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Construgdo e Uso de Indicadores de Avaliagdo - Marcos Metodol6gicos

» 1. Construgdo e uso de indicadores nas ciéncias sociais, eis a nossa percepgdo’, en-
$ frentam uma série de problemas por causa de seu carater particular de arficulagao, de
,.@% forma mais ou menos explicita, de aspectos cientifico-tedricos, metodoldgico-
operacionais e politico-pragméticos que ferem os velhos canones das teorias de men-
( suragio das ciéncias exatas,
(2 2. Procurando satisfazer exigéncias hibridas, tradicionalmente - em termos da tradi¢do
. modema - separadas ou até consideradas incompativeis, sua elaborag8o sempre esta-
S ra sujeita, obviamente?, a critérios de seus contextos de formacéo e apropriagdo. Em
i outras palavras, ao contrarioc de uma representacdo supostamente "objetiva” por
g“:f? *dados" - como resultado de mensuracdo -, indicadores incorporam e representam vi-
o sdes do mundo, valores, posicionamentos politicos, determinagfes pragmaticas, restri-
3 cBes operacionais etc. que os tornam tributérios néio apenas de posicionamentos cien-
{KM;% tifico-epistemolégicos, mas também politico-ideolégicos, determinagdes institucionais
LA elc..
3 . I e "
o 3. Sua vinculagdo ideolégica e politica ndo invalida o esforgo de geragdo e uso; deslo-
. ca, isto sim, a questdo de sua "validade" para a questéo de sua "validez" (pragmatica)
3 no sentido de Habermas®. Neste sentido, o indicador pode ser visto como poderoso
03 "instrumento” mais de comunicagdo do que de "mera" informagéo.
3 4. No contexto da avaliacdo de um programa social - no caso o Programa Favela Bairo
{1% da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro - ha de se tirar uma conclusio basica destas
. breves reflexdes: a construgdo dos indicadores precisa explicitamente partir de uma
L visdo ndo apenas tedrica, mas também politica a respeito do objeto e das intengdes
0y deste Programa. Isto parece-nos mais importante ainda na medida em que o proprio
Programa apenas foi estabelecendo estes pardmetros objetivos e politicos aos poucos,
: no decorrer de uma série de reformulagdes e adaptagdes (uma listagem dos documen-
LA tos consultados para a construgio desta trajetéria encontra-se no ANEXO i do atual
Y relatdrio). . .
i 5. Indicadores que possam servir para avaliar o Programa dentro dos seus proprios
73 parametros (que nao apreciam somente 0s pontos de vista alternativos em termos poli-
tico-ideologicos)’ precisam, portanto, "respeitar” a visdo daqueles que o criaram e im-
“t plantam; porém, isto & possivel de uma maneira critica, na medida em que as proprias
O3 .
L
- 1 vide nossa tese de doutorado sobre formacdo a apropriagdo de indicadores socials na década de 70; vide

“ RANDOLPH, R. Pragmatische Theorie der Indikatoren. {Teoria pragmética de indicadores). Vandenhoeck
oy & Ruprecht: Géttingen, 1979; estavamos nos opendo, assim, a tentativa de gerar uma “aparéncia objeti-
i va" que seria a base para uma apropriago ideoldgica dos indicadores;

b 2 vide para isto s explicitaces no nosso trabatho apresentado na lil. Semana IPPUR em dez. de 1896:

RANDOLPH, R. Determinagbes estratégicas e potencialidades de transformagdo do Programa Favela

S Bairo, Rio de Janeiro; IPPUR/UFRJ, mimeo ;

3 uma questac que hoje se coloca inclusive em relacdo as novas formas de planejamento; vide nossos
trabalhos sobre o "planejamento comunicative”. RANDOLPH, R. O planejamento comunicativo & possi-
vel? Série Estudos e Debates n* 7, Rio de Janeiro; IPPURMFRY, 1998; RANDOLPH, R, Politica e comu-
nicacdo: procedimentos democraticos e planejamento comunicativo, Rio de Janeiro: IPPUR/UFRJ, abril

de 1997, mimeo
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intencBes necessitam de explicitagdo e interpretagio (que &, neste sentido, um trabalho
claramente politicol).

6. Foi este um dos nossos maiores esforgos, realizado em uma série de entrevistas,
debates, conversas e reunides tanto com os integrantes das diferentes equipes de
pesquisa de vérias instituigbes universitarias que participaram da elaboragdo de um
“Plano de Avaliagdo”; como também com membros da propna Prefeitura (vide a relagao
das entrevistas realizadas no ANEXO Ili) e da IplanRIO®. Durante este tempo consoii-
daram-se, simultaneamente, tanto uma interpretacdo dos objetives do Programa Favela
Bairro, quanto uma compreensdo a respeito do objefo de sua intervencéo (que néo é
simplesmente a “favela”). Acreditamos que - dentro do contexto cientifico-politico da
elaboragéo e implementagdo do PROAP-RIo - a cidade deva ser entendida como lugar
de "exclusdo"; e foi, entdo, esta compreensdo que norteou a proposta de indicadores
(gerais e seus desdobramentos especificos) que sera apresentada no presente relato-
rio. -

7. A construgdio de indicadores de avaliagdo exigira que sejam satisfeitas trés condi-
¢Oes basicas que serfo justificadas mais tarde. As chamamos de “pertinéncia”,
“relevancia” e “operacionalidade” (vide a discusséo a respeito de sua introcdugdo no
proprio relatério).

Pertinéncia - a Problematica da Exclusdo Social

8. Um indicador precisa, na sua “significancia”, naquilo que pretende “indicar”, pautar-
se em certos critérios de pertinéncia, geralmente fornecidos pefa compreenséo concei-
tual e contextual do seu “indicando”.

9. Enquanto hipdtese por ora, trabalhamos com a idéia de que indicadores de avalia-
¢do do Programa Favela - Bairro devem se basear numa vis&o da cidade como "cidade
de exclusdo™;, sem pretender "teorizar" a respeito do tema, queremos apenas nomear,
por ora, os elementos que irdo conduzir a escolha e definicgo de indicadores para a
avaliacdo do Programa Favela Bairro.

10. Ja antecipando exigéncias da “relevancia’, a busca por uma compreensdo
alternativa” da realidade urbana, da segregacéo social e espacial, dos processos de
exclusdo e da violéncia ndo tem como fim uma preocupac;éo académica tradicional,
mas, esta visdo so fard sentido se tiver "eficécia politica”; isto &, se for de encontro com
perspectivas de forgas sociais que lhe concedem alguma relevancia.®

11. Nosso esforgo de sistematizacdo precisa ser visto desta maneira; parte de um
ponto de partida diferente ao qual atribui alguma "capacidade politica” de articulagao
em torno do Programa Favela-Bairro. N3o pretende, entfo, oferecer uma conceituacao
geral da problemética da exclusdo. Considera-se necessario e suficiente, neste contex-
to, sistematizar algumas idéias ja relativamente elaboradas sobre este fenbmeno que
mantém relacdo mais proxima com as intengdes do Programa. Sem, entretanto, ficar
por demais preso a ele.

12. Sera particularmente importante, portanto, elaborar uma vis&o sintética’ que possa
qualificar methor a ordem da grandeza e profundidade da interveng@o proposta pelo

¥ discutimos as nossas idéias sobre o processo de M&A durante aproximadamente trés meses, em reuni-
des extremamente interessantes e esclarecedoras inicialmente semanais e depois quinzenals, com
membros da IplanRIC e da Secretaria Municipal de Habitag&o entre agosto e dezembro de 1996,

8 vide o raciocinio que parte das trés arenas politicas conforme apresentado por OFFE, C. Algumas con-
tradigbes do estado social moderno. In: Idem, Trabalho e sociedade. Vol. I Perspectivas. Rio de Janeiro!
Tempo Brasileiro, 1991, pp. 113-137;

" de preferéncia em forma de um quadro sistematizado, semelhante 20 aquele dos elementos do Progra-
‘ma Favela Bairro, que possibilita uma comparagéo com suas esferas da intervengao,
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Programa Favela-Bairro. Uma perspectiva que, apesar do carater amplamente retérico,
como varias vezes repetimos, do discurso da “integra¢do”, procura n&o apenas identifi-
car as diferengas em termos aparentes de condigbes materiais da vida da popu!agao
mas também entrar no debate sobre os mecanismos sociais de exclusdo/incius&c® que
estdo por detras das manifestagbes mais superficiais. Optamos, para isto, por uma per-
spectiva da “cidade excludente”.

13. Inicialmente, exclusdo social pode ser vista como "impossibilidade de poder parti-
ihar da sociedade .. [que] leva a vivéncia da privagdo, da recusa, do abandono e da
expulsdo, inclusive com violéncia, de uma parcela significativa da populagao. N&o se
trata de um processo individual, embora atinja pessoas, mas, de uma légica que esta
presente nas varias formas de relagdes econdmicas, sociais, culturais e politicas da
sociedade brasileira. Esta situag@o de privacdo coletiva € que se esta entendendo por
exclus&o social"®.

14. Nao deixa de ser problematico compreender "exclusdo” quase imediatamente como
"privacdo”; portanto, ndo seguiremos as diferenciagbes que SPOSATI introduz a respei-
to de diferentes formas de exclusdo (e inclusdo, pois deve ser visto como um processo
gradual, de graus). A construgdo de uma vis&o ("modelo”) sintético e srstemataco partird
da identificacdo de certas dimensdes (sociais) da exclusaofi nclusdo'™® que serdo des-
dobradas em determinadas categorias como estruturantes do espago urbano

15. Observando as "esferas"' das sociedades ocidentais (capitalistas) contempora-
neas, pode-se distinguir trés dimensdes da exclusdo/inclusio inerentes

(i aretagdo entre Estado e sociedade (civil) que diz respelto aos direitos e deveres dos
cidaddos e dos servigos do Estado prestados & sociedade™

{ii) 4 relagdo entre sistema econdmico (mercado) e as trabalhadores e coasuwmidores
com 0s quais mantém "“intercadmbie” (mediado por dinheiro e poder) privilegiado; e

(iif) as relacOes dentro da prépria sociedade, das suas formas de articulag&o e integra-
¢io,
16. Sem aprofundar aqui a andlise a respeito das trés dimensbes acima mencionadas,
elaborarmos sete indicadores gerais (campos indicativos, dimensdes) pertinentes para a
avaliagdo de favelas e das intervengdes idealizadas pelo Programa Favela-Bairro:

a) Autonomia Cotidiana (seguindo o exemplo de SPOSATI™): este indicador engloba

desde a situacdo individual e familiar das pessoas (renda, instrugéo etfc.) até a pos-

Ja que ndo conseguimos seguir a légica da "integrac&o”; pois, € mesmo questlonavel se uma "integracio
sistémica" da populagdo favelada é um objetivo que se deve perseguir e se é isto mesmo que esta popu-
jacdo deseja; ternos indicagbes para acreditar gue n&o;

® SPOSATI, A. (Coord.) Mapa da exclusdofinclusdo social da cidade de S&o Paulo. Sao Paulo: EDUC,
1996 p. 13; vide um quadro sintético dos indicadores utilizados neste "*mapa” no ANEXO I;
Y vide a respeito da recuperacdo e do debate de abordagens expiicitamente relacionadas com a exclus&o
social BESSA, E. Pragrama Favela-Bairro, uma proposta de politica urbana: inovadora? Trabalho apre-
sentado no IV Seminario de Histéria da Cidade e do Urbanisme, Rio de Janeiro 27. & 29.11.1866;

" n&o negamos, nesta “démarche” uma certa influéncia habermasiana, vide HABERMAS, J. Teoria de fa
accion comunicativa (2 vols.). Madri: Taurus, 1989 {original em alemao de 1881); algumas das idéias
desta teoria mais interessantes para nossos propdsitos o autor discutiu em HABERMAS, J. AcBes, atos
de fala, interagbes mediadas pela linguagem e mundo da vida. In: idem, Pensamento pds-metafisico.
Estudos filoséficos. Rio de Janeiro; Tempo Brasileiro, 1990, pp. 65-103

2 come diz OFFE, C. A democracia contra o Estado do bem-estar? Fundamentos estruturais das oportu-
nidades politicas necconservadoras. In: idem, Capitaiismo desorganizado. Transformagdes confemporé-
neas do trabalho e da poiitica. Sao Paulo: Brasiliense, 1688, pp. 269-317, aqui p. 269, "os cidadfos es-
t30 estruturalmente relacionados & autoridade estatal basicamente de trés maneiras™ eles s3o (i) coleti-
vamente os criadores soberanos da autoridade estatal; (i) potencialmente ameagados pela forga e coer-
cao estatal organizada; e {iii) dependentes dos servicos e provisdes organizados pelo Estado;

B SPOSATS, Aldaiza: Mapa da exclusdofinclusdo social da cidade de S&o Paulo, op. cit.
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sibilidade de participar em associagdes e organizagdes comunitarias, festas e outras
manifestacdes culturais ateé eventos religiosos;

b) Ambiente e Recursos Cotidianos: refere-se & situacdo de habitabilidade (moradia e a
infraestrutura que a torna habitavel), os recursos domésticos disponiveis, mas tam-
bém o padrdo construtivo das casas na favela;

¢c) Insergdo nos Mercados: indicador mede as dimensées e graus da integragdo das
pessoas nos diferentes mercados (trabalho, consumo etc.);

d) Acessibilidade e Circulagdo: pela particularidade da realidade que esta sendo refra-
tada, é oportuno de formar um indicador a respeito das vias de acesso e das condi-
cdes de circulagdo e aproveitamento do espaco pablico no interior das favelas;

e) Conforto Urbanistico e Ambiental: engloba a situagdo do sitio e de sua ocupagéo, o
meio ambiente natural (paisagem) e as formas fisicas do ambiente construido e o
padrdo urbanistico que vém formando historicamente, como também as redes de
infra-estrutura no interior e para fora da favela;

f) Desenvolvimento Humano-Social (novamente proximo a SPOSATI). agrega a dis-
ponibilidade de equipamentos coletivos e servigos publicos como creches e escolas,
postos de salde e policiais, bombeiros, quadras (samba) para exercicio de ativida-
des culturais etc., e retrata também o quadro de seguranca e do respeito aos direitos
humanos da populacio;

a) Expressdo Politica: este item ndo chega a conformar um indicador por falta de da-
dos em relagdo a sua manifestagdo concreta, por estar relacionada com o relacio-
namento politico das comunidades com o Estado, separamos, conceitualmente, esta
dimenséo da exclusdofinclusido da AUTONOMIA que enfoca mais os processos poli-
ticos "internos” da geragdo (ou néo) de identidades coletivas - estaria representando
umna outra arena de disputa politica; seria importante "operacionalizar’ também esta
dimensao por causa das estreitas relagdes entre as diferentes arenas da vida politi-

ca.

