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PARTICIPACAO NAS FAVELAS CARIOCAS CONTEMPORANEAS:

Uma reflexdo a luz dos conceitos de emancipacao e deliberacéo

RESUMO:

Este artigo propde uma reflexdo abrangente acerca dos entraves e futuros possiveis para o
didlogo e a participacdo em programas de urbanizacdo de favelas, utilizando como base os
conceitos de emancipacdo e deliberacdo, presentes na teoria critica e nas teorias de
democracia radical. Tracaremos um breve panorama da participacdo no contexto da
democracia brasileira e de dois emblematicos programas de urbanizacdo de favelas: o Favela
Bairro e o PAC. Constatamos principalmente que no escopo destes programas produziu-se
uma espacializacdo da participacdo na forma dos POUSOs e dos Canteiros Sociais, 0 que
contribuiu para a expansdo do dialogo entre Estado e sociedade civil nestes assentamentos
historicamente segregados e marginalizados. Entretanto, a participacdo empregada nestes
programas produziu opacidades e modelos pouco deliberativos, que ndo contribuiram para a
emancipacdo das comunidades contempladas. De fato, tais programas, desde sua concepcéo,
ja fazem parte de um projeto falho de democracia moderna, o qual encontra-se em sua crise
final. Entretanto, para além da crise e dos retrocessos recentes, buscamos nas experiéncias
passadas as fagulhas da emancipacgéo, utilizando a utopia como um abre alas para eshocar

novas alternativas tedricas e empiricas.

Palavras-chave: participacao cidadad, democracia radical, emancipacéo, favela, Rio de

Janeiro.

ST — 01: Projeto, processo, superacgdo de limitagoes.

Il UrbFavelas 1



1 INTRODUCAO

Este artigo tem como objetivo realizar uma reflexdo critica e abrangente acerca dos processos
participativos em programas de urbanizagdo de favelas e seus desafios futuros. Apesar de
comumente disseminada como forma inovadora de gestdo e governanca urbana, a
participacdo comunitaria ainda encobre uma série de opacidades nas micro relacdes de poder
exercidas entre seus diversos atores, especialmente em territdrios com maiores fraturas
socioespaciais. Defendemos aqui que tais opacidades e uma glorificacdo da participacdo como
um fim em si mesmo dificultam a formulacdo de politicas publicas e metodologias
participativas que de fato produzam transformacdes estruturais na sociedade, especialmente
quando implementadas em territérios historicamente marginalizados e estigmatizados, como é

0 caso das favelas brasileiras.

Também questionamos neste trabalho se as politicas publicas participativas, que por si 0 ja
sdo formuladas em uma estrutura democratica que falha em garantir voz a todos os cidadéos,
podem de alguma maneira criar fluxos de poder “de baixo para cima”; ou se a participagdo, na
realidade, ndo é de maneira intrinseca uma forma de encobrir processos de dominacdo e a
manutencdo do status quo vigente. Para tanto, recorreremos a uma analise transdisciplinar do
tema da participacdo e, mais notadamente a teoria critica urbana e as teorias de democracia
radical. Trabalhamos aqui com os conceitos chave de emancipacéo e deliberacdo ao analisar
a estrutura e a metodologia participativa utilizada em dois emblematicos programas de
urbanizacéo de favelas: o Favela Bairro e 0 PAC Comunidades. Ambos os programas tiveram
um impacto urbano consideravel nas favelas contempladas, mas além disso, tambeém

estiveram aliados a um trabalho social espacializado: os POUSOs e os Canteiros Sociais.

Apesar das constates criticas ao carater autoritario e pouco transparente destes e de tantos
outros programas de urbanizacdo de favelas, vemos neste gesto (de espacializar a
participagdo) uma fagulha de transformagéo para iniciativas futuras. O Favela Bairro e 0 PAC
certamente avancaram com relacéo as politicas publicas anteriores na cidade (e no mundo em
geral), principalmente ao ampliar o didlogo e a descentralizacdo dos atores e poderes

envolvidos durante sua implementagdo. Entretanto, o didlogo por si s6 ndo contribuiu para um
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processo deliberativo onde os moradores das favelas contempladas pudessem, de fato,

participar de maneira ativa na tomada de decisdes estruturais relativas a seus proprios locais

de moradia e, consequentemente, construir um verdadeiro processo emancipatorio.

Apesar de o Brasil ser um pais reconhecido internacionalmente por seus processos
participativos, principalmente aqueles inspirados no modelo do or¢camento participativo de
Porto Alegre, a participagdo ainda falha ao expandir a democracia para as capilaridades da
sociedade e suas por¢des mais frageis. Especialmente agora, quando a democracia brasileira
se encontra em um momento especialmente critico, é necessario rever ndo so se participamos
ou ndo da construcdo das nossas cidades, mas como e com qual capacidade e poder de decisdo
participamos. Especialmente no caso das favelas brasileiras, devemos questionar quais séo 0s
reais avancos sociais e as tentativas de costura (fisica e simbolica) das virtuais cidades formal

e informal.

