Por meio de evi-
déncias histéricas, constatou-se que o
Setor Elétrico é um importante vetor de
estruturacao do territério, ndo apenas
pela capacidade técnica, econdmica e
politica de apropriacao, criagao e trans-
formacao do espaco e seus recursos,
exercida na construgéo de barragens,
usinas, linhas de transmissao, intercone-
xao de sistemas etc., mas, também, pelo
estabelecimento de condicbes que criam
e impoem continuidades e descontinui-
dades no espaco que alteram as relacoes
entre agentes sociais e instituicoes.
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Resumo

Este artigo apresenta o esboco das prin-
cipais questdes relativas a recuperacéo e
andlise da histéria da eletrificacao na
Amazbdnia no periodo dos anos 1890 ao
inicio dos anos 1990. Por meio da investi-
gacéo das articulagbes entre as dimensoes
sociotécnicas do processo de eletrificacao
e o planejamento territorial, procurou-
se desvendar o papel da energia elétrica
nas dinAmicas socioespaciais e no desen-
volvimento da regido. Partindo do pres-
suposto de que os sistemas tecnolégicos
fazem parte das préticas sociais e que
variam ao longo da histéria e de uma
cultura para outra, a abordagem contex-
tualista foi usada para situar o ambiente
sociocultural e histérico em que se confi-
guraram os sistemas elétricos amazonicos.
A anélise dos fatos e eventos pesquisados
levou a conclusédo de que, no processo
de expansao de sua agao na regiao, o
Setor Elétrico investiu na construcao e
consolidacdo do mercado consumidor
intensivo para a energia da Amazodnia,
ao mesmo tempo que reconfigurou a re-
gido como “vocacionada” para a expor-
tagao de energia.

Palavras-chave: Amazbnia, eletrifica-
¢ao, processo sociotécnico, abordagem
contextualista.
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. The Brazilian year book: 1909.
Rio de Janeiro: The Offices of the Bra-
zilian Year Book, 1909.

Abstract

The text analyses the Brazilian Amazon
electrification history, from 1890 to
1990. The contextual approach is used
to point out the historical and sociocul-
tural environment of Amazon electric
power systems configuration. The anal-
ysis of the sociotechnical dimensions of
the Amazonian electrification and terri-
torial planning process was applied to
clarify the role of electrification in spa-
tial organization, regional development
and social relations. The analyzed his-
torical data suggests that the expansion
of Electric Sector in the Amazon in the
1970s shaped the social meaning of
Amazonian region as energy exporter,
by constructing the market for the Bra-
zilian Amazon energy. This social con-
struction allowed the establishing of
great hydroelectric plants as pattern of
hydraulic resources exploitation in Bra-
zilian Amazon.

Kevywords: Amazon, electrification, so-
ciotechnical process, contextual appro-
ach.
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Declaracao de Buenos Aires

Ana Clara Torres Ribeiro
Heéctor Atilio Poggiese

A denominada Declaracao de Buenos
Aires, “Por uma cidade justa”, constitui-
se numa sintese analitica e numa plata-
forma potencial de acao concebidas por
integrantes do Grupo de Trabalho Desen-
volvimento Urbano do Conselho Latino-
americano de Ciéncias Sociais (Clacso).
O documento foi elaborado durante a
VIII Reunido do Grupo de Trabalho,
ocorrida no periodo de 22 a 24 de outu-
bro de 2008, intitulada “Utopias pratica-
das em cidades da América Latina”.

Esse documento, veiculado pela pla-
taforma virtual do Clacso, foi assinado
por 28 pesquisadores da Argentina, Bo-
livia, Brasil, Colémbia, Equador e Uru-
guai, integrantes do Grupo de Trabalho

Desenvolvimento Urbano, e por outros
pesquisadores desses paises e, ainda, do
México, da Espanha e da Franca. Diri-
gida a reflexdo de fenébmenos que hoje
transformam a rede urbana da regiéo,
a Declaracao de Buenos Aires também
significa um registro dos dez anos de
existéncia do Grupo de Trabalho Desen-
volvimento Urbano.

Esse Grupo de Trabalho, criado em
1999, promoveu, com apoio do Clacso,
nove reunides em diferentes paises da
América Latina, além de atividades co-
nexas a encontros de associagdes cien-
tificas e do Férum Social Mundial. Essas
reunides foram organizadas nas seguintes
cidades: Rio de Janeiro, em 2000; Quito,

Cadernos IPPUR, Rio de Janeiro, v. 22, n. 2, p. 273-278, ago./dez. 2008.
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em 2002; Porto Alegre, em 2003; El
Salvador, também em 2003; La Paz, em
2004; Medellin, em 2005; Quito, em
2007; Buenos Aires, em 2008, e Cocha-
bamba, em 2009.