17. Essas dimensdes referem-se a diferentes expressdes em diferentes patamares da
vida individual e familiar (i), comunitaria (i) e social-urbana (jii) da populagéo; a titulo de
ilustracdio pode-se explicitar a dimens&o "Autonomia Cotidiana” da seguinte forma: em
relacdio as caracteristicas proprias (i) dos moradores e de suas familias (renda, instru-
¢do, mas também mortalidade, disponibifidade de documentos etc.); (i) da existéncia
de lacos comunitérios (através de associagBes ou n&o), redes sociais locais, valores
compartilhados, possibilidade de participar de festas, cultos etc.; mas também (i) na
sua insercdo no contexto da cidade em geral que pode ser caracterizada por diferentes
graus de aceitacdo ou discriminacio social, compartilnamento com os principais valores
da sociedade em geral etc..

Relevancia - Finalidades do Programa

18. Atribui-se as dimensdes, patamares e elementos dos indicadores mencionados
uma PERTINENCIA para ¢ M&A do PROAP-RIO que tem sua justificativa numa deter-
minada visdo dos processos de exclusdofinclusdo que caracterizam nossas sociedades
contemporaneas. N2o necessariamente, € Obvio, todos estes elementos tém RELE-
VANCIA para o empreendimento aqui em pauta.
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19. Na TABELA | reunimos todos estes indicadores (em suas diferentes formas de
composicdo) e os confrontamos com 08 campos de intervencao do Programa conforme
expressos por suas finalidades (objetivos em diferentes niveis); opta-se por uma apre-
sentacdo orientada pelo préprio esquema da exclusdo para poder indicar na avaliagéo
aqueles elementos que - apesar de ndo serem objetos de intervencao imediata do Pro-
grama - poderdo ser responsaveis por maiores ou menores dificuldades de implemen-
tacdo dos projetos de urbanizagéo nos diferentes lugares de sua execugéo.

20. Percebe-se que apesar de uma abrangéncia razoavel, o Programa € bastante sele-
tivo em relacdo as dimensdes da exclusdo. Os elementos assinalados embasargo a
realizacdo, mais delimitada, dirigida exclusivamente aos objetivos do PROAP, do pro-
cesso de M&A.

TABELA I: Sistema de Indicadores™

Moradores / domicilios renda, Titularizagéo (complermentar)

PERTINENCIA  RELEVANCIA DO INDICADOR ;
INDICADOR JAitonomia Cotidiana i L
Urbano valores e preconceitos sociais (em relagdo a '
(tradigéio, cultura) género, raga efc.); : :
discriminagdo sccial {origem social); :
............................... eSlGMAZACHD ez amcee ]
Colativo (comunidade, "oultura jocal™ + Acessoa pragas, maior frequéngla de
sociedade - identidade) participaggo em assoclagdes, arganizagbes ! eventos comunitarics
comunitarias;
4
- familias, populacéo instrugéo (grau de escaolaridade); | Geragdo de renda (complementar)
- sua caracterizacio chefes; 1 Consciéneia ambiental {educagio)
tamanho e composicdo das familias (no de fi- : Exervicios esportivos (salde)
lhos}), ! Percepgdo dos resultados (efeito)
distribuicao etaria
incidéncia de deengas,

taxas de mortalidade
documentos de identificagéo,
atividades exercidas

INDICADOR. © JAmbiente e Recursos Cotidianos i

Urbano caminhos percorridos diariamente (para lugares | Regularizag@o urbanistica da situago

(tradigéo, cultura) como escola, trabatho, compras efs.); i ' {padrée_s’ {egais). POUSD."®

Coletivo (comunidade, circuitos dentro da favela; "Vias de acesso

saciedade - identidade) padrio canstrutivo das casas e prédios , liuminagdo pulklica

¢ Coleta de lixo - geral - Existéneia de “lnGes”

........................................................................... + Padrdes construtivos (histdricos) | ______.

Moradores f domicilios tipa de moradia + Agua (formecimento)
- familias, populagao titularizagdo fundiaria 1 Esgoto {desabastecimento)

forna de construgdo » Coleta de lixo domicifiar

- sua caracterizaggo >
&= ro. de comodos

uso de bens durdveis (domésticos)
infra-estrutura disponivel:

- agua; - esgoto; - energia, - telefonia
coleta de lixa

DD RIS gL | RN S e it

1 sequindo a interpretacéio elaborada futuramente em Cap.3 do atual relatério e sintetizada na MATRIZ HI
no item 3.4;
% pasto de Orientacfo Urbanistica e Sccial. PCRJ.



oy RESUMO EXECUTIVO - Indicadores de Avaliac@o de Programas Scciais

& PERTINENCIA ! RELEVANCIA DO INDICADOR :
INDICADOR Insergio nos Mercados i 4 ET N e
Urbano "localizagic” dos mercados : E

} Coletivo (comunidade, : :
S _sociedade - identidade) I ... s =
Moradores / domicifios insercio nos mercados:  Patriménio através da valorizagdo imobilia-
o - familias, populagéo - trabalho . N : ria (efeito) :
. - sua caracterizagio {qualificagdo profissional, salaric) | Geragio de renda através da maior qualifi- !
£ - constmo : cacdo (semindrios, complementar).
N (pauta, gastos) : :
T financeiro (juros) : !
~y fundiario e imebilidrio (renda) : :
/ aluguel : :
0 INDICADOR - [ Acessibilidade e Circulagdo :
tyrbano insergdo no sistema vidrio urbano;
{tradicBo, cultura) vias de acesso existentes
rede de telefonia
“Gaisiivo (somunidade, " [ues riemas T N ik (secandaias :
sociedade - identidade) pragas ¢ llurninago :
quadras : Pragas
________________________________ stos telefonicos ... _iQuadrasdeespotte . .

Moradores / domicilios
- familias, poepulacio
- sua caracterizacac

)
.

3 ANDICADOR: Conforto Ambiental e Urbanistico’
legalizagdo do sitio, relevo, riscos ambientais Eliminagdo de riscos ambientais
- Urbano ambiente construido (incl. padrio urbanistico} no ¢ (desabamento, enchente efc.) !
Y tradicdo, cultura entomo, bairro etc. : Reflorestamento
& ( e ) integragdo das redes com as redes urbanas : :
0 VU dsistemageral) L iieeeeeeeeeoa e a e tnam et annnanan :
- Coletivo (comunidade, forma de ocupagao do sitio {riscos), ! Redes de &gua e esgoto (eliminar valas '
L3 sociedade - identidade) ambiente construide, inclusive redes de infra- i abertas) :
- estrufura « Drenagem ;
. padrio urbanistice historicamente desenvolvido | Coleta de lixo !
Y ! lluminagdo plblice ;
Y “Moradores 7 domicilios |7 T Redugao de veiculago hidrica de doengas
e - familias, populacgo ' Redugdo na percepedc da violéncia '
P ~ d ' .
o ) - sua caracterizagdo : :
9 INDICADOR |Desenvolvimento Humano-Social. :
T escolas :
Lt Urbano postos de salde E
" tradiggo, cultura ambuldncias :
s { = ) creches :
g 3 postos poficiais, bombeiros !
- meios de transporte
i pragas :
e i asmemascammmzeeeceanen] quadrasdeesporte . ... :
Wt Coletivo {comunidade, protedo 3 matemidade e a infancia combate a8} Quadras de esporte :
oy sociedade - identidade) criminalidade e violéncia; : Creches o H
“f clubes de espoerte } Centros comunitérics !
Y eeeeemremmeeeeeeemmmmmme e e FdUCACR0 SANtEda complementar :
e Moradores / domicitios respeito & privacidade v L :
- - ,, + Cuidados as criangas :
J - familias, populacac : :
o - sua caracteriza¢go | Vacinagde, educacdio, nutriciio :

;

;‘;
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RESUMO EXECUTIVO - Indicadores de Avaliagio de Programas Socials

PERTINENCIA ' RELEVANCIA DO INDICADOR ;
INDICADOR Expressio Politica : S
organismos do Estado . . .. . .
Urbano institutos legais : Regularizagio urbanistica da situagdo

fradicdo, cultura partidos : Direitos civil e poiitico
( e ) entidades de classe etc. ; P
acessibilidade

Coletivo {comunidade, representagbes (escritérios etc.) dentro da favela;
sociedade - identidade) associagles e organizacfes comunitarias

Moradores / domicilios titulo de eleitor
- familias, populagdo direitos e obrigagfes civis
- sua caracterizacio

i Preparativos para a ftularizagdo(direito
+ civil) {complementar)

2

21. Como era de se esperar, pertinéncia e relevéncia ndo coincidem necessariamente;
observa-se que o quadro conceitual e as possiveis significagdes dos indicadores - isto
é, “realidades” que podem ser contempladas por ele - s&o mais abrangentes do que
aquelas “realidades” que serdo objeto de intervencdo e relevantes, em primeira aproxi-
macdo, para uma avaliagio de sua eficécia.

22. Relagbes de causalidade ou correlag@o entre os componentes dos indicadores {ou
mesmo entre diferentes dimensdes) podem dar origem a impactos secundarios e efei-
tos impremeditados das medidas implantadas.

Operacionalidade - métodos de processamento

23. Como terceiro componente constitutivo do Sistema de Indicadores que representa-
ra o cerne do método aqui proposto, ha de se considerar os dados e informagbes (ja)
disponiveis que permitirdo conferir OPERACIONALIDADE aos elementos pertinentes e
relevantes. Conforme levantamento realizado na [plan-RIO e na propria Secretaria Mu-
nicipal de Habitacdo (SMH) do Rio de Janeiro, & possivel contar com uma série de
fontes com diferentes caracteristicas e qualificagdes (determinagbes da operacionali-
dade de suas varidveis) como brevemente resumido na TABELA Il

TABELA Ili: Fontes Disponiveis

Fonte Operacionalidade

IBGE"” 1- Censo Demografico de 1991 - Inicio do Pregrama Favela Bairra em 1986
2- Dados por domicilios e populagdo
bomicilios: total, total casa, total apt®, total aglomerado subnormal
agua, esgeto e fixo
condigdo da ocupagdo - situagdo fundidria
caracteristicas: cdmodos, dormitérios e banheiros.
Poputagio: moradores {fotais em dpp e dpi - homens & mulheres)
chefes (homens e mulheres)
Instrugdo/alfabetizagdo (homens e mulheres)
Rendimento por faixas de s.m.
Pensionistas (homens e mulheres)
3- Escala: setores censitéros {dificuldades de delimitagio e identificacdo das favelas e salores -
“imites e .
fronteiras™.