Na se¢do seguinte, que constitui o marco tedrico deste trabalho, realizaremos uma reflex&o
sobre da participacdo em um contexto de transicdo paradigmatica, seus aspectos promissores e
seus limites. Utilizaremos entdo o conceito emancipacdo como pedra fundamental, tanto por
observar o carater transdisciplinar deste conceito como por acreditar que a participacdo e 0s
processos de exercicio e contestacdo de cidadania, ao fim e ao cabo, devem ter como objetivo

a emancipacdo (social, politica, cultural e econdmica) individual e coletiva.

Para tanto, recorreremos a Souza Santos como autor chave no processo de formacdo de uma
teoria critica contemporanea. Em critica da razdo indolente (2011 [2000]), Souza Santos
recorre a utopia para a construcdo de novos paradigmas; ndo como um futuro Unico, ideal e
inalcangdvel, mas como um instrumento capaz de estimular uma diversidade de futuros
emancipatorios possiveis. Além disso, discorreremos brevemente sobre algumas ideias
fundamentais presentes nas teorias de democracia radical, tambem defendidas por Souza
Santos como a proposta democratica emancipatéria para a pds-modernidade. Trataremos do
equilibrio sutil entre participagdo e deliberacdo, o que atualmente apresenta-se como um

desafio para a construcédo de politicas publicas e metodologias participativas inovadoras.

Il UrbFavelas 3



1ll Semindrio Nacional sobre
Urbanizagdo de Favelas

Em seguida, realizaremos um panorama dos dispositivos de participacdo no Brasil e, mais
notadamente, no discurso participativo que tanto permeia as politicas publicas de urbanizacdo
de favelas. Trataremos também da participacdo no Favela Bairro e no PAC Comunidades,
justamente por julgar que ambos programas buscaram ampliar o didlogo com os moradores
contemplados pelas intervencGes. A ideia nesta secdo € promover uma critica que seja
sensivel aos avancos democraticos realizados, mas que possa também caminhar rumo a

paradigmas menos totalizantes.

Na se¢do final do artigo, ao invés de discutir resultados, mergulharemos em reflexfes e
utopias. Nossa ideia é esbocar futuros possiveis com base em novos valores e visfes de
mundo, os quais levem em conta a multiculturalidade, a diferenca e o ativismo transformador

presentes nas favelas contemporaneas.

2 PARTICIPACAO E EMANCIPACAO EM TEMPOS DE TRANSFORMACAO
PARADIGMATICA

“Emancipate yourself from mental slavery

None but ourselves can free our minds”. Bob Marley

Perante a lei brasileira, € emancipado aquele que possui capacidades civis plenas; ou seja, 0
individuo que possui autonomia para atuar no ambito da sociedade civil e tomar decisdes. No
campo das ciéncias sociais, 0 conceito ganhou notoriedade nos estudos feministas, onde se
supde que a emancipacao das mulheres comeca a partir de uma identificacdo dos diferentes
processos de dominagdo do patriarcado e tem como objetivo Ultimo uma libertacdo de tal
paradigma (Gilligan, 1977; Butler, 2013). No campo da educacéo, foi Paulo Freire um dos
precursores da critica a construgdo tradicional do conhecimento, voltada para a manutencao
das relacGes de poder e do status quo. Freire defendia as acdes dialdégicas como estimuladoras
do pensamento critico que, em ultima instancia, seriam capazes de libertar tanto oprimidos
qguanto opressores (Freire, 1987 [1970]). De maneira geral, nota-se que o conceito de
emancipagdo representa mais do que uma condicdo (de capacidade); associa-se
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constantemente com o conceito de liberdade e, de maneira relacional, com alguma realidade

ou dindmica pré-existente.

N&o obstante, a ideia de individuos com liberdade plena e absoluta é uma miragem. Atraveés
do pacto social dos Estados modernos e de um projeto de democracia liberal, os cidadaos
teoricamente possuem direitos universais, mas também deveres e responsabilidades que
inevitavelmente limitam suas acGes. Abrimos méo de nossa liberdade plena em troca de
seguranca (Bauman, 2003); uma seguranca politica, fisica e social que, na pratica, mostra-se
desigual e rompe continuamente o0 pacto social prometido pela modernidade.
Contemporaneamente, 0 que observamos sdo sociedades com cada vez mais riscos (Beck,
1992; Giddens, Beck e Lash, 1997) e menos garantias. Espacialmente, estas disjuncdes sociais
também estdo materializadas na forma de assentamentos precarios e marginalizados: as
estereotipadas periferias e favelas de um mundo urbanizado e segregado, onde os habitantes
gozam e contestam de diferentes tipos de cidadania (Holston, 2013).

Segundo Souza Santos, 0 ambicioso paradigma sociocultural moderno esteve assentado sobre
um almejado equilibrio harmonioso entre dois pilares: a regulagdo e a emancipacdo. A
regulacdo seria composta pelas forcas do Estado, do mercado e da comunidade, enquanto a
emancipacao seria composta pela racionalidade estético-expressiva das artes e da literatura,
pela racionalidade cognitivo instrumental da ciéncia e a racionalidade moral-préatica da ética e
do direito (Santos, 2011 p. 50). Com o passar do tempo esta promessa de equilibrio se
mostrou falha, ja que as forcas regulatdrias terminaram por tragar as emancipatorias por meio
de uma “hipercientificizagdo da emancipacdo” e de uma “hipermercadorizagio da regulagao”

(idem, p. 57).