Nessas reunides, procurou-se identi-
ficar os principais elementos dos projetos
urbanos hegemonicos e, ao mesmo tem-
po, valorizar resisténcias sociais e raciona-
lidades alternativas. Os eixos tematicos
da reuniao de Buenos Aires (modelos e
metaforas X utopias; imaginarios urba-
nos; projetos e praticas; utopias materia-
lizadas) e da reunido de Cochabamba
(imaginario dominante e forgas instituin-
tes; afirmacao social e insurgéncia; outras
teorias/outros conceitos) exemplificam o
proposito do Grupo de Trabalho de atua-
lizar o pensamento critico e de preservar
a forca utépica do urbano.

O investimento reflexivo do Grupo
de Trabalho deu origem aos seguintes
livros, publicados pelo Clacso: Repen-
sando a experiéncia urbana da América

Declaracdo de Buenos Aires

Latina: questbes, conceitos e valores
(2000); EI rostro urbano de América
Latina (2004); e Outro desarrollo urba-
no: ciudad incluyente, justicia social v
gestién democrética (2009). Neste ulti-
mo, encontra-se registrada experiéncia
de oferta de curso através da plataforma
virtual do Clacso. Essa experiéncia, repe-
tida a seguir, possibilitou a interagao de
integrantes do Grupo de Trabalho com
uma ampla rede de jovens pesquisado-
res da questao urbana.

A publicacao da Declaracao de Bue-
nos Aires expressa o reconhecimento de
seu valor como fruto do didlogo e do
trabalho coletivo. Também corresponde
a sua apreensao como testemunho dos
vinculos, construidos pelo Clacso, entre
cientistas sociais da regido. A existéncia
desses vinculos sustenta a expectativa de
que, apds o encerramento das atividades
do Grupo de Trabalho Desenvolvimento
Urbano, as utopias praticadas continuem
conduzindo a reflexo critica e proposi-
tiva da urbanizagao latino-americana.
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DECLARACION DE BUENOS AIRES

POR UNA CIUDAD JUSTA

Asistimos en América Latina y en particular en Sudamérica a una circunstancia
histérica inédita. Un conjunto de paises con gobiernos democraticos y populares se
articulan en una accién regional (Unasur, Mercosur, Tratado de Rio), que presupone
retomar la iniciativa autbnoma del destino de los pueblos. La agenda publica lati-
noamericana estd ahora abierta, posibilitando el ingreso de temas de relevancia
para el desarrollo. Es el momento en que la importancia de lo urbano, de la ciudad
metropolitana, cobre un sentido mayor en la agenda de la unidad regional.

Luego de casi siete anos de crecimiento estable los indices de pobreza descen-
dieron aunque las desigualdades econémicas persisten. Han surgido orientaciones
de politicas alternativas con énfasis social, no adscriptas a los previos acuerdos de
corte neoliberal. En algunos casos incluso, han tomado la forma de nuevas Consti-
tuciones que intentan reelaborar acuerdos nacionales con reconocimiento explicito
de realidades multiétnicas y pluriculturales.

La crisis mundial derivada del fracaso de décadas de neoliberalismo reinstala la
soberania de las naciones del continente para reconfigurar el papel del Estado en
la intervencién y orientacién del desarrollo a través de las politicas publicas.
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La desregulacién financiera ha caido en el descrédito por sus nefastas consecuen-
cias globales; los Estados asumen un papel activo y en algunos paises se intenta
anticipar la crisis con amplios programas de inversién publica en infraestructura y
apoyo a los pequenos v medianos negocios.

Lo que dio en llamarse “el fin de las ideologias” resulté en el fin de su contrario
“el pensamiento Unico’ (un Gnico modelo econémico, un solo modelo politico,
una Unica cosmovision, un Gnico tipo de orden urbano) para dar lugar a un mundo
multilateral, a una revalorizacion de las uniones regionales, a una multipolaridad que
habilita las méas variadas perspectivas para el devenir de los pueblos y las naciones.

Uno de los actuales desafios enfrentados en las ciudades de América Latina es
la intervencién en territorios cada vez mas complejos, impredecibles e inciertos.
Otro desafio es aceptar el reconocimiento del protagonismo de nuevos y viejos
actores sociales y politicos que estéan construyendo nuevas espacialidades publicas.

Por todo lo anterior:

Concebimos el desarrollo urbano como un desarrollo social legitimo, incluyente,
participativo y concertado, con una espacialidad que soporte las relaciones sociales
que se establezcan en la reproduccién de la vida, rechazando modelos impuestos
sin relacién con la historicidad de América Latina. El objetivo de este desarrollo
urbano es la valorizacién de la vida y su reproduccién en territorios concretos,
respetando sus especificidades y cosmovisiones.

Necesitamos redefinir las formas de representacién social en el Estado a fin de
establecer institucionalidades politicas constituidas por nuevos acuerdos, normas y
procedimientos adoptados colectivamente. Se trata de instituir espacios compartidos
de reflexion para elaborar programas y procesos de transformacién dirigidos a configu-
rar un proyecto de desarrollo y justicia social basado en las territorialidades populares.

Propugnamos por una globalizacién alternativa que supere la actual “moderni-
zacién sin modernidad” porque las ciudades latinoamericanas no pueden seguir
acumulando deuda social a costa de un denodado esfuerzo por proyectar iméagenes
epidérmicas de “modernidad”, relucientes si, pero inconsecuentes o indolentes con
su realidad social, politica, econémica, ambiental y cultural.