4 Nivel de andlise; escata cardinal

'% Fundacfo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - Centro de Documentac&o e Disseminago de
informagdes / CDDI (Censo Demegréfico)
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RESUMO EXECUTIVO - Indicadores de Avaliacic de Programas Sociais

Fonte Operacionalidade

Sabren'’ 1. Por assentamento - Faveia - Tcdas as varidveis

2- Necessidade de checar data de obtengdo dos dados
3- Responsabilidade das informagdes - fontes

4- Descrigdo da evoiugdo da ccupagdo do assentamento
5- Nivel de andlise: escala _nominal / ordinal

Educacdo Sanitd- | 1- Por favela, dividida em trechos
ria®® 2- Necessidade de checar data da gerac@o dos dados
3- Necessidade de checar o niimero de questiondrics aplicados por favela - universe e representativi-
dade.
4 Existéncia de dados agrupados/disponiveis por domicilios e por pepulagdo que ndo s&o compati-
veis com
IBGE mas que podem complementid-los na caracterizago das favelas.
5- Nivel de andlise: Escala cardinal .

sMDs™ 1- Por comunidadefbairro
2- Dados por domicilios e poputagio
Domicilios: condictes da moradia, n° de cémodos, tipo de construgo
- dgua, lixo e esgoto
condi¢io da ocupagsio - situagdo fundidria
Papulagao: moradores (toial)
populagZo menor de 7 anos )doengas, vacinagfio, n° de irmacs por faixa etdria, freqlenta
creche
renda famitiar
criangas geral - freqlenta unidades de sadde e creche.
3- Necessidade checar o nlimero de guestiondrios aplicados por favela - universo e representatividade
4- Necessidade de checar a data de geragdo dos dades
4- Dados da domicilio compativeis, em parte, com os dados do IBGE
5- Dados da populagdo incompativeis com os dades do IBGE
6- Nivel de andlise: Escala cardinal.

Mapas/Plantas e i- Acessos - situagfio

Fotos® 2 Sistema vidrio - pavimentagéo

3 Areas de lazer , pargues e éreas desportivas e centros comunitarios
4 Drenagem

5- Areas de risco - reassentamento

Momentos, Niveis e Planos de Monitoramento e Avaliacdo - Estrutura do
Método

24. Para a realizag8o operativa do M&A prople-se uma avaliagdo articulada em trés
MOMENTOS, trés NIVEIS diferentes e quatro PLANOS:

Momentos

25. Conforme estabelecido no préprio PROAP e Programa Favela Bairmo, 0 processo
de M&A cristalizar-se-4 em trés Momentos basicos conforme indicado na tabela da pa-

gina seguinte.
26. No 1° nivel busca-se construir @ acompanhar um cenario geral dos pressupostos
conforme as indicagdes gerais do Programa (vide o assim chamado "Marco Logico”),

julga-se este nivel importante na medida em que fomecera um balizamento das condi-
¢Oes (favordveis e adversas) que a execucéo do Programa enfrentou a longo prazo,

b SABREN/IplanRIO - Sistema de Assentamento de Baixa Renda; Diretoria de Informagdes Gerenciais |

*® pCRJ / SMDS - Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social; Projeto de educacdo Sanitaria;

*# idem - Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social; Coordenadoria de programas Sociais; Departa-
mento de Apoio a2 Creches e Escclas Comunitarias,

® diponiveis na IplanRIO, IBGE e elaborados pelos escritdrios;
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RESUMO EXECUTIVO - Indicadores de Avaliagdo de Programas Sociais

Momento Objetivo Fontes

caracterizagdo socio- | Censo Demografico de 1991

Momento Zero |econdmica antes da|SABREN i

intervenco Levantamento do Educacdo Ambiental e Sanitaria
Estudo de Beneficio dos Usuérios de Baixa Renda

dos Servicos ...

Diagnédsticos ("Pre-Project Appraisal”)

Avaliag@o do resultado | Organizacao de informacdes ja disponiveis no final
Momento Um do projeto e do grau|das intervenctes; SABREN, Refatérios das Secre-
de satisfacio dos mo- tarias efc.; Levantamentos e "Survey”

radores (community}

Avaliacéo (Assess- | Censo Demografico de 2000
Momento 2000 |[ment) Estrutural dos
- jresultados na sua to-
talidade

Niveis e planos

27. O método proposto varia particularmente em decorréncia dos diferentes planos de
M&A. Nos 1° e 2° niveis ndo havera distin¢cdo entre planos.

28. E apenas no 3° nivel que serdo adotados quatro planos de M8A: no 1° Plano pro-
cura-se inserir as areas passiveis a serem contempladas pelo PROAP-Ric no conjunto
dos padrdes de exclusdofinclusdo do Rio de Janeiro (considerando, € claro apenas os
elementos refevantes); far-se-a uma comparagao generica das duas realidades de fave-
las e loteamentos, selecionados conforme os critérios de pré-elegibilidade (basicamen-
te tamanho populacional) com os bairros da cidade; para o 2° Plano propSe-se uma
comparagéo entre as areas contempladas com projetos nos dois momentos tambem
selecionados no 1° Plano: Zero e 2000; estes dois planos permitirdo situar tanto o uni-
verso sujeito a intervengdo como diferenciar entre os diferentes lugares, © que pode
facilitar, futuramente, a definiciio de amostras ou procedimentos estatisticos capazes
de tornar o processo de M&A mais agil; no 3° Plano entra-se num detalhamento maior
de uma comparagdo entre a area e seu entomo imediato com ¢ objetivo de poder
identificar sua proximidade/distancia; serdo trabalhadas as principais caracteristicas
relevantes das areas que servirdo para a avaliacdo longitudinal em 2000 - nos primei-

ros trés planos trabalha-se com dados do IBGE; no 4° Plano as caracteristicas seréo |

complementadas com informagdes de outras fontes que poderdo permitir um aprofun-
damento do M&A no momento Um (quando havera a possibilidade de levantar dados
primarios).

29. A pequena tabela a seguir resume esquematicamente as articulagbes entre NIVEIS
e PLANOS:

Niveis . i . : .
Planos 1 : 2 : 3
1'0 | Cenario Geral i Parametros Gerais da Ex-  ; Parametros estatisticos
ou gera i clusdo (Desafio do PROAP) | relevantes em comparag&o

: 1 (municipio)

R e T
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RESUMO EXECUTIVO - Indicaderes de Avaliagdo de Programas Sociais

Processo de M&A

30. A base para todo o processo de M&A - em seus diferentes momentos, niveis e pla-
nos - é um SISTEMA DE INDICADORES que deve contempla todas as dimensfes da
exclusdofinciusdo social; introduzimos antes - conforme consta na TABELA Il - uma
série de fontes que fornece uma primeira base para este sistema®'; porém, conforme
as particularidades das fonntes utilizadas, trata-se de uma base ndo homogénea, na
medida em que seus indicadores e componentes tém diferentes graus de operacionali-
dade.

31. Cabera, entdo, no Momento Zero construir um cendrio inicial. Uma sintese consta
na tabela seguinte, onde os indicadores n&do se referem nem ao PROAP-Ric e nem
apenas indiretamente a questdo da excluséo (vide os pressupostos no Marco Lbgico):

Condicionamento : Condigbes de média prazo; Condigbes de operaci-
estrutural e influ-; que podem afetar o desen-; onalidade da execugio
éncia de longo:rolar do Programa Favela:(imediatas, a curto

prazo : Bairro : prazo)
Gov. Federal / Nacio- | sustentacio do: [mpiantag;ao de medidas:
nal crescimento eco-: para inibir ou eliminar o

noémico, 'lmpacto do trafico de dro-:
................................................... P98SL e
Gov. Estadual e rela- 'Medldas contra ¢ ftrafico:Cooperagdo entre os
¢io com o Municipal 'de drogas nas favelas; :governas na coordena-

: Compatibilidade pohtica ¢30 de projetos, propri-
:entre govemos e legislati-:edade fundiaria e ou-
1 vos municipal e estadual; :tros assuntos
1 Convénio com CEDAE :
Condicionamento : Condigbes de média prazo ; CondicBes de operaci-
estrutural e influ-: que podem afetar o desen-; onalidade da execugio
éncia de longo:rolar do Programa Favela:(imediatas, a curio

prazo : Bairmro : prazo)

Gov. Municipal Controles urbanos : Melhorias das condigbes : Stabilidade financeira e
e ambentais para:de trabalho dos servidores: fluxo regular de recur-
assegurar densi- ! plblicos : sos financeiras no pro-
dade populacional : i jeto
adequada; { Padrbes e instrumentos

: efetivos para o urbano
: e controle;

: Legislagdo complemen-
tar em relagdo aos
rartigos 156 e 182 do
:Plano Diretor; aprova-
Sg:éo de uma nova lei de
______________________________________________________________________________________ ‘.?9@?.3.1732@39._----_----_.._
Comunitario / Local Parlicipagdo da: tAlto grau de envolvi-
populagdo para a rmento da comunidade

supervisio ina definigio e execu-
(assessment) das 1¢do do programa e da
melhorias -manutengao de equi-

Portanto, indicadores realtivos aos pressupostos ndo podem ser considerados nem
pertinentes, nem relevantes em primeira aproximacgo, pois néo se referem necessari-
amente a situacdo dentro das favelas; na medida que retne os pressupostos do Pro-

21 830 exatamente as outras pesquisas do nosso projeto geral que vao coniribuir na ampliagdo da base de
dados disponivel para a realizaco do processo de M3A,

10
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RESUMO EXECUTIVC - Indicadores de Avaliagdo de Programas Sociais

grama, seu monitoramento podera balizar a execugéo e os efeitos do Programa a mé-
dio e longo prazo.

32. Tendencialmente, as variaveis que serdo usadas num dos Planos sempre seréo
aproveitadas nos Planos seguintes (por exemplo, as varidveis do 1° Plano podem ser
usados até o 4° Plano etc.); o contrario n&o & possivel por causa das restricdes que as
fontes imputam nos dados.

33. No 2° nivel - ja relacionado a cada um dos projetos implantados nas diferentes are-
as (favela ou loteamento) - identifica-se pardmefros gerais que caracterizam de uma
maneira mais abrangente o padrdo de exclusdofinclusdo daguela comunidade; a com-
parag@o entre indicadores que caracterizar@o as mudangas da situagdo entre os dife-
rentes Momentos (Zero, Um e 2000) permitirdo determinar modificagdes que ou néo
foram provocadas pelo Programa (mas podem ter influenciado seu resuitado) ou pode-
rac ser identificados como conseqiéncias impremeditadas suas;

34, No 3° nivel, enfim, sera executada o préprio M&A que se pautard antes de mais
nada nos elementos do Programa. Chamamos de varidveis estratégicas aquelas que
sdo tanto pertinentes como relevantes e que foram utiiizadas por diferentes érgéos de
levantamentos (em parte com metodologias diferentes). Devido ao problema da compa-
rabilidade entre os dados destas fontes, sdo estas varidveis "repetidas” que podem
indicar a compatibilidade entre as fontes - ou o grau de precisdo e imprecisdo de uma
fonte em relacdo a outras. Em relagdo a analise entre diferentes PLANOS poderio
asseqgurar a comparabilidade entre eles.

Perfil de Exclusdo Social e sua Modificagdo Mediante a Intervengdo do
Programa Favela Bairro

35. Todas as sistematizacdes (em forma de matriz, tabela etc.) obtidas no decorrer da
realizacdo do método s&o em principio resultados, dentro do processo de monitoramen-
to e avaliagcdo do PROAP; tanto para o Momento Zero como os demais, pode-se obter
uma gama diversificada de indicadores e informagdes a respeito tanto da expresséo
dos pressupostos, como também da situacio particular de cada favela - enquanto
contexto do PROAP ou ja diretamente relacionado aos seus abjetivas. Neste dltimo
caso sera possivel situar a favela dentro do contexto territorial maior da cidade do Rio
de Janeiro (em relagéo ao seu bairro e as outras favelas em outras partes da cidade)
como também de seu entorno imediato. Chega-se, entdo, por ultimo a uma caracteriza-
¢ao detalhada (Plano 4°) conforme explicitado antes.

36. Com o propésito de propiciar para uma maior "compactacio” desta ampla gama de
informacgdes propomos a elaboragio de indicadores ainda mais agregados.

37. A partir da organizacao e sistematizacio de indicadores, componentes, variaveis e
fontes (e seus respectivos dados) & pessivel, agora, reunir as principais caracteristicas
dos indicadores (Nivel 3°, Plano 4°) e agrega-las numa expressao mateméatica (calculo)
s6; obviamente, cada um dos indicadores necessita uma forma de agregagéo particu-
lar.