Além disso, a participacdo cidadd, tdo aclamada como forma democratica de governanca,
também faz parte de uma promessa incompleta ou defeituosa das democracias modernas. Na
crise final da modernidade onde nos encontramos, a politica terminou por restringir-se a
praticas excessivamente setorizadas e reguladas; e a participacdo, como processo de

legitimacdo do poder do Estado, passou a ser mais um mecanismo de regulacdo (entre Estado
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e sociedade civil e entre a propria comunidade) que de emancipacdo individual e coletiva
(idem, p. 113).

Em meio a esse processo, observamos que as visdes de mundo unificadoras e totalizantes da
modernidade nos impediram até agora de buscar solucGes possiveis para seus problemas. Isso
ocorre, entre outros motivos, porque a diversidade de vozes e culturas foi homogeneizada,
inclusive pela propria teoria critica, gerando uma espiral subparadigmatica onde somos
incapazes de promover uma critica auto-reflexiva. Vemos, portanto, que o caminho da pos-
modernidade, embora ainda néo totalmente delineado, € um caminho de multiculturalidade e

diferencga, onde uma s6 resposta para as fraturas sociais ja nao é suficiente.

Nesta transicdo paradigmatica auto-reflexiva, alguns desafios se mostram bastante capciosos,
no que Souza Santos denomina siléncios e diferencas (idem, p. 30, grifos do autor). Os
siléncios se referem as visdes de mundo ndo hegemonicas, que foram invisibilizadas durante o
projeto de modernidade. Ja a diferenca se refere as demandas e vozes que a principio ndo
podem dialogar entre si. Para estes desafios, o autor aposta em uma possivel teoria da
traducdo, que possa servir de base para futuras praticas emancipatdrias. Além disso, Souza
Santos aposta no papel da utopia como ferramenta para abrir os novos caminhos desta
transicdo paradigmatica e, a partir dai construir praticas emancipatérias pos-modernas,
pautadas na solidariedade. J& com relacdo a participacdo, o autor aposta na democracia radical
como paradigma emergente na pds-modernidade, onde poder-se-ia ampliar democraticamente

0 que 0 autor denomina como “espagos estruturais” (idem, p. 340).

De fato, as teorias de democracia radical e as teorias radicais do planejamento (no caso dos
estudos urbanos) tém promovido inovadores debates e criticas acerca do tema da participacéo.
Isso porque, como ja sugerido anteriormente, os ideais da democracia liberal se mostraram
incapazes de abarcar a complexidade de nossas sociedades. Da mesma forma, a democracia
representativa competitiva onde vivem a maior parte dos Estados ocidentais também falha
sistematicamente em atender a diversidade social e as minorias étnicas, religiosas, de género
e, porque ndo, urbanas. As teorias de democracia radical nos convidam entdo a despertar de

um aparente consenso que foi naturalizado ao longo dos anos no atual paradigma
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democrético. Na realidade, seus autores defendem que € justamente a tentativa atual de atingir

um suposto consenso unificador que termina por encobrir as praticas dominadoras que calam
aqueles com menos voz em nossa sociedade (Laclau e Mouffe, 2001). Como resposta a esta
critica, o projeto de democracia radical se pauta em dois principios de dificil (mas nao

impossivel) conciliacdo: a ampla participacdo e a deliberacgao.

Em um primeiro momento é facil argumentar que, em oposicdo a modelos de participacao
meramente consultivos, um modelo deliberativo, onde cidaddos realmente podem debater
alternativas e solugdes para seus problemas, parece ser o melhor caminho rumo a
comunidades e sociedades mais empoderadas. Entretanto, para além desta primeira impressao,
processos deliberativos requerem participantes propriamente instruidos e empenhados em
formular solucBes sobre qualquer que seja o tema em questdo. E evidentemente, quanto mais
complexo for o tema, mais instruidos e empenhados deveriam estar os participantes, 0 que,
segundo Cohen e Fung (2004), pode gerar, “com a mistura incorreta de pessoas, ou falta de
comprometimento em resolver os problemas comuns, uma deliberacdo reduzida, onde a

discusséo se dissolve em opinides, recriminagdo e manipulagao”.

Em contrapartida, ao exigir um grupo muito especializado de pessoas em um processo
participativo, se incorre igualmente num risco de gerar opacidades, onde decisfes
excessivamente tecnocraticas ou pouco representativas podem terminar por encobrir 0s
interesses da maioria (ou de uma minoria silenciada). Também devemos questionar se
participar, embora faca parte do dever do cidad&o, ndo deve deixar de ser uma liberdade e,
como tal, o desejo de ndo participar — e ser governado pelos demais — também deveria ser

respeitado.

De qualquer forma, Cohen e Fung (2004) sugerem que, embora participacdo e deliberacédo
sejam dois conceitos dificilmente conciliaveis, hd caminhos a serem seguidos, principalmente
no contexto de problemas préaticos e aplicaveis em menor escala, 0s quais envolvam uma
fracdo menor da sociedade. Neste caso, em contextos locais, de municipios, bairros e

comunidades menores, modelos de participacdo cidadd podem englobar melhor diferentes
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demandas, os naturais dissensos e construir politicas e projetos fruto de um debate entre

diferentes individuos e interesses.