Abogamos por politicas de desarrollo incluyente que construyan escenarios
horizontales v multiactorales para una experiencia urbana creativa e integra, que
supere la marginalizacién de los sectores populares, la estigmatizacién y criminaliza-
cién de la pobreza v las lecturas reduccionistas y que apunten a la construccion de
una economia social.



Documento 277

Consideramos necesario que la materialidad urbana, expresada por su dimensién
fisica, técnica, tangible, amplifique las posibilidades de una integracién social posi-
tiva en la totalidad del espacio urbano: freno a la especulacién, asignacién social
del suelo y distribucién colectiva de las plusvalias urbanas resultantes del conjunto
de inversiones publicas y privadas en el territorio.

Reconocemos la multidimensionalidad (funcional, fisica, simbélica) del espacio
publico, concebido como ambito de construccion de ciudadania, descubrimiento y
defensa de nuevos derechos, expresivos de una lucha efectiva por la libertad indi-
vidual y colectiva. La concepcién, manejo y administracién del espacio publico
construido de la ciudad debe ser una responsabilidad colectiva encaminada al forta-
lecimiento del sentido de lo publico y de la gobernabilidad.

Consideramos el conocimiento como una creacién social que resulta de instru-
mentos tradicionales y de nuevas formas de gestiéon del propio conocimiento, por
eso defendemos: el uso socialmente justo de redes telematicas, el reconocimiento
de las comunidades de prdctica y de las redes socio-gubernamentales como formas
adecuadas para alcanzar la democratizacion de la produccién, la apropiacién de la
riqueza y de los recursos concentrados en el espacio urbano.

Defendemos un proyecto pedagdgico ciudadano que fortalezca las formas de
organizacién social y politica, la formacién de redes sociales como procesos que
enriquecen la experiencia urbana, la corresponsabilidad, el sentido de pertenencia
a los lugares y el control por parte de la sociedad de las decisiones que afectan el
espacio urbano.

Concebimos el transporte como medio de movilidad y elemento material, que
por constituir condicién de accesibilidad, garantiza el derecho a la ciudad posibilitando
el uso de sus recursos materiales e inmateriales. A su vez, es un valioso instrumento
para una integracion social y espacial de la ciudad, constituyendo un recurso publico
a ser controlado por el Estado vy la ciudadania.

Entendemos que la transformacién y diversidad social y cultural resultante de
la movilidad y la migracién, es una nota distintiva que no puede obviarse en la
ciudad latinoamericana. El migrante espera y tiene derecho a ser respetado, enten-
dido y considerado en su cultura y su identidad. La ciudad y los migrantes habréan
de transcurrir el mutuo aprendizaje de compartir una ciudad transformada por una
nueva integracién que los incluya.

Sostenemos que la planificacién y la descentralizacion politico-administrativa,
como producto de la interaccién de los actores sociales, contribuye a garantizar la
ciudadania cuando se realiza a través de procesos participativos que reconocen los
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saberes locales y evitan la fragmentacién y guetificacién. La elaboracién participa-
tiva del proyecto de descentralizacién vy la recuperacion de précticas socio-urbanas
preexistentes configuran un marco apropiado para que el Estado descentralizado
resultante no sea una mera y mala copia del que se quiere descentralizar con sus
mismos vicios e ineptitudes.

Fundamentados en los posicionamientos anteriores, valoramos las siguientes
direcciones en la produccién de conocimiento sobre lo urbano:

— elrescate de la historicidad y singularidad de las formaciones sociales latinoame-
ricanas;

— el lenguaje transdiciplinar, las racionalidades alternativas, la lectura activa y dia-
légica de la cuestion urbana;

— la simultaneidad de los movimientos de involucién y evolucion de las ciudades;

— la inclusién de otros saberes y la valorizacién de contextos y lugares;

— la resistencia a la reproduccién acritica de paradigmas v modelos, superando el
economicismo y la tecnocracia, teniendo como guia una reflexiéon moral y ética
de la experiencia urbana.

De esta manera, para nosotros, una ciudad justa es aquella donde:

1. Se respeta la vida, la identidad v la dignidad de las personas.

2. Hay acceso igualitario y equitativo a bienes y servicios.

3. Se garantiza la igualdad de oportunidades.

4. Los pobladores participan en la creacién de la normatividad social.

5. Se garantiza la participacién en espacios de decisién para elaborar e imple-
mentar politicas urbanas.

6. Se reconoce la utilizacién de espacios publicos fisicos para las practicas demo-
créticas, la movilizacién de la ciudadania y su libre expresion.

7. Coexisten los diferentes y se rechaza la discriminacion, la marginacién y la
estigmatizacion.

8. Se promueve la economia social con recursos publicos priorizando la distri-
bucién equitativa de la riqueza.

9. Se reconoce en el espacio urbano su valor de uso sobre el valor de cambio
que le otorga el mercado.

10. Permite la expresion esponténea y auténoma de la gente y la interactividad
creativa, solidaria y libre de su experiencia urbana.
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