38. Como compreendemos os sete indicadores como DIMENSOES diferentes da atua-
¢do do PROAP, ndo caberia elaborar alguma sintese numérica sua; teremos como re-
sultado Ultimo do processo do M&A no Momento Zero para cada favela um PERFIL que
a caracterizara em relagdo as demais e servira de base (referencial) para os Momentos
Um e 2000 (vide pagina seguinte)

39. Indicamos com um preenchimento ficticio (simulado) como se imaginara um possi-
vel resultado de uma concreto processo de avaliacao; este perfit pode-se referir a cada

11
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RESUMO EXECUTIVO - Indicadores de Avaliacdo de Programas Scciais

um dos momentos do M&A (zero, um e 2000} - retratando, assim, a situacdo de exclu-
s80 nestes diferentes instantes:

PERFIL DE EXCLUSAO

Indicador Faixas de Valores

Expresséo Politica

40. Uma forma da avaliacdo dos proprios resultados do Programa seria uma compara-
¢cdo entre estes diferentes momentos; uma comparagéo entre as situagbes antes da
intervencéo e seis meseas apds o término das obras podera ser realizada enquanto um
Perfil de Transformacéo que mede as mudancgas (diferengas) expressas nos dois perfis
correspondentes: ({isto valeria, & obvio, também para uma comparagéo do Momento
2000 com os outros dois)

PERFIL DE TRANSFORMACAQ / ALCANCE DE OBJETIVOS

indicador

Expressédo Politica

41. O mesmo perfil poderia ser formado através da comparagdo do Momento Um com *
uma forma de perfil que seria deduzido dos proprios objetivos; certamente sera opera-
cionalmente mais dificil na medida em que os objetivos do Programa néo apresentam
um grau muito elevado de “quantificabilidade”; porém, € nossa opinido, que este sera o
caminho mais correto para averiguar se 0 Programa conseguiu satisfazer aquilo para o
qual tinha se proposto. ,

12
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1. Apresentacdo: Breve Caracteriza¢gao do Programa Favela-Bairro
e do Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares
(PROAP-RIO)

O Programa Favela - Bairro € um dos componentes do Programa de Urbanizagdo de
Assentamentos Populares (PROAP-RIQ, instituido peio Decreto No. 14.332 de 07 de
novembro de 1995) e vem recebendo fomento financeiro e técnico do Banco
Interamericano de Desenvolvimente - BID (na base do Contrato de Empréstimo,
assinado em 8 de dezembro de 1595). Contempla 0 PROAP ainda o Programa de
Regularizagcdo de Loteamentos, cujas orientacbes gerais, junto com as do Favela -
Bairro, ja tinham sido estabelecidas em documento aprovado em 23/12/93 e decretado
em 13/08/94 (Decreto No. 12.994); e ainda mais trés sub-componentes de carater
complementar (monitoramento e avaliacdo, educac@o sanitaria e ambiental e

desenvolvimerito institucional).

A parte referente ao Favela-Bairro reproduz exatamente os objetivos que constaram no
referido documento de 1993 que fixava as "Bases da Politica Habitacional da Cidade do
Rio de Janeiro": "complementar ou construir a estrutura urbana principal (saneamento e
democratizacdo do acesso) e oferecer condicbes ambientais de leitura da favela como

bairro”. No contrato da Prefeitura com o BID consolida-se esta ampliacdo.

1.1 Objetivo: Transformar Favelas em Bairros

O PROAP, em relagéo ao objetivo, fala claramente na melhoria das condigdes de vida,
sociais e ambientais da populacdo de baixa renda do Municipio do Rio de Janeiro.
Aponta como meios para o seu alcance 0 aumento da oferta de infra-estrutura bésica e

de servigos sociais a populagéo residente em favelas e loteamento iregulares,

Apesar desta vinculagdo no ambito do PROAP, continua possivel tratar o Programa
Favela Bairro separadamente na medida em que o contrato prevé uma atuagio
especificamente dirigida a favelas (primeiro componente). Entretanto, parece-nos correto

incorporar a avaliagdo também aqueles sub-componentes do terceiro componente que
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d&o origem a atuacdo em favelas. Com isto, como veremos mais tarde, o Programa né&o
ficaria apenas restrito 8 Secretaria Municipal de Habitagdo (SMH) que assina como

principal responsavel do gerenciamento.

A urbanizacdo de favelas prevé a realizacdo de obras de infra-estrutura basica
(urbanizagdo), a implantagdo de servicos (sociais) publicos - destacando-se a
implantacao de pelo menos uma creche em cada favela - e iniciativas preliminares de
regularizagdo fundiaria que possam transformar as favelas em bairros. Pretende atender

cerca de sessenta (80) favelas com aproximadamente 220.000 habitantes.

Acrescenta-se a estas intervengdes ainda o sub-componente da educacdo sanitaria e
ambiental; a étuagéo de agentes de educacdo sanitéria e ambiental, especialmente
selecionados entre pessoas da propria comunidade e treinados para esta tarefa, deve
assegurar o uso adequado dos equipamentos sanitarios e transmitir noctes basicas de
higiene e de habitos sanitdrios. Os agentes terdo como incumbéncia ainda a

identificac@o de dreas de risco sanitério e a vigilancia epidemioldgica.

Com respeito ao sub-componente "desenvolvimento institucional”, dirigido as Secretarias
Municipais de Habitaggo (SMH) e de Desenvolvimento Social (SMDS) vale destacar trés
medidas no &ambito da SMDS: (i) propde a implementagio do Sistema de
Acompanhamento Nutricional (SISVAN) que pretende crar condicdes para o
monitoramento da situagcdo nutricional das criancas que frequentam as creches
municipais, 0 acompanhamento pediatrico e seu encaminhamenio a rede de saude, além
da realizagao de conferéncias educacionais para os pais; (i) também em relacdo aos
servicos de cuidado infantil, serd avaliada a efetividade e qualidade do sistema de
cuidado infantit doméstico (mées crecheiras) bem como possiveis mecanismos de apoio;
(ii) finalmente, a SMDS esta responsavel pela organizacédo de uma "série de seminarios -
para identificar oportunidades de geracdo de renda nas favelas beneficiadas pelo
programa, fomecendo treinamento e apoio para a mobilizacdo de ONGs e do setor

privado para tais atividades”.

1.2 Objeto do Programa: Favelas de Porte Médio no Municipio do Rio deJaneiro

PROAP e contrato de empréstimo com o BiD determinam o porte das favelas que podem
ser contempladas pelo Programa: ndo serlo atendidas favelas com menos de 500 e

mais de 2.500 domicilios.

14



J
3
3

-
{/ .
&
&,
4

i
o
4

%
gv.

i

i F i 7
S e e g

3o

ron ey

£

§

S s? g

£ TS T
S g

i

e

s
I

o i S et

-

RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliagdo de Programas Sociais - Coord. R. Randolph

Dentro desta faixa - excluindo favelas que fazem parte dos maioras complexos da cidade
(Maré e Morro do Alem&o} - encontram-se 100 favelas com 410.781 moradores
distribuidos entre 100.853 domicilios, conforme um calculo provisério realizado na base
de dados do IBGE (Censo Demografico de 1991). Isto corresponde a aproximadamente

43% de todos os domicilios em favelas no municipic do Rio de Janeiro.

Entre favelas de grande e menor porte, a populacdo estd distribuida quase
eqlitativamente: aproximadamente 25% nas 15 favelas e complexos de grande porte e

27% nas inumeras pequenas favelas (mais do que 440).

O PROAP pretende atender cerca de sessenta favelas, beneficiando aproximadamente
220.000 pesséas 0 que correspende a quase 60% do universo das favelas de porie
médio. Uma breve analise das favelas que ja foram selecionadas para integrarem as
quatro fases do Programa mostra que o critério do tamanho foi sendo seguido com raras
exceghes (basicamente quando se trata dos assim chamados "complexos” de favelas

inclue-se tambem favelas de menor porte junto a outras de tamanho médio).

1.3 Gestdo do Programa
(i) Campos de intervengdo e financiamento
Os investimentos - classificados no orgamento como custos diretos - que devem gerar os

efeitos concernentes aos objetivos estdo previstos nos seguintes campos’:
Orgdos responséveis pela gestdo (conforme

PROAP})
a) servigos de agua e esgoto CEDAE
b) sistema viario SMO
¢) drenagem SMO
" d) contencdo de encostas GEO-RIO
e) coleta de lixo COMLURB
f) iluminagio publica RIOLUZ
Q) reflorestamento SMAC
h) creches SMDS e SME

i} centros comunitarios
i} pracgas e areas de esporte e lazer SMEL, PARQUES E JARDINS
k) relocaches

¥ No Regulamento Operacional do PROAP-RIC ja foram arrolados quase todos 0s campos que se seguem);
o item “Regularizacdo Urbanistica e Fundiaria” n&o foi contemplade pelo contrato com ¢ BID dentro da
categoria custo direto (que concentra a quase totalidade do financiamentc do Banco), a série de
pesquisas, levantamento e elaboracdo de projetos de alinhamento e lotsamento que se pretendia elaborar
seriam exclusivamente custeados pelo Prefeitura (vide embaixo},

15
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Enquanto custos concorrentes sdo contemplados os itens (i} aquisicdo e desapropriacdc
de imoveis; (i) regularizacdo fundiaria/urbanizacdo e (i} monitoramento, educacio
sanitaria e desenvolvimento institucional - todos com financimento exclusivo da

Prefeitura.

O financiamento do BID esta concentrado nos CUSTOS DIRETOS (160.000.000 USS em
favelas e 18.200.000 USS nos loteamentos irreguiares) e em DESPESAS FINANCEIRAS
relacionadas a Inspec&o e Supervis&o (1.800.000 US$). Cobre assim 60% do custo total
de 300.000.000 US$ do Programa. A contrapartida brasileira de 120.000.000 US$ esta
distribuida entre todas as categorias de financiamento, inclusive tem uma participacéo
nos CUSTOS DIRETOS (dos 240.000.000 US$ total, 61.800.000 US$ cabem a
Prefeitura). Ela deve desembolsar ainda 22.000.000 US$ para ENGENHARIA E
ADMINISTRACAQ, 9.000.000 US$ para CUSTCS CONCORRENTES, e 27.200.000 US$
para DESPESAS FINANCEIRAS (vide a seguinte tabela).

Categoria ' BID (em 1.000US$) i PCRJ (em
: :1.000US$)
_Engenhariae Administragdo R 122000
Custos Diretos . ;178200 . ;61800 .
v favelas __i18oQo0  i32000
......... Loteamentos Iregulares 118200 129800
LCustos Concorrentes e 9.000 .
Despesas Financeiras :1.800 1 27.200
TOTAL 1 180.000 1 120.000

(ii) Critérios de elegibilidade

- Consta no mesmo anexo do Contrato de Empréstimo que os criterios de selecdo das

areas beneficiadas pelo Programa (como também dos investimentos nos projetos)

seguem sendo aqueles estabelecidos no Regulamento Operacional do PROAF?.

No PROAP encontram-se diferentes tipos de critérios. Distingue entre criférios de pré-
elegibilidade, adotados na sele¢do e priorizagdo de favelas e loteamentos a serem
incluidos no Programa, e os critérios de elegibilidade propriamente ditos com dois tipos:

0s técnicos e os setoriais. Ha uma diferenca qualitativa entre pré-elegibilidade e

2 ¢ interessante comparar estes critérios com aqueles estabelecidos no Plano Diretor da Cidade do Rio de
Janeiro que apresenta os seguintes: (i} participacd da comunidade no programa, (ii} viabilidade {écnica,
considerando relacdo custo-beneficio, das intervengdes do Poder Publico; {iii) existéncia de &reas de
risco; (iv) proximidade de unidade de conservacio ambiental;

16
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elegibilidade: no primeiro caso trata-se da "sele¢do das dreas beneficiadas pelo

Programa” (vide Anexo ao contrato com o BID, item Vil.); no segundo, de critérios de

selecdo "dos investimentos a serem efetuados nos projetos incorporados a este" que

devem, portanto, orientar desde o principio os projetos a serem apresentados nos

processo de licitagdo para favelas contempladas pelo Programa.
3
ey Em relacio as favelas a sele¢o processa-se confoerme os critérios (pré-elegibilidade):

a) dimensao (indicador. entre 500 e 2.500 domicilios);

b) déficit de infra-estrutura existente (indicador. percentagem de domicilios com servigos

8! inadequados de agua potavel e esgotamento sanitario);

\é ¢} caréncia econdmica (indicador. média entre as percentagens dos seguintes dados:

rendimento de até 1 sm dos chefes de familia; domicilios com chefes analfabetos;

domicilios chefiados por mutheres; criangas de 0 a 4 anos);

) d) grau de facilidade da urbanizacdo (indicador. existéncia de infra-estrutura prévia e

= custo e complexidade em complementa-la);

' e} dimens&o estrategica (indicador: existéncia de programas ja planejados; localizacdo
em relacdo a outras acbes planejadas nas redondezas; factibilidade do projeto no

(.} momento previsto)

3 E 3 fase essencialmente estratégica do Programa na medida em que ¢ universo que
™y . - i . mo e : . 2

& satisfaz o primeiro criterio e indicador (dimenséo) justificando uma intervencio € bem

maior que a abrangéncia do Programa.

fffff

Os critérios técnicos versam basicamente sobre valores maximos e médios de
investimentos por familia (exce¢bes necessitam da aprovacéo prévia do BID); estabelece

normas para a elaboracéio dos projetos (conforme Cadermaos de Encargo’ da SMH) que

3 , ~ P .
7 devem contemplar medidas para operagdo e manutencdo dos sistemas e obras
implantadas; limita a percentagem de relocalizacdes em 5% do total dos domicilios em
- cada assentamento; e, finalmente, exige que a situagio fundiaria devera estar

devidamente resolvida antes do inicio das obras nos locais onde ser8o realizadas.

L Os critérios setoriais apresentam uma série de determinagdes € normas que precisam
- ser observadas em cada um dos possiveis campos de investimento. Apenas para citar
. um exemplo, encontramos cinco desties critérios em relagdo ao investimento em creches:
} a) para sua implantagdo em determinada area deva haver um demanda minima para
oy justificar sua localizagdo,

T b) o terreno escolhido para sua construgc@o nfo deva estar sujeito a nenhum risco
ambiental;

% trata-se do conjunto de documentos conhecidos como "ESCOPAO" que estabeiece normas e regras
bastante especificas que devem ser observadas pelos escritdrios para a elaberagdo de projetos quando
.. pretendem participar de licitagdes da Prefeitura.
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c) para fundacgdes e engenharia devam estar disponiveis estudos geotécnicos;

d) sua operacionalizacdo deva estar garantida pela disponibilidade de pessoal
necessario; e

) €) o projeto arquitetdnico deve estar de acordo com 0 programa definido pela SMDS e

oy demais outras normas e especificagbes (Caderno de Encargos).