Enfim, ao analisar processos participativos partindo das ideias de democracia radical e de uma
necessaria transicdo para uma teoria critica urbana po6s-moderna, € natural supor que qualquer
metodologia participativa institucionalizada, ou seja, aquela presente nas politicas publicas,
justamente por ja estar imersa em processos falhos de democracia representativa competitiva,
naturalmente reproduzira processos de dominagdo. Mas entdo, como sair deste ciclo vicioso?
Aqui, defenderemos que as agdes dialdgicas que promovem a (auto)reflexdo critica podem,
mesmo em processos de dominacéo, ser capazes de plantar as sementes da transformagao; um
processo lento e arduo, mas nao impossivel. Recordando as ideias solidarias de Freire, é
somente quando o oprimido reconhece o opressor dentro de si que podera libertar-se. O ato de
emancipacao é, portanto, o ato de expulsar o opressor de dentro de si (Freire, 1987, p. 19).
Apesar das promessas ndo cumpridas de liberdade, igualdade e fraternidade, s&o nos
escombros do paradigma em ruinas da modernidade (e das politicas publicas inseridas neste
projeto) que devemos buscar as fagulhas para a emancipacdo, usando a utopia como carro
chefe e abre alas (Santos, 2011).

Neste momento entdo, ja nos aproximando um pouco mais do objeto deste estudo, que é
justamente a participacdo em programas de urbanizagéo de favelas, ressaltamos a importancia
de buscar as fagulhas da emancipagdo em meio a processos que sao intrinsicamente

regulatérios.

Primeiramente, para submergir na teoria critica contemporanea, € necessario questionar se
sequer ha algum tipo de participacdo que seja transformador. Repetimos que participacdo
institucionalizada nasce legitimada por um Estado que ainda conserva 0s resquicios da
modernidade e, como consequéncia, tende a ndo considerar as vozes que foram caladas antes
e durante seu processo de concepcdo. No caso das favelas, esta invibilizacdo é multiplicada
exponencialmente, ja que ndo s6 os cidaddaos moradores de favelas e periferias foram
historicamente postos a margem da constru¢do da democracia atual, como também dentro as
préprias comunidades podem haver processos representativos falhos que encubram minorias e

diferencas locais.
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Ponderando estas questdes, devemos nos aproximar com cuidado do tema da participacéo, e €
por isso que enfatizamos constantemente neste trabalho o conceito de emancipacdo. Afinal,
ndo € a participacdo em si que serd transformadora, mas sim o processo reflexivo e
emancipatdrio que a participacdo pode gerar. Neste sentido, é importante também analisar as
fagulhas transformadoras deixadas no passado. O futuro ndo pode ser construido utilizando os
mesmos pilares de outrora; mas é importante também reconhecer que as tentativas anteriores

nos deixaram importantes pistas de como proceder em futuros possiveis.

Assim, realizaremos a seguir um breve panorama dos dispositivos participativos presentes nas
politicas publicas brasileiras e, mais notadamente, no teor participativos de alguns dos
emblematicos programas de urbanizacdo de favelas no Rio de Janeiro. Buscaremos refletir
sobre o potencial emancipatorio de tais dispositivos e, ndo obstante, realizar também uma
(auto)reflexdo critica sobre os novos desafios dos processos participativos (institucionalizados

ou ndo) no contexto das favelas brasileiras.

3 A ESPACIALIZACAO DOS DISPOSITIVOS PARTICIPATIVOS: ENTRE O
DIALOGO E A EMANCIPACAO EM FAVELAS

Desde o fim da ditadura militar no Brasil, um intenso debate entre varios setores da sociedade
ajudou a construir os marcos legais e institucionais hoje considerados motores da participacédo
cidada, ou de um processo de expansdo da democracia para diversas arenas sociais e urbanas.
Instrumentos como o Estatuto das Cidades (2001), o Conselho das Cidades (2004), os
Conselhos Municipais de Politica Urbana (2005 no Rio de Janeiro) e os Planos Diretores
Participativos (2004') foram introduzidos de maneira experimental em diversas cidades
brasileiras, estimulados, naquela época, por uma agenda progressista dos governos federais e

municipais.

! Data de lancamento do Guia para a elaborac¢3o de Planos Diretores Participativos, disponibilizado pelo
Ministério das Cidades.
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As experiéncias realizadas no Orcamento Participativo de Porto Alegre foram especialmente

vanguardistas neste sentido, pois trouxeram a participacdo para uma esfera deliberativa, onde
os cidadaos puderam elencar prioridades na gestdo dos recursos e desenhar por si mesmos o
futuro de suas cidades (Avritzer, 2008; Avritzer e Navarro, 2003). Avritzer nos chama a
atencdo, no entanto, para a necessidade de uma cultura prévia de organizacdo comunitéria
onde séo implementados processos “de baixo para cima”. Ao estudar os Planos Diretores
Participativos em algumas cidades brasileiras, o autor aponta que o caso de Porto Alegre foi
eficaz inclusive em reduzir as desigualdades socioespaciais; mas tentativas de implementacao
em cidades com baixa tradi¢cdo associativa como, por exemplo Salvador, resultaram em
modelos de ratificacdo, onde propostas previamente elaboradas pelo governo foram somente

validadas ou vetadas pela populacdo (Avritzer 2008).

De qualquer maneira, € importante salientar que, tanto nos governos mais conservadores
guanto nos mais progressistas, a participacdo mostra-se como um modus operandi
contemporaneo ou, como critica Maricato, como uma ‘“hegemonia do participativismo”
(Maricato, 2014, p. 96). Assim, uma implementacdo superficial e pouco reflexiva de
metodologias participativas pode produzir opacidades que contribuem para nao elevar estas
iniciativas a um nivel transformador. Inclusive, é cada vez mais recorrente 0 argumento de
que a participagdo como fim em si mesmo vem sendo empregada de forma somente a
legitimar e proteger o status quo vigente. Autores como Miraftab acusam que a participacéo
tem sido empregada como “espagos convidados” das forcas politicas hegemdnicas; e sao,
portanto, nos “espacos inventados” de ativismo, onde sociedade civil e suas parcelas mais
frageis podem contestar e tomar o poder sobre 0s espagos urbanos com suas préprias maos
(Miraftab, 2016).

Mais especificamente quando tratamos das politicas publicas de urbanizacdo de favelas
brasileiras, percebemos como a participacdo pode ser utilizada de forma a glorificar
iniciativas que na realidade sdo centralizadoras. No Rio de Janeiro, recorte espacial deste
trabalho, programas emblematicos como o Favela Bairro, o Morar Carioca e o PAC favelas
tiveram a participacdo advogada de maneira explicita em seus instrumentos legais e nos
discursos politicos que visavam vendé-los para a populacdo em geral. Entretanto, uma

diversidade de estudos sobre os impactos destes programas aponta para estruturas de
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intervencdo que ja chegam prontas para moradores, resignando-os a validar decisdes e,
quando muito, reivindicar compensacOes para possiveis perdas fundiérias (Oliveira, 2016;
Trindade, 2016; Cunha 2016).

Em teoria, desde a criacdo do Conselho Municipal de Politica Urbana (COMPUR), em 1991,
¢ garantida pela lei na cidade do Rio de Janeiro a participacdo de diversos setores da
sociedade civil na construcdo da cidade, o que inclui também as liderancas e representacfes
das associagcdes de favelas. Na prética, conflitos como os ocorridos antes e durante dos
megaeventos no Rio de Janeiro mostram como os interesses dos cidaddos favelados e
periféricos ainda é continuamente posto em segundo plano pelos governos federal e local.
Processos de remocdo massiva e de “limpeza” urbana, como foi o caso da Vila Autédromo,
podem ndo ser mais um padrdo tipico de intervencdo em favelas, mas ainda nos mostram a
evidente falta de didlogo do Estado com a sociedade civil, principalmente quando ha uma
forte presenca de interesses imobiliarios e investimentos massivos de capital (Rolnik, 2017,
Previatti, 2016; Freire, 2013; Vainer, 2013).

Apesar disso, € importante também para esta critica pontuar alguns avancos gque se levaram a
cabo durante emblemaéticos programas de urbanizacéo de favelas, principalmente no que diz
respeito ao dialogo e a difusdo de informacgdo. Para tanto, focaremos nossa analise nos
dialogos com a comunidade exercidos durante o Favela Bairro e 0 PAC Comunidades, cujo
escopo nas acdes urbanas e investimentos fizeram destes programas modelos para politicas
publicas de urbanizacdo de favelas em todo o mundo. Além disso, apesar de ainda nao
promoverem processos de deliberacdo e emancipacdo substanciais, o Favela Bairro e 0 PAC
lograram em espacializar os espagos de didlogo com a comunidade, na forma dos POUSOS e

do Canteiro Social, o que também entendemos como um avango substancial.

Os Postos de Orientagdo Urbanistica e Social (POUSOs) na realidade ndo fizeram parte
propriamente do Favela Bairro, mas foram concebidos quase concomitantemente com o0
programa, em 1996. Primeiramente, faziam parte da Secretaria Municipal de Habitacdo do
Rio de Janeiro, sendo transferidos, em 2003, para a Secretaria Municipal de Urbanismo. Seus

objetivos, entre outros, eram o de auxiliar no processo de legislagdo urbanistica, fiscalizar e
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controlar o crescimento e transformacdo das favelas? e, em Ultima andlise, consolidar a
presenca do Estado nestes assentamentos historicamente considerados “informais” e “ilegais”
pela sociedade. Embora sua estrutura fosse claramente “de cima para baixo”, os POUSOS
ampliaram o dialogo do morador de favela com o Estado e expuseram a diversidade de atores
presentes no processo de transformacdo urbana nestes assentamentos tdo diversos; a equipe
era interdisciplinar e composta por, além de membros oficiais do governo, arquitetos,
engenheiros e assistentes sociais. Além disso, também participavam de reunides as liderancas
comunitarias, associativas e religiosas das favelas, onde muitos dos conflitos internos nas

comunidades eram trazidos para a esfera governamental®.

O PAC Comunidades teve inicio no mesmo ano do fim dos POUSOs, em 2007. Nele havia
um segmento inteiro voltado para o desenvolvimento social dos assentamentos contemplados:
0 PAC social. A espacializacdo deste segmento se deu na forma de Canteiros Sociais,
implementados dentro das favelas onde o PAC realizou suas obras: Cantagalo/Pavao-

Pavéaozinho, Rocinha, Manguinhos e Complexo do Aleméo.