(iii) Gerenciamento do programa

x A unidade executora do PROAP-RIO e a SMH. Ela realizard a coordenacio inter-

% institucional do Programa, com o apoio permanente do GEAP. Contara, ainda, com as
3 unidades Favela-Bairro, Loteamentos Irregulares, Regularizacdo Fundiaria, Obras,
- Finan¢as e Contabilidade.

Cabe a SMH realizar a intermediacdo com o BID nas seguintes etapas da gestdo do

Pl e

Programa®:

M
-

a) informac¢éo de pré-elegibilidade;

b) solicitagéo de elegibilidade;

c) solicitagdo de autorizagdo ou informacdo sobre os processos licitatdrios que se
realizardo (consultores ou empreiteiras);

st et

" o o O = . .
\% d) solicitacdo de autorizagbes de adjudicacdo pertinentes, registro de contratos,
3 solicitacdes de fundos do BID do programa;
7y e) elaboragdo e envio de informes periddicos e controle do cumprimento total das
sy condigdes gerais e especiais do contrato de empréstimo com o BID.
EL2
(3 "As unidades Favela-Bairo e Loteamento Irregulares serdo as responsaveis pela
. coordenacdo das a¢fes que permitirio alcangar os objetivos e metas definidos para o
«f"‘}:
Programa".
L8
% s g . . -
y 1.4 Caracteristicas do Monitoramento e Avaliacao (M&A) para o Programa Favela-
. Bairro
Ty
A elaboracdo de um Plano de Avaliagdo no caso do Programa Favela Bairro vé-se,
}, confrontada, desde ja, com a existéncia de uma proposta para 0 M&A que faz parte do
) proprio Programa®. Torna--se, portanto, o préprio "Sistema de Monitoramento e
. Avaliacéo", definido no Regufamento Operacional do Programa de Urbanizagdo de
o) Assentamentos Populares do Rio de Janeiro - PROAP-RIO -, criado pelo Decreto N.
A
3 * vide também o item VII. Coordenacéo do Programa
X por ccasifo do inicio das reunibes entre Prefeitura, FINEP e universidades e entidades de pesquisa em
dezembro de 1994 ainda n&o havia esta proposta; efa vai ser trabathada, conforme veremos mais tarde,
durante o ano de 1995, com as favelas do primeiro grupo j& sendo atendidas, e se consolida até novembro
’ de 1995, quando o projeto do Plano de Avaliagdo j& tinha sido aprovado, mas os trabalhos ainda ndo
o inictados por causa de uma série de problemas técnicos;
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14.332 do Prefeito da Cidade do Rio de Janeiro de 7.11.95, objeto do nosso esforco de

b avaliagdo (agora "meta”- avaliagdo).

Conforme estabelece o item X do anexo do referido Decreto, este sistema deve produzir
"um conhecimento soécio-ambiental efetivo sobre os assentamentos (favelas e
iy loteamentos) integrantes do programa” que possa atender aos seguintes objetivos do
£y M&A:

a) avaliar os efeitos da realizacido (eficacia) ndo apenas do atual programa; deve servir

como "modelo"” para futuras agdes com objetivos similares;

7y b) monitorar (as ag¢des) e avaliar (0s efeitos) do programa de uma maneira que possa
3 permitir correcbes de rumo do PROAP no sentido de adequa-lo melhor as

"necessidades emergentes das comunidades™;

c) avaliar a eficiéncia dos instrumentes que permita sua maximizaco.

Estes objetivos {tarefas) seriam realizados dentro de uma certa dindmica, estabelecida

3

.

{ igualmente pelo mencionado Sistema de M&A. Serde executados trés médulos distintos
(3 o .

f‘,‘.’f;% (vide item 10.2 no citado Anexo ao Decreto 14.332):

0 1. no Momento Zero (0) de cada grupo de assentamentos que entra anualmente em
e projetc serd elaborado uma “caracterizacdo da situagdo atual das favelas e
) . o e

w7 loteamentos"; parece-nes, que seria ¢ momento de finalizacdo do diagnéstico e da
o

&’:'_1} proposicéo de medidas;

L

%) 2. alcanga-se o Momento Um (1) seis meses apds o término das obras do Momento
3 Zero; pretende-se medir, neste instante, as mudancgas sécio-econdtmicas que cada

L.

assentamento experimentou individualmente em decorréncia da implantacdo de um

¢

projeto do programa,

3. no assim chamado Momenio 2000 - que recebeu este nome porque sua realizacio

. estd na dependéncia do Censo Demografico do ano 2000 - estd prevista uma
J avaliagio global das transformacgdes que o conjunto de assentamentos do Programa
\T; _ apresentara.

oy Os trés momentos apresentam caracteristicas distintas tanto em relacdo as tarefas de

) cada um, como também aos ftipos de dados necessdrios, sua escala de

agregagao/desagregacdo etc. Uma comparagéo mais critica entre os momenfos e os trés
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principais objetivos do M&A mostra que a contribuicdo de cada momento para a
realizacdo dos objetivos parece pouco nitida. Mais ou menos tenuemente pode-se
imaginar gue (i} © Momentio Zero podera fornecer apenas um contexto geral dos passcs
seguinte do M&A; (if) o Momento Um representa o ponto culminante do processo onde
serda possivel identificar efeitos (eficécia), calcular a eficiéncia dos investimentos e
reorientar futuras fases do Programa {ou programas similares); (iii) o Momento 2000
novamente apenas propiciara um coniexto ainda mais geral capaz de indicar os efeitos
ao longo prazo. Parece que, em termos de uma avaliagdo da eficdcia propriamente dita -
como veremos mais tarde -, esta serd realizada basicamente num momento apenas

{Momento Um).

As modificacdes que proporemos mais tarde significam menos um maior detalhamento e
aprofundamento deste Sistema, mas procuram romper com 0s pressupostos tecnicistas
que o embasam como a maioria das propostas de M&A que se encontram na biblicgrafia
sobre avaliagdo de programas sociais. Para chegar a este resultado, sera necessario,
compreender o préprio processo de avaliacdo como processo politico no contexto da

arficulacdo politica do Programa.
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2.

Avaliagdo de Programas Politicos e Indicadores Sociais - Mar-
cos Conceituais e Politicos

2.1 Escopo da Avaliagdo: Eficdcia ou Concepgdo do Programa?

Deixando de lado as especificidades do Programa Favela Bairro por ora, em principio

uma avaliacdo poderia ser realizada em dois diferentes patamares que n&o séo exclu-

dentes, ao contrario, se complementam tendencialmente; mas que representam duas

diferentes posturas perante a tarefa como podemos apontar muitc esquematica e bre-

vemente:

)

Avaliagdo da Concepgdo: seria possivel discutir os proprios pressupostos e valores,
metas e objetivos do Programa, também a forma da percepgdo da prépria realidade
(Favela, no caso, e, correspondentemente, Bairro) em relagdo a pressupostos, valo-
res, objetivos, metas, percepcdes, posicbes etc. afternativos {eventualmente vérias
altemativas). Este tipo de controvérsia entre diferentes concepgbes possiveis - que
muitas vezes acontece, desordenadamente, entre os préprios 6rgéos governamentais
envolvidos; mas que pode também ser estimulado e/ou orientado por fora {vide, no
caso do Favela Bairo a elaboragdo do "Marco Légico” com assisténcia do BID) - faz-
se num patamar de um debate politico entre diferentes visdes politicas. Mesmo posi-
cionamentos que nao expressam nenhum projeto hegemdnico por nenhuma forca
sécio-politica podem ser de grande valia (no entanto, correndo o risco de serem poli-
ticamente ineficazes) na medida em que estimulam uma reflex&o e auto-critica que,
as vezes, & capaz de levar a reformulacéo de um Programa (seus objetivos, metas,
formato de reafizagio etc). Estes "embates" politicos e ideoldgicos imprimem uma di-
namica a prépria formulacio e re-formulacdo que vai criar complicagbes, como vere-

mos adiante, para a avaliacao em seu outro patamar,

Avaliagio da Eficacia e Eficiéncia: mais proximo a compreensao comum de uma
avaliacdo, neste segundo patamar parte-se dos pressupostos, objetivos, metas etc.
dados pelo préprio programa. Objeto da avaliagdo s&o os resultados alcangados, as
transformagbes provocadas pela implantacdo do programa; objetivo é identificar a
"distancia" entre as propostas, intengbes e objetivos do programa e suas "fea{iza-
¢cOes". Naturalmente, a avaliagdo neste patamar - que se refere basicamente & efica-
cia do programa - podera resultar num guestionamento da sua propria concep¢éo
caso houvesse sistematica e permanentemente dificuldades de atingir os seus objeti-

vos. O calculo da eficiéncia exige uma quantificacdo mais apurada dos beneficios e
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dos custos (investimentos) cuja comparagao podera ser realizada conforme diferen-

tes técnicas (por exempio analises custo/beneficio).

A avaliagé&o que serd apresentada na atual proposta tem como objetivo geral propor
uma metodologia para a identificagdo, qualificagdo e, na medida do possivel, quantifica-
¢io da EFICACIA de politicas pUblicas, sempre recorrendo a especificidade do nosso
caso - 0 Programa Favela Bairro. Podera servir, num segundo momento, também de

subsidio para uma avalia¢do tanto de sua eficiéncia como da sua concepgio.

2.2 Monitoramento e Avaliagdo da Eficacia: Fundamentos e Orientagbes de
Execucgao

{i) Fundamentos do M&A

Vimos que a proposta do propric PROAP de elaborar e implantar um Sistema de M&A
pretende promover tanto uma avaliagao da eficacia (a), como da eficiéncia do programa
(¢) apesar de ndo usar exatamente estes termos - vide acima no item 1.4, O M&A
apontado no item (b) poderia ser compreendido como uma recomendacdo de realizar,
em algum momento da execugdo, um "feedback” entre governo e comunidades popula-
res a fim de adequar meihor 0s objetivos do programa as demandas especificas das

comunidades locais.

De uma maneira mais geral, 0 M&A de programas sociais vem sendo fratado, per boa
parte da bibliografia especializada, como procedimento técnico que deve seguir uma
lbgica relativamente simples conforme mostra a apresentacdo esquematica no seguinte

quadro:

AVALIAGAD DIFERENCIAL DE UM PROGRAMA SOCIAL

) ESPECIFICAGAO DOS OBJETIVOS OPERACIONAIS (IMEDIATOS E DE LONGO ALCANCE) E OS MEIOS PARA
ATINGI-LOS:

i) DETERMINACAO DO ESTAGIO ATUAL DE DESENVOLVIMENTO DO PROGRAMA,

fiy FORMULAGAQ DOS OBJETIVOS DE AVALIACAC APROPRIADOS AO ATUAL ESTAGIO DE DESENVOLVIMENTO
DO PROGRAMA,

) SELECAO DE TECNICAS QUE FORNECERAC INFORMAGGES RELEVANTES AOS OBJETIVOS DE AVALIAGAQ;

v) REVISAO DAS INFORMACOES RECUPERADAS ATRAVES DA AVALIAGAO E SUA TRANSFORMAGAQ EM DECI-
SOES SOBRE O FUTURO PLANEJAMENTO DO PROGRAMA;

vi) REPETICAQ DAS ETAPAS ACIMA,

TRES ORJETIVOS BASICOS DA AVALIAGAQ (p. 43 ss)
i) ESFORGQ - meniteramenta das atividades, do andamento e progresso do PROGRAMA,;

iy EFICACIA - refere-se a0 grau em que os objetivos foram alcangados; pode referir-se, também, a certos estagios especificos
do PROGRAMA,;

RENDIMENTO - relacdo eficdcia por esforgo; custos refativos para o aicance dos objefivos do PROGRAMA

1 TRIPODI, T. e.o. Avaliacde de programas sociais. Rio de Janeiro: F. Alves, 1975, p. 42,
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As proprias metas do programa e/ou seus objetivos constituem seu pento de partida que
ﬂ devem ser formulados de uma maneira operacional (permitindo uma posterior verifica-
¢do de seu alcance). Deriva-se, entdo, destes objetivos 0s critérios do M&A que preci-
3 sam ser, por sua vez, operacionais na medida em podem servir a uma mensuragio do

resultado da intervengéo do programa. Com uma definicdo coerente e correspondente

dos critérios, operacionais tanto para a caracteriza¢do dos objetivos quanto da caracte-
rizacdo das transformacdes da realidade, resultado da intervencdo, o ato proprio do
M&A restringe-se a uma mera comparagdo entre objetivos e resultados do programa ou

¢y projeto.

o Sua eficdcia determina-se pela grau de aproximacdo enire estes dois elementos; a
f‘f apreciacdo de sua eficiéncia necessitaria considerar informagdes sobre os custos do
i: programa e seus beneficios que serdo calculados a partir de uma comparagdo entre o
é’:":;’% estado inicial, antes da realizaggo, com o estado posterior a execugdo do programa
U (resultado).

3

o (if) A “coeréncia” dos critérios do M&A como desafio politico

3 Estamos convencidos de que esta compreensio encurtada (técnica) do processo de
£ avaliagdo é incapaz de propiciar a si mesma condi¢des de operacionalidade; isto €, ndo
{3 consegue estabelecer parametros que assegurem a proposta sua viabilidade pratica.
é‘} Observa-se o aparente fato paradoxal de que a origemn das dificuldades praticas da
;} realizacdo de um modelo meramente técnico-estatico de M&A se encontra no proprio
é-:; principio de tentar encarar o processo como de cunho fundamentaimente técnico. E a
g;y "cegueira politica" responséavel pelos condicionamentos imreais da maioria dos metodos
i} de avaliagdo que os condenam a um mero exercicio formal-burocratico ou formal-
(3 legitimador; pior ainda, desperdigam um esforgo com poderosas potencialidades que
” ofereceria quando compreendidio corretamente.

7

i; Isto n&o quer dizer que se negue a necessidade de empregar uma série de técnicas e
procedimentos para a realizacdo de M&A. Mas, esta é nossa hipétese basica, mesmo a
J metodologia mais sofisticada € apenas meio para a realizagéo de um processo essenci-
almente politico.

% Identificamos a "esséncia” da diferenca entre "técnico” e "politico” - simplificando um
terma por demais “complexo” - no fato de a atuag&o do governo em paises como © nosso
(e em outros com sociedades sociaimente estratificadas) ser compelido a uma incoe-
) réncia sistematica de seus pronunciamentos e atos na medida em que expressa em

diferentes momentos diferentes segmentos politicos que se tornam temporaria e parci-
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almente hegemoénicas (e dentro de determinados aparelhos do Estado parciaimente

dominantes).

A exigéncia de coeréncia - como implicita ou explicitamente presente nos programas de
avaliagdo como o atual - representa, portanto, um desafio politico de racionalizacao dos
projetos divergentes; ou seja, muito mais do que uma tarefa tecnica e administrativa, a
avaliagdo de eficacia e eficiéncia torna-se uma pega importante na arficulagéo politica

entre os agentes envolvidos (e forcas sécio-politicas por eles representadas).

Em outras palavras, a avaliagdo, ao mesmo tempo que precisa dar conta de negocia-
gbes politicas (que podem se expressar, também, através de redefinicbes administrati-
vas e institucionais), adaptacdes de intengdes e finalidades durante o processo de reali-
zacdo do programa, nédo deixa de ser um elemento que dara margem a outras negocia-
cOes politicas, cuja finalidade é a gerag@o da coeréncia - ou seja, de uma maior estabili-
dade das articulacBes entre as fragbes politicas. A avaliagdo pode, portanto, ser uma

proposta politica daqueles agentes que esperam o fortalecimento de seus projetos.

Neste sentido, a designac¢do de avaliadores que ndo pertencem a administragcao direta,
como a lplanRIO (se bem este, como drgdo vinculado & Prefeitura, deve gozar de limita-
da autonomia), ou de um grupo independente, como os pesquisadores financiados pela
FINEP que estdo elaborando um Plano de Avaliacdo, representa uma pressao externa e
politica ndo pela sua origem, mas pela necessidade de os envolvidos no Programa res-
ponderem, positivamente, a esta pressdo. Mais ainda, a elaboragdo de uma metodolo-
gia significa uma outra racionalizagdo de lidar com as dinamicas e ambiguidades exis-
tentes por parte dos responsaveis pela avaliagdo. Porque, na medida em que um M&A,
que precisaria, em principio minimamente, acompanhar este processo de adaptagdes e
reformulacgdes, se vé obrigado a estabelecer certas "normalidades” dos processos politi-
cos ao considerar determinados marcos como representativos (pressupostos, formula-
¢Ho de objetivos, instrumentos e medidas etc.) realiza uma op¢&o politica e ndo apenas

técnica (privilegia determinados processos politicos).

E, como veremos posteriormente, esta necessidade de tornar transparente as referénci-
as politicas seréd mais radical ainda na medida que consideramos o principal ‘meio” de
avaliagdo - indicadores de situa¢do e progresso - tio “pragmaticamente” (ou politica-
mente) influenciado como o processo de M&A. Ou seja, a (falsa) aparéncia de objetivi-
dade n&o se restringe a propria pratica de avaliagdo, mas ja se inicia com os indicadores
dos quais se exige, geralmente, ser representacdo “objetiva” ("sinal’, “indicio” etc.) de

alguma realidade social.
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Cabe, portanto, complementar nossa critica contra a perspectiva técnica e a-politica por
uma critica a vis@o objetivista-positivista da representacio das realidades a serem avali-

adas.

2.3 indicadores Como Chave da Viabilidade do M&A

A elaboragdo de uma metodologia de M&A, com o objetivo de monitorar e avaliar a efi-
cacia da atuacdo do poder publico - vide a discuss&o anterior -, precisa-se basear ndo
apenas numa perspectiva conceitual e genérica a respeito de suas caracteristicas e da
sua insercdo no processo mais amplo da formulacao, institucionalizagdo e execugéo do
programa - objeto de sua aplicagéo, como discutimos rnos itens anteriores. A metodoio-
gia deve-se pautar, aoc mesmo tempo, em pressupostos que t&m sua origem no seu pro-

prio "objeto” - o programa.

Ja o realgamos: pode parecer comprometer a "lisura (neutralidade) técnica” do resultado
usar para uma avaliagdo de um programa ou politica os ou alguns dos elementos meto-
dologicos fixados neste mesmo programa; mas, dentro da nossa compreensdo do M&A
como parte integrante do préprio processo politico, estes elementos mostrarao ser da
maior importancia para tornar qualquer proposta que seja apresentada "de fora", de uma
instancia n&o inserida no programa, politicamente eficaz (sen&o precisaria conquistar,
num esforco de convencimento politico, uma aceitagdo por parte dos 6rgéos governa-
mentais envolvidos). Mais uma vez debatemo-nos aqui com o equivoco tecnicista que vé

na neutralidade da avaliagdo uma garantia de sua "utilidade".

O caminho alternativo que propomos ndo é abolir os critérios norteadores (controles,
restricdes, exigéncias etc.) para o processo de M&A; mas, estes precisam ser eiabora-
dos por dentro do proprio processo politico® e se inserir nele - imprimindo sua particulari-
dade de M&A. Ai j& podemos concluir - pensando no complexo processo de formulagéo
e implantac&o do Programa Favela Bairro - que o processo de M&A ganhara sua particu-
laridade por fazer parte destas articulagbes mais abrangentes. E, ainda mais especifi-
camente, dos acordos politicos a seu proprio respeito que fazem parte do proprio Pro-
grama (vimos que a realizag8o do M&A esta prevista e explicitada de uma forma bastan-
te detalhada nos préprios documentos que representam a institucionalizagéo do Pro-

grama Favela Bairro).

Em sintese, o “envolvimento” do avaliador ndo se restringe apenas ao processo de ava-

liacdo, mas comeca j& a partir do momento em que elabora os “instrumentos” de avalia-

2 uma colaboragio estreita com entidades e érgios envolvidos também ndo resolve necessaria-
mento estes impasses; como tivemos a oportunidade de experimentar recentemente;
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¢do. Em outras palavras, trabalhamos com a hipdtese de que uma compreensio da
avaliagdo como politica precisa se basear numa compreensio dos indicadores de ava-
liacdo pragmatica. No presenie item apresentaremos, portanto, as bases dessa nossa
compreensao das principais caracteristicas de indicadores que representam, a nosso
ver, a chave para uma elaboracdo de um metodologia de M&A operacional - no sentido

de prética, praticavel.

A partir de uma extensa investigag@o e apreciagdo critica do debate sobre indicadores
sociais e de suas principais abordagens conceituais e sua utilizagdo concreta em pro-
gramas governamentais (particularmente na politica social) na década de 70, chegamos
a concluséo que uma nova metodologia de "indicadores" deveria ser construida na base
da semidtica®. Obtivemos, como resultado desta "reorientacac metodologica’, um
"catalogo” de padrées de interpretagdo que deve ser adotado para reconhecer o
“verdadeiro" carater - potencialidades e limitagdes - de uma "informag&o" ou um “signo”
que se pretende "indicador”. O reconhecimento - ou ndo - deste "status” (de indicadon
exigird fundamentaimente uma certa qualidade de articufagédo entre os trés niveis do
processc da "semiosis”, como utilizado por MORRIS, nos niveis sintatico, seméntico e

pragmatico como ilustrado no seguinte quadro:

} sem poder aprofundar a explicitagdo do fundamento epistemolégico do referido trabalho cabe
apontar as trés principais influéncias da nossa "demarche™: a semibtica behaviorista de MOR-
RIS transformada através da posigdo neo-pragmatica de STACHOWIAK, interpretada numa pers-
pectiva da teoria critica de HABERMAS; vide RANDOLPH, R. Teoria pragmédtica de indicadores.
Goéttingen: Vandenhoeck & Ruprechi, 1979;

26



T
H

o

ey
S

e

S N \ms-f'

it

S

o,
! ¥
gt

{

£
s

)
e

L

1

# gt

T A s'«ﬂmg

m
e w

oo
g

4

A,

;

£

H

L

s
S

i,

|
S

St

S g S

Hieamd

H

RELATORIO FINAL - indicadores de Avaliagdo de Programas Sociais - Coord. R. Randolph

Instrumento de
Monitoramento e

Avaliacéo

INDICADOR

Constructo : Utilizagdo
Tebrico - Empirico . Prética (Politica)

Condigéo ; Condicdo
Seméantica ‘ Pragmatica

Métodos de

. Quantificagdo e .

. Calculo '

Condicéo

: Sintatica :

E nossa hipétese - e de muitos outros autores - que uma informacao servira de indicador
num processo de monitoramento e avaliagdo de politicas publicas quando - e apenas
quando - contempla, simuftaneamente, os trés niveis da semiosis: a informacéo deve ser
quantificada e calculada por métodos que tanto representam uma operacionalizagdo da
construgdo conceitual que fornece sustento tedrico a relag&o indicador - indicandum,
como uma agregacdo que leva em consideracéo as restrigdes pragmaéticas no processo
de apropriacdo do indicador. Se o constructe tedrico-conceitual precisa ter relevancia
pragmatica no processo de M&A, a realizacdo concreta de qualquer tarefa deve se
submeter, aoc mesmo tempo, a uma racionalidade que tem sua origem numa andlise

sistematica dos problemas.

Em sintese, a propriedade de ser indicador ndo é intrinseca a nenhum signo, dado, indi-
ce etc.; ela se revela no processo da semiosis que pode se restringir a um caso barticu-
lar - ou um pequeno grupo - apenas; ou se generalizar para determinados tipos de pro-
blemas, informag¢des e concepgdes utilizadas; estamos acostumados a atribuir mais,

neste Uitimo caso, o predicato de "indicador” a uma informagéo que geralmente é resul-

27



PN

. [
o

R

N S
S CGgd

£
et s

L
g

R e
5 g

~
s

i

(0

e
:"o«,,,.l a“‘w'

oy

Fw

RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliagdo de Programas Sociais - Coord. R. Randolph

tado de um longo processo de consolidagdo de um tipo de semiosis com (relativa) ampla

aceitago social e politica*.

Em outras palavras, apesar da aparéncia objetivista (e enganosa) do discurso sobre
indicadores, seu carater de sinal precisa-se afirmar em determinado contexto semantico
(assunto, fendmeno, abordagem), pragmatico (agentes efou instituigdes, problemas,
objetivos, condicionamentos historico-territoriais etc.) e sintatico (operacionalizagéo,
mensuragdo, agregacdo/desagregacio etvc). Indicadores pressupdem a observacio de
toda essa cadeia desde a articulacdo conceitual, a criagcdo de determinados métodos
até as formas e contextos de sua utilizagiio (RANDOLPH 1979, INNES 1975).

Obviamente, falamos de um “tipo ideal" de indicador que jamais encontraremos na prati-
ca onde os processos sdo fragmentados, instantaneos em muitos casos - sob presséo
da acdo imediata - em permanente mutagdo. Mas, esse "tipo ideal" podera servir como

norte meta-metodologico como tentamos explicitar a seguir:

Decisdes sdo quase sempre tomadas em circunstancias de "information underoad" ou
"overioad" - 550 raras as vezes onde 0 montante e a qualidade das informacgdes dispo-

niveis corresponde as "necessidades” do "decision maker",

Observando-os neste contexto (como fizemos em RANDOLPH 1979), indicadores pode-
rdo "enriquecer”, através da sua contextualizagdo, a compreensio dos problemas no
primeiro caso; ou reduzir controladamente, através de mecanismos de agregagdo, a
quantidade das informacdes relevantes sem significativa perda qualitativa, no segundo.
Esta "magica” deve-se ao melhor aproveitamento (das potencialidades) das informacgdes

disponiveis que a reflex80 sobre a semiosis, mesmo em situacdes “ndoc-ideais", permiti-

ra. Apesar das dificuldades de principio de construir concretamente um indicador fora do

processo politico de sua propria utilizagdo, podemos apontar determinados condiciona-
mentos gerais nestes trés niveis que podem, heuristicamente, representar trés caminhos
necessariamente complementares de construgdo de indicadores; mas nem sempre con-

vergentes:

1. No nosso caso, a constru¢do de indicadores para o M&A precisa partir, enquanto
referencial téorico-empirico, da realidade e reflex3o sobre favelas no municipio do Rio
de Janeiro; antecipando o contexto politico da utilizagdo destes indicadores
{aproximacao entre favelas e bairos comuns da cidade), parece-nos que tematicas
como as da desigualdade sécio-espacial, segregacao do espago urbano ou exclusdo

social possibilitariam contemplar, na constru¢do dos indicadores, uma perspectiva

* vide INNES de NEUFVILLE, Judith {1975) Social indicators and public poficy. Interactive proces-
ses of design and application. Amsterdam e. o.: Elsevier,
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“\, ndo-interna a caracterizacéo da situagdo nas favelas que podera ter como efeitc o
melhor “aproveitamento” das informagdes disponiveis e uma maior "economicidade”
- no ievantamento das informag¢des que porventura se torna necessario (“indicadores”
no sentido semantico); elaborando estes referenciais “semanticos” poderiamos atribu-
ir aos indicadores uma PERTINENCIA (ou pelo menos grau de) para a tematica em

pauta.

2. o segundo caminho ("sintatico”) parte de um fundo disponivel de dados (das mais
(3 diferentes qualidades e escalas de quantificacdo) e seguei analisando a estrutura in-
terna das dados, os métodos de sua produgdoftransformacéo, suas fontes, os pro-
cedimentos de operacionalizag&o, quantificacdo e mensuracdo etc; primeiro, como
em qualquer analise que utiliza dados deste tipo, identifica-se potencialidades e res-

tricbes {especificas em diferentes momentos do M&A) a sua utilizagdo e interpreta-

cdo; mas, podera extrapolar estes limites imediatos na medida em que confronta e

g compara dados e informagSes sobre assuntos presumidamente ligados ou parecidos,
{ procura possibilidades de relaciona-los - inclusive ndo-sintaticos - e, assim, possibilita
{3 ampliar o campo da sua aplicabilidade e reliabilidade (grau de confianga)
” ("indicadeores" no sentido sintatico); sera possivel, portanto, falar da OPERACIONA-
{} LIDADE de indicadores baseados num grupo de dados e métodos (de levantamento
iﬁ" ; e processamento).

g 3. o terceiro caminho - e foi este que privilegiamos desde o inicio do nosso trabalho por
» compreendermos ¢ processe de M&A como essencialmente politico - precisar des-
U vendar as articulagdes entre valores, objetivos, medidas, regras etc. que expressam e
éi caracterizam os agentes politicos principais envolvidos nos processos de formulagéo,
; implantagdo e mesmo avaliagdo do programa politico em pauta; sera com este cami- '
- nho a questdo da RELEVANCIA dos indicadores que iniciaremos nossa anélise.

$ S&o os trés conceitos de RELEVANCIA, PERTINENCIA e OPERACIONALIDADE que
 servirdo de norte para a investigacéo do Programa Favela Bairro e da determinacg&o de

indicadores como instrumentos de sua avaliagéo.

2.4 Monitoramento e Indicadores em Diferentes Fases de Avaliagéo do Pro-
grama

Entdo, com a discussio dos indicadores acertamos uma estrutura analitica do presente
estudo - a ser realizado no préximo capitulo - que avanca a questao da relevancia, para
a da pertinéncia, chegando no final a questionar a operacionalidade de possiveis indica-

dores de avaliagdo.
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No quarto capitulo pretendemos concretizar as investigagbes de carater mais metodolé-
gico (de determinagdes) do terceiro capitulo e formular as primeiras idéias sobre uma
avaliagao praticamente viavel. Essa primeira e provisoria formulacdo de uma proposta
estara dirigida, especificamente, ao componente Favela - Bairro do PROAP - objeto do
atual estudo. Porém, imagina-se que, com algumas adaptac¢des, podera ser aplicada
também ao Programa de Regularizagdo de Loteamentos que parece, tendencialmente,
de menor complexidade. Respeitando, genericamente as disposicfes presentes no
PROAP-RIO referentes ao processo do M&A - que sdo partes integrantes do contrato
com o BID -, nossa proposta destacara particularmente o momento inicial do M&A, que
prevé a verificagdo da situagio das favelas e vai se basear em alguns pressupostos

basicos:

o apesar do destaque do momento inicial, a metodologia levara, desde o principio, em
consideragdo os outros momentos na medida em que sua realizagdo depende de re-
sultados do momento inicial; cabe aqui indicar 0s caminhos do M&A na sua totalidade

e especificar aqueles procedimentos periinentes a fase em pauia;

« trabalha-se com a hipdtese de que os dados ja disponiveis na IplanRio e nas diferen-
tes fontes sdo suficientes para o retrato da situacio das favelas no mencionado mo-
mento; ndo serdo questionados, também, o processo e os critérios de selecdo das

favelas que receberdo os beneficios do Programa;

+ ampliando o escopo de um M&A estritamente baseado em dados das estatisticas
oficiais (tendencialmente do IBGE), procura-se, mesmo no momento inicial - situagéo
antes de as obras do Programa serem iniciadas - optar por sua representacéo mais
complexa; © ganho com um reconhecimento melhor dos problemas que afetam a po-
pulagdo favelada vai em detrimento da precisdo quantitativa dos dados disponiveis *
para a intencionada ampliagdo do quadro analitico. N3o se pretende, com isto, des-
prezar o esforgo materializado nos dados secundérios que foram levantados sob
(relativamente) rigoroso controle em relagdo a definigdes, formas de levantamentos,
digitagdo, sistematizacéo etc. que tem como um dos seus resultados mais importan-
tes a possibilidade de realizar comparagdes entre diferentes lugares, situagdes e pe-

riodos;

¢ na medida em que uma melhor qualificagdo das situagdes ndo precisa ter este com-
promisso com uma ampla validade dos métodos aplicados (necessario para assegu-
rar acs dados sua comparabilidade) - basta ter sua validade assegurada para 0 pré-
pric universo em questdo - serd possivel introduzir outras fontes que nao necessari-

amente satisfazem todos os critérios rigorosos para dados estatisticos; exigira, é cla-
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ro, esclarecer as potencialidades e limitagdes de cada uma destas fontes explicita-

oy mente;

» a plena realizagéo dos objetivos do Programa depende, € dbvio, do contexio politico,
social e econdmico mais abrangente, tanto ao nivel municipal como em outros niveis
de governo e também de articulagdes soécio-econdmicos em diferentes escalas terri-

- toriais; n2o se pretende aqui "resolver” o velho problema da identificacdo de cadeias

causais e teleolégicas (causa e efeito ou razdo e consequéncia); isto &, da atribuicdo

oy

dos efeitos (sucesso e fracasso) as suas causas; mas, parece recomendavel acom-

T A
[ g
T W

panhar as transformagdes do contexto geral, no qual se inscreve o Programa, com o

objetivo de balizar os resuitados do M&A.

sy P o
sy Ty e
o st S

Pk

o

gt S

L
e \Q‘,:&fd :nwyf! S g

AT AT
R VN PR S

1

L

0
e

Y ’AE’E'"’.'?\; ff"’“‘s{

,élvm B
e w wad g’

P

Jian

}

J 31

-



e,

e,

} H
Cunatl vt

5

N T
it i mad

L
St et N,

y

R

m
!

+

e ff‘m‘ m ‘f"\\ £
e e

Sl

H

/ W,
e g

Lo

i

i

e

7
S

e
O dag

N T Y
el loXe

RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliagio de Programas Sociais - Coord. R. Randoiph

3. Condicionantes do Processo de M&A e dos Indicadores: sua
Relevéncia, Pertinéncia e Operacionalidade para a Avaliacao

A percepcdo do M&A como processo politico ndo elimina a necessidade de aplicar de-
terminados metodos e técnicas de verificagdo de situagbes e resuitados, como ja men-
cionamos anteriormente. Poréem, a viabilidade técnica é apenas a condi¢io necessaria,
mas ainda ndo suficiente da realizagéo do M&A. Ou, em outras palavras, sdo as condi-
cbes politicas que permitem a realizagdo de um trabaiho técnico (que por sua vez tem

implicacées politicas).

Portanto, qualquer método - e isto vale igualmente para os indicadores - precisa explici-
tar sua percepcdo deste processo politico, seus elementos, articulagbes e dindmicas
para poder identificar, como primeiro passo, se existem realmente condigbes politicas
que permitirdo sua utilizacdo’. Qu seja, priorizamos aqui a investigacdo da relevancia
(pragmnética, politica, estratégica) que desenhara os contornos nos quais nos parece

possivel procurar contribuir para uma avaliacio da eficacia do programa Favela Bairro®.

E a partir de uma investigacdo aprofundada da trajetéria nem sempre linear da formuia-
¢do do prgrama Favela Bairro e de seus objetivos que teremos meihores condictes para
abordar também a pertinéncia e a operacionalidade dos indicadores de avaliacdo nos

itens posteriores deste capitulo.

3.1 Determinagbes Politicas, Institucionais e Historicas da Formulagédo, Ins-
titucionalizagcdo e Execu¢do do Programa

Trata-se, aqui, de aprofundar a descricdo mais superficial - introdutéria mesmo - a res-

peito dos objetivos do Programa que adiantamos no primeiro capitulo. Nao € suficiente,
para isto, se prender numa ou noutra definicdo explicita dos objetivos; 0 que seria relati-

vamente simples devido ao crescente grau de formalizagdo do Programa.

Julgamos necessario estudar minimamente o processo politico, acompanhar - sintetica-
mente - sua trajetéria no seu contexto com outros planos anteriores (Plano Diretor) e

contemporanecs (Plano Estratégico); identificar os momentos de consolidacio dos seus

! Apenas para ilustrar nossa compreensdo do processo de M&A como politico, imaginamos que, s2 estas
condicdes n&o existirem, o método podera explicitar seus elementos como pressupostos que deverdo
comprometer todos que estdo envolvides no processo e assim criar ele mesmo as préprias condigbes da
sua utilizacdo.

% hao queremos dizer que necessariamente os determinantes deste contorno precisam ser aceitos; a sua
recusa apenas aumenta, a nosso ver, o risco de sermos desconsiderados de que o resultado do nosso
estudo n&o obienha nenhuma ressenancia.
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objetivos, meios e instrumentos como resultado de "pactuacéo” entre diferentes forgas
politicas e institucionais que culmina num quadro sintético inspirado no "Marco Lbgico"
do Programa; e observar mesmo ao nivel operativo do processo de gestéo os instrumen-
tos normativos aplicados que orientam a elaboragdo de projetos para o Programa

(Caderno de Encargos}.

Posterior explicitacéo e detalhamento deste quadro levardo a formulagdo de um "Marco
Politico" que devera orientar ndo apenas ¢ processo propriamente dito do M&A, mas
também a construcdo (critica) de indicadores especialmente na sua dimenséo pragmati-

ca.

(i) Arenas e processos de negociacdo - a {des)articulac&o entre patamares

Pautamos nossa proposta em um "modelo” dos processos politicos que distingue trés

patamares basicos (“arenas”):

o a formulagio dos projetos politicos de grande repercussdo (do govemno, projeto he-
gemonico das forgas que o apoiam); cabe aqui observar também o envolvimento ex-
terno de agentes que ndo devem ser confundidos com simples “fatores externos”;
eles podem ser tdo importantes - ou até mais - do que outras determinagbes estrutu-
rals; o patamar de seu envolvimento & supra-institucional como influéncias de gover-
nos estadual, federal e organizacdes intermacionais - particularmente determinados
orgdos setoriais que ndo sdo do ambito municipal, mas sdo responsaveis por certos
servicos urbanos, orgaos de financiamento nacionais e internacionais etc.;

e a institucionalizac&o dos projetos em programas através da aftribuicdo de responsabi-
lidades aos 6rgaos da administragdo (ou sua remodelagem para atender aos. objeti-
vO$ gerais) e

e a gestdo operacional onde se definem as tarefas, os cronogramas, nermas de contra-
tagdo, a execucgdo operacional e seu acompanhamento.

Acrescentamos ainda articulagBes em dois outros patamares que n&c se consolidam |

institucionalmente e, portanto, se apresentam geralmente na forma de redes de influén-

cia:

e por um lado, poderia ser relevante observar, dentro mesmo do ambito das arenas e
institui¢des politicas da sociedade politica, articula¢des infra-institucionais cuja efi-
cacia se deve a sua ndo-consolidagao; enquanto redes de poder (informal) podem ter
alto potencial de facilitar ou dificultar a execug&o dos programas politicos;

e por outro lado, temos articulagbes pré-institucionais através da participagdo da
sociedade civil numa forma mais imediata (representacfes politicas das comunida-
des; grupos de interesse etc.) como, também, de formas n&o pubilicas da execugao
do Programa (contratac@o de escritorios; de obras eic.).
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Na proxima tabela resumimos os trés primeiros patamares {ou arenas) de negociagéo
que procuramos investigar na atual pesquisa.® Monitoramento e avaliagdo de uma politi-
ca deveriam, tendencialmente, observar todos estes diferentes patamares; e provavel-
mente ainda fafores gerais externos ao proprio processe que podem contribuir para o
sucesso ou o fracasso de um programa (conjuntura econdmica, eventos excepcionais
como catastrofes naturais - chuvas, enchentes, deslizamentos - ou ndo-naturais e ou-

tros)

TABELA
Patamares da Avali- g
acio ! Breve Caracterizacdo : Abordagens da Avaliacio
: Debate politico e o projeto de um governo; | Avaliacéo da concepgao
i sua importancia em cada projeto politico; : (interpretacdes alternativas)

{ lugar no embate entre os diferentes projetos; | do Programa e da conjuntura
Estratégias Politicas | visibilidade pablica (midia, opinido Pablicay; | Politica em geral;
! articulagBes com : Avaliacdo da cooperacio

‘ P P ... . entre niveis de governo
- gutllos niveis de Qovemo e 0rgaos setorias; ! (determinados grgéos) atra-
1 - Orgd@os de financiamento extemno (N0 €aso ! s da convanios otc;
: BID) : Avaliacdo da influéncia de
: instituicdes internacionais na
: definicdo do programa, nos
E termos de sua formulagao,
Artlculagao e consofidacao de uma proposta :Avallat;ao mstltucmnai-
Programa Politico | hegemdnica e, na medida de sua institucio- 5 politica da (re-) formulagéo
(Institucionalizado) ! nalizagéo, dominante; processos de modifi- | de metas, objetivos, orien-
» cagdo e rreformulagio; envolvimentos e pro- tagoes
.......................... '.‘E‘?Q'!I‘_‘?E'.t.Q’?-'.f!%?.t.”.‘E‘_Q{‘E‘F:-.,-_--__-_--_-----_----.-------_-------------_-_-__.---_--
: Regras operacionais de elaboragdo de proje- : Avaliagio da eficacia e
i tos para o Programa; critérios e exigéncias | eficiéncia da implantacéo
» explicitas e implicitas de qualificagdo para a | do Programa e dos diferen-

memmdamsnua b

~Modo de Gestéo ' realizagdo/contratagao de servicos de proje- 1 tes projetos (resuitados)

: G0, supervisdo e controle operacional da
: mplantagao de medidas; controle orgamen-

.........................................................................................................

O M&A deve considerar estes patamares; mas, ndo deve fazé-lo sob o pressuposto de
que uma "hierarquia” entre os patamares se traduza numa perfeita "hierarquia” coerente
enire os objetivos onde o mais especifico podera ser deduzido dos objetivos mais ge-

rais.

N&o existe, na pratica, essa simples "deducdo logica" ou tecnica de um patamar mais

geral para © mais especifico por causa da natureza eminentemente politica desta pas-

% as relacBes infra- e pré-institucionais foram objeto de outros estudos do projeto Favela-Bairro da FINEP,

Vide o trabalho realizadeo pelo IBAM.
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sagem. Mudanga de patamar significa mudanca de ARENA politica de debate e negoci-
acio.
Em outras palavras, © novo patamar abre a possibilidade de se manifestarem forgas e

vontades politicas que ndo foram especificamente contempladas no patamar superior,

portanto, deve-se esperar que o resultado de cada uma destas negociagdes néo & ape-

o
- ' E 3

.
sl o

nas uma definicdo mais especifica, mas implica, a partir dos acordos neste nivel, uma

certa re-interpretagéo dos objetivos mais abrangentes onde é possivel, inclusive, de ha-

(3 ver inconsisténcias entre os patamares.

-

H Teorica({tecnica)mente, caberia & instancia politica superior rejeitar estes acordos quan-
“g do ultrapassam um certa margem de tolerdncia e re-estabelecer a coeréncia; porém,
) como j& apontamos antes, a geracdo de uma "incoeréncia" entre diferentes niveis de
(3 exercicio de poder devem, geralmente, expressar conflitos mal resolvidos em arenas
{3 superiores e sdo, entdo, uma eficaz estratégia para reabrir a negociagéo e redefinir o
5«5 acordo. Sem ter origens técnicas, mas ser expressdo do processo politico, a "(injcoerén-
j; cia" entre objetivos reflete, entéo, o grau de "penetra¢do” que o poder hegemdnico pos-
g} sue para dentro dos érgaos governamentais®; quando fragil, permite reacdes por aque-
{11} les que ndo se conseguiram impdr no nivel superior.

O Portanto, metodologicamente falando, é melhor pensar a "ordem” da defini¢&o de objeti-
f:? vos gerais, especificos e 0os meios como instrumentos de seu alcance néo como hierar-
;i quia, mas como rede que pode comportar elementos contraditérios. Mesmo com este
{} pressuposto mais "liberal" (em relagio a hierarquia coerente), a identificac&o dos "nds" e
{g das "linhas" jamais poderia ser realizada tedrica ou tecnicamente; essa rede de objeti-
gj vos-meios estabelece-se durante o processo pratico e empirico das negociagdes e re-
€} negociagbes politicas.

@

Em sintese, a natureza deste processo néo é /égica, mas histérica.

{ii) Identificagdo e descric&o das principais arenas

Apesar da sua importancia fundamental para a compreenséo da formulagdo de um pro-

jeto hegemonico dentro das forcas dominantes e da sua imposi¢cdo em relagdo as forcas
dominadas como forma de preservagio da dominac¢do ao nivel simbdlico, o patamar das
arenas politico-parlamentar, da infludncia da sociedade civil @ da esfera publica é de
dificil acesso e exigiria toda uma investigagdo prépria. As manifesta¢des piblicas de
destacados politicos e administradores na midia poderia dar indicios neste sentido, mas

* além de suz “autonomia relativa” cada patamar tem sua capacidade de impdr certas incoeréncias que nZo
podem ser previstas tecricamente;
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necessitariam um balizamento cuidadoso. Particularmente em épccas de eleicdo deve
prevalecer no discurso politico (de todos os lados) uma simplificagdo da posigéo politica
que permite um melhor "aproveitamento” de legitimacdo. [sto ndo exclue a possibilidade,
mesmo sob tais condigdes, de tirar conclusdes gerais a partir das manifestacbes das
principais liderancas e das {re-) orientacbes de maior alcance ao nivel das politicas e da

estrutura do Governo.

O Ptano Diretor da Cidade do Rio de Janeiro representa um momento da articulacio
destas forgas (que contou no casc com a ampla participacdo de segmentos da socieda-
de civil); e o Plano Estratégico da Cidade do Rio do Rio de Janeiro (PECRJ) um outro
momento onde se percebe uma nova constelacdo destas forgas. Pautamos, portanto,
nestes dois planos para situar os objetivos do Faveia-Bairro no contexto de lutas politi-

cas maiores.

Ainda, no caso mais especifico do Programa Favela Bairro é preciso interpretar, por
exemplo, a criacdo de ums Secretdria Extraordindria de Habitagdo e sua posterior
transformacéo numa Secretaria Municipal como expressdo de forgas politicas que pre-
tendiam fortalecer determinadas fragdes no poder (analise que ndo cabe aprofundar
aqui). Uma investigacdo mais profunda mostrara certamente outros momentos de emba-
te das forgas politicas ao nivel da sociedade politica. E, complementarmente, toda a
negociac¢do desta Secretaria com os 6rgdos de financiamento internacionais (no caso o

BID) acrescenta outros elementos estratégicos ao Programa.

A arena da elaboragdo das politicas dentro do préprio governo e suas diferentes instan-

cias institucionais é privilegiada, geraimente, para identificar objetivos minimamente

- consolidados como condigdes politicas da realizago do M&A. E aqui que encontramos

indicios para ver se as "seletividades" ja se consolidaram o bastante para permitir a ava- -
fiacdo do Programa. E é este patamar que permite um acesso mejhor a2os processos

muitos vezes pouco transparentes.

Partimos, primeiro, da simples listagem dos principais eventos da formulacdo e (inicio
de) implantac&o do Pregrama Favela-Bairro. O ja mencionado Plano Diretor representa
um marco "constitutive" da atuagdo governamental também junto aos segmentos popu-
lares. A aprovacdo do PECRJ ndo altera tdo profundamente as condigbes do Favela-
Bairro, porque este aparece destacado como uma das linhas prioritarias de atuacgdo es-

tratégica do governo e da "sociedade”.
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Mesmo assim, os documentos que instituem o Programa Favela Bairro continuam apoi-

ando-se, pelo menos no discurso, nos termos do Plano Diretor. A préxima listagem indi-

ca 0s momentos e documentos mais relevantes:

no. idata  idefinicdo

' conteddo

01 11992 :Plano Diretor

+1.1.93 Novo Governo

rA politica urbana para o Municipio integra um con-
junto de normas, diretrizes e instrumentos. Em rela-
: ¢80 a Politica Habitacional assegura o direito social
de moradia e a redugao do déficit habitacional, para
,esse fim pressupde a "urbanizagdo e regularizagdo
: fundiaria de favelas e de loteamentos de baixa renda”
.deciaradas ¢ delimitadas como "AEIS* (Areas de Es-
: pecial Interesse Social) [art. 107, 1I; art.138]

02 imai 93 :Doc.int. SMU : Base para a formulagio de uma Politica Habitacional
: : : para o Rio de Janeiro

03 :jun 93 ;"Programa apresentaded ! Esse documento ndo estd disponivel nos nossos ar-
: : COFIEX" - referenciado no | quivos
: ‘ doc Q6* 3

04 :nov 93 :Convénio entre : Tragar o Planejamenrto Estratégico Part:mpat:vo da
; : PCRJ/FIRJAN/ACRJ : Cidade do Rio de Janeiro

05 :dez 93 :Bases da Politica Habitacio- | Cria Programas diferentes de Regularizagdo Fundia-
: i nat da Cidade do Rio de i ria, de Urbanizagdo de Favelas (Favela Bairro) e o,
: i Janeiro para implementar a politica

06* ‘mar 94 'Programa de Urbanizacio Metodologla de Classificacdo de Favelas (proposta
.de Assentamentos Popula-  : ! preliminar) Proposta apresentada pela PMRJ ac BID
: i res (PUAP) :

07 iago 94 :lInstrugbes para implementa- : Padrdes desejaveis do Projeto;
; 1 ¢80 do Programa Favela- ! Obs.quanto implantagéo da infraestrutura
; 1 Bairro : Das competéncias: [Iplanrio]

08 :jun 95 :Marco Logico Matnz de Marco Logico do Programa PROAP/RIO

09 :jun 95 :Projeto BR-082. Critérios de :Parte I: Critérios de selegdo de favelas e loteamentos
; i selego e Instrumentos de Ea serem incluidos no Programa: Perfil s6cio econd-
: : monitoramento e avaliagio - | mico da poputagio beneficidria e utilizagdo de indica-
H 1o/ Marcia L. Arieira : dores estratégicos. Parte II: Avaliagdo e monitora-
: : {consultora) ' mento do Projeto.

10 iago 95 :PROAP/RIO BR-182: : Anexo -1 Quadro Sintese de Classificagdo de Fave-

: : ilas; Anexo lIl-2 - Sistema de Analise Ambiental e
: : : Analise Ambiental da Amostra de Projetos; Anexo V-1
; : ! Rio de Janeiro Urban [mprovement Project - Analisis
: : i de los Proyectos de la muestra; Anexo V-2 Summary
: : : Results of Survey on Child-care Alternatives in Fave-
: : ! las of Rio de Janeiro

11 iset95 !Relatorio Final do Plano
: : Estratégico :

12 inov 95 Decreto n° 14.332 : Cria 0 PROAP RIO, aprova o seu Regulamento Ope-

i racional e da outras providéncias, com anexos

Apenas como ilustrag&o da complexidade de um processo de articulagdo nada linear

entre as diferentes etapas de articulacdo do Programa, apresentamos o seguinte "fluxo-

grama" {pagina seguinte):
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As diferentes etapas da formulagac precisariam ser complementadas pelas diferentes
etapas da reformula¢do do Programa durante o processo de implantacdo (da 1. a 3.

etapa, atualmente em fase de coniratagdo).

Como terceiro patamar da estrutura acima apresentada é necessario identificar as restri-
¢bes, normas e regras introduzidas no momento da execucdo do Programa. Sio ele-
mentos importantes para processo de M&A na medida em que representam um filtro
nada “neutro” ou apenas “técnico” do politico-institucional para o institucional-

operacional ou administrativo como ja tivemos oportunidade de destacar véarias vezes.

Enfim, sabemos que existem redes de relacionamentos ndo-formais, de informages e
influéncias ao fado dos caminhos oficiais que podem ser, politicamente, td30 ou mais im-

portantes como os encaminhamentos e regulamentos oficiais®.

Porém, n&o acreditamos que sejam reflexo de posturas individuais ou arbitrarias ao sa-
bor das circunstancias e gostos pessoais dos agentes que ocupam lugares dentro do
sistema (6rgdos) - pelc menos em sistemas politicos