O trabalho social do PAC foi idealizado para funcionar em 3 fases: a primeira com cadastros e
diagndsticos socioeconémico e cultural das comunidades contempladas, bem como um
mapeamento dos principais coletivos e associagdes; a segunda fase, ja de execucao, consistiria
no atendimento dos “beneficidrios” e na formacdo de comissdes para o acompanhamento das
obras; ja a terceira fase deveria consistir em um processo de acompanhamento p6s-ocupacéo,
que auxiliaria os moradores afetados a adaptar-se a nova realidade urbana. Neste contexto, o
canteiro social serviria para atender as demandas dos moradores, mediar conflitos e, de
maneira geral, difundir informacdes sobre os projetos. Assim como os POUSOs, focariam em
promover um dialogo entre 0s representantes governamentais, entidades privadas e 0s

moradores das favelas, representados ou ndo por alguma associagéao.

2Ver decreto n2 15.259 de 1996, disponivel em: https://leismunicipais.com.br/al/rj/r/rio-de-
janeiro/decreto/1996/1525/15259/decreto-n-15259-1996-institui-os-postos-de-orientacao-urbanistica-e-
social-nos-novos-bairros. Acesso em junho de 2018.

3 Histdria dos POUSOs disponivel em: http://rioonwatch.org.br/?p=11409. Acesso em Junho de 2018.
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Desde entdo, alguns autores ja se dedicaram a realizar andlises empiricas e avaliar os
resultados do PAC social. Ao estudar a implementacdo do PAC social no Complexo Alemao,
por exemplo, Oliveira ressalta que os Canteiros Sociais recebiam, em sua maioria, demandas
relativas ao recebimento de ajudas (como cestas basicas), a ofertas de emprego nas obras, a
revalidagdo de imoveis e ao recebimento de novas unidades habitacionais. Além disso, o autor
menciona que, no caso especifico de Alemdo, as chuvas em abril de 2010 provocaram uma
“participagdo emergencial” que mudou um pouco a dindmica dos Canteiros, onde a
comunidade e técnicos estiveram especialmente mobilizados (Oliveira, 2016). Pecanha
também, ao estudar o PAC em Manguinhos, critica uma “falta de informagdo e¢ a ndo
participacdo nas decisdes sobre as prioridades do projeto” (Peganha, 2016). JA Cunha, que
realizou um estudo etnogréafico sobre o PAC no Cantagalo e Pavao-Pavaozinho, menciona que
0s moradores questionaram seu préprio poder de decisdo com relacdo a concepcdo das
intervencdes do PAC. Segundo os entrevistados pela autora, os projetos do PAC chegaram

prontos e a participacédo foi, essencialmente, consultiva (Cunha, 2016; Cunha, 2018).

Finalmente, também no sentido de avaliar o PAC social de maneira geral, um balanco da
Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos aponta que houve poucas oportunidades
de participacdo da populacdo local nos momentos de planejar e implementar as intervencoes
locais. Quando existentes, a participagdo se restringiu a algumas liderancas e, em muitos
momentos, ocorreu de forma a legitimar as a¢Ges governamentais. Como consequéncias, 0S
assistentes sociais observaram expectativas frustradas da populacdo e uma descrenca

generalizada sobre a acéo do Estado nas favelas®.

4 Palestra realizada pela Secretaria de Assisténcia Social em parceria com a EGP-Rio. Disponivel em:
http://bvsms.saude.gov.br/bvs/palestras/seminario_efetividade promocao/urbanizacdo favelas PAC.pdf
Acesso em Junho 2018.
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0 que o PAC
vai fazer agui?

’ ‘ Aonde serdo
05 encontros?

0 que é o PAC

4 o Social Iti para 12 o dad du Complexo do Alem3o. La vocé podera tirar
pdas as suas davidas e se informar sobre o PAC e o Trabatho Social.

Como posso

participar?

i’

Confira o calenddne abaixo data e local du canteiro Sotial tinerante na sua comunidade. Horfirio: 10 s 16h.

Fazendinha | 27 ¢ 28 de abril | Campo Seu 2¢ Pedra do sapo | 18 ¢ 19 de mao | Final da Rua Antdnio Rége
Palmelras | 04 de maic | Largo ¢a Assaciagio Mineiros/Matinha | 21 ¢ 22 de maio | Subida pela Canitar
Casinhas | 06 de maio | Ao 1ado da Assac. de Moradores  Balana | 15 de maio | Rua Jorge Gomes com Vista Alegre
Alemilo | 08 de mais | £m Frente 20 PSF - Alemio Wova Brasilia | 27 de maio | Quadra

Abvorada/Ttararé | 11 ¢ 12 de maia | Praga do [oqueiro  Reservatdrio | 25 ¢ malo | Rua Mourde Fiths
Adeus | 14 & 15 de maja | Final 62 Rua Régio Grota | 01 ¢ 02 de josha | Largo do Bulufa

o Canteiro Soclal
s 17k

Figura 1. canteiro social fixo e itinerante, bem como cartaz que ilustra a difusdo deste espago de
dialogo. Fonte: EGP-Rio

Também cabe mencionar nesta avaliacdo que boa parte do funcionamento do Canteiro Social
esteve embasado em uma normativa lancada em 2009 pelo Ministério das Cidades, a qual
desenvolve instrugdes especificas para o trabalho social dos programas habitacionais e de
urbanizagdo de interesse social do governo federal®>. O documento estabelece, entre outros
elementos, alguns parametros para o desenvolvimento da participacdo cidada em todas as
areas urbanas contempladas pelos programas federais, onde esta incluido também o PAC.

Neste sentido, hd& um impasse que nos impde a participacdo a nivel institucionalizado.
Notamos, por exemplo, que a maior parte das clausulas que mencionam a participacdo sdo
demasiadamente genéricas e abrem espaco para diferentes maneiras de interpretar e
implementar metodologias participativas; ou seja, a participacdo é vista como um objetivo a
ser alcancado, mas ndo se especifica os caminhos a serem percorridos para alcancar tal
objetivo. Evidentemente, é importante também considerar que, se por um lado uma

participacdo excessivamente rigida e normatizada limita substancialmente a livre acdo dos

% Instrucdo normativa n2 8 de 26 de Marco de 2009, publicada no DOU de n2 66 em 07 de Abril de 2009.
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individuos e grupos, sua capacidade de criar e transformar as dindmicas locais; por outro lado,
documentos abrangentes e ndo impositivos abrem espago para que técnicos e representantes
do Estado ndo repartam poderes ou utilizem argumentos de autoridades para acOes

tecnocratas.

Apesar de todas essas criticas, consideramos a existéncia do canteiro social como um avango
substancial na ampliacdo da participacdo cidada no contexto da urbanizacéo de favelas. 1sso
porque, como ja mencionado anteriormente, o canteiro é a espacializacdo do dialogo entre os
agentes do Estado, da iniciativa privada e dos diferentes grupos da sociedade civil. Este
dialogo deve ser ampliado, revisitado e transformado, mas em primeiro lugar é importante que
ele exista. Ainda que consideremos que o préprio processo de criacdo das politicas publicas
de urbanizacdo de favelas envolva interesses que vao muito além do bem-estar dos proprios
moradores de favela, tampouco podemos vitimizar e romantizar os moradores, ou
homogeneizar a complexidade que ha nos grupos e interesses dentro destas comunidades.
Como pertinentemente pontuado pelas teorias de democracia radical, o objetivo de uma
democracia transformadora é expor os dissensos e as diferencas. O Estado deve, portanto,
criar estas arenas fisicas de dialogo e debate, mas também, paralelamente, estimular processos
educativos e culturais que promovam 0s processos de baixo para cima no préprio seio da

sociedade civil.

A seguir, no final deste trabalho, esbocaremos alguns desafios e caminhos possiveis para a
expansdo da democracia nas favelas, considerando tanto os espacos de didlogo critico que ja
enfatizamos neste trabalno como também novas iniciativas ndo institucionalizadas que

exponham o dissenso, a diferenga e a multiculturalidade.

4 FUTURO DA PARTICIPACAO E ATIVISMO URBANO EM FAVELAS: ENTRE
DESAFIOS E UTOPIAS

Notas e reflexdes gerais
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Ao longo deste trabalho, buscamos trazer alguns elementos presentes na teoria critica

contemporanea e nas teorias de democracia radical, nos quais 0s conceitos de emancipacao e
deliberacdo jogam um papel central. Também buscamos trazer algumas experiéncias
participativas em programas de urbanizacdo de favelas, de forma a ilustrar as tentativas de
avanco institucional no sentido de ampliar a democracia junto aos habitantes mais
marginalizados das cidades brasileiras. O nosso objetivo principal ndo é apenas o de criticar a
atuacdo do governo nestes programas, mas encontrar possiveis pontos de partida para o
desenvolvimento de novas politicas publicas. Neste sentido, as arenas de participacdo
espacializada (os POUSOs e Canteiros Sociais) se mostraram como iniciativas ousadas,
apesar de ndo transformadoras. Estas arenas serviram para promover um didlogo mais
proximo entre Estado e sociedade civil e, além disso, também serviram para alargar o leque de
atores que formam parte deste espectro social nas favelas, expondo as diferentes demandas,

expectativas e conflitos locais.

Evidentemente, qualquer trabalho que se proponha a estudar a fundo e de maneira empirica a
implementacdo destes espacos de participacdo criticard como estas iniciativas ainda sdo
superficiais e pouco transparentes.. Isso porque, como ja argumentado anteriormente, as
politicas publicas atuais se pautam em uma tentativa de buscar o consenso e solugdes Unicas e
totalizantes. Entretanto, ainda que constatemos a obviedade de que o morador de favela é
pouco representado na sociedade, ainda ha a questdo de que, dentro da categoria “morador de
favela”, existe uma pluralidade de diferentes vozes e demandas que também podem estar
sendo silenciadas. A falta de representatividade na democracia, em geral, pode estar
possivelmente sendo refletida em uma fraca representatividade dentro das proprias
comunidades. E neste sentido, como expor estas diferencas? Como visibiliza-las para poder

té-las em conta?

Além disso, para promover politicas publicas transformadoras, deve-se ter em conta que a
deliberagdo requer uma preparagdo prévia dos participantes e, inclusive, uma possivel tradicdo
de luta e cooperagdo ja existente na comunidade em questdo. Por isso, vemos como questao
fundamental uma valorizacdo dos novos movimentos sociais urbanos e, principalmente, das
novas acoes coletivas que buscam por em pauta as demandas contemporaneas das favelas, que

levem em conta a multiculturalidade e a diferencga.
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Também enxergamos na cultura e na valorizagdo da histéria importantes ferramentas para o

estabelecimento de um diélogo critico entre os moradores de favela e a sociedade, assim como
entre os moradores de favela entre si. Cada vez mais cresce, por exemplo, a quantidade de
associacoes e coletivos que visam evidenciar a historia e a cultura afro presentes nas favelas.
Também observamos grupos que ajudam a promover manifestages culturais ligadas a cultura
e as tradicBes nordestinas. Também é comum ver um engajamento dos jovens favelados na
producdo de jornais, blogs e redes sociais locais, que visam difundir informacdes e colocar em
pauta demandas menos visibilizadas. Ndo obstante, os movimentos de gays, mulheres e trans
favelas também tem ganhado muita forca nas redes. Onde estdo todos esses grupos nos

processos participativos institucionalizados? Como fortalecer suas iniciativas?
Dez propostas para uma participacdo emancipatoria nas favelas e nas cidades:

Estimular a agdo e a participacdo de grupos de ativismo urbano que contestam e
corroem o poder do estado (ao invés de veta-los e criminaliza-los). Tais grupos devem nao
somente circular livremente pelos espacos participativos institucionalizados, mas também
criar eles mesmos seus espacos de participacdo. Os tempos da participacdo institucionalizada
atualmente sdo naturalmente mais longos, mas algumas necessidades das favelas séo urgentes.
Em contrapartida, os tempos dos movimentos sociais e agdes coletivas sao mais rapidos, pois
ocorrem de maneira dindmica de acordo com a interacdo entre os diferentes atores sociais.
Assim, tais dindmicas ajudariam a acelerar o dialogo e expor necessidades urgentes de acordo
com a propria visdo de mundo dos moradores das favelas.

Estimular uma exposi¢éo continua do espectro social diversificado dentro da prépria
favela, de forma a ndo reduzir a sociedade aos tipicos binarios “Estado x sociedade civil”,
“morador de favela x morador da cidade formal”, inclusive utilizados por nés ao longo deste
trabalho. O “morador de favela”, assim como a sociedade em geral, possui identidades
multiplas e metamorficas, que também se conectam com outros espacos da cidade, ndo s6 o
da favela.

Ainda assim, € importante guardar as marcas da segregacdo e da marginalizacdo como
produtores de demandas sociais. Nesse sentido, vemos como essencial criar e estimular de

grupos e associacdes locais voltados para a sensibilizacdo do morador de favela e da
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sociedade em geral com relacdo as lutas e demandas historicas destes assentamentos a partir

de um ponto de vista pos-colonial e ndo hegeménico.

Estimular a producéo de informacao e conhecimento ndo hegemdnico através de jornais,
blogs e redes sociais. A internet é uma ferramenta poderosa para expandir a democracia direta
e participativa.

No quesito politicas publicas urbanas, (re)pensar a participacao no tempo e no espaco, que
sdo cada vez mais fluidos e diversos na pds-modernidade.

No tempo dos humanos, estimular as acdes dialégicas e o exercicio do poder de decisédo
desde a primeira infancia, contribuindo para a criacdo de uma cultura participativa.

No tempo das préprias politicas publicas, ampliar a participacdo para 0s momentos ainda
embrionarios de sua elaboracdo, para seu processo de gestdo de recursos, para a
implementacao e inclusive para processos de monitoramento.

No espaco da cidade e da sociedade, incentivar uma participacdo dinamica e
multiescalar que ndo perpetue modelos de segregac@o socioespacial. Os moradores das
cidades devem poder participar das decisdes sobre os assentamentos de favelas, assim como o
contrario também deve ocorrer. SO este gesto simbolico de unido de poderes de decisdo
quebrara a historica fratura entre a cidade formal e a cidade informal.

No espaco do Estado, expandir a participacdo até as capilaridades da sociedade, onde
seja possivel atingir grupos pequenos que possam, no tempo dos humanos e das politicas
publicas, deliberar de maneira consciente. Assim, a participacdo ndo deve comecar nos
canteiros das favelas; deve comecar nas escolas, nas ruas e na forma como interagimos uns
com o0s outros na cidade. A participacdo, portanto, comeca quando empatizamos com a
demanda alheia e, principalmente, quando vemos na demanda do outro um direito: de ser,
existir e escolher.

Experimentar outros tipos de engajamento participativo, fora das estruturas formais.
N&o ha somente uma metodologia participativa. Ha milhares de participacdes, toda hora,
todos os dias, em tudo o que fazemos e nas coisas nas quais escolhemos nos engajar. A
emancipacao da cidade e dos humanos comeca na emancipagdo da mente; no processo de crer

e estimular o outro a crer também que futuros alternativos sao possiveis.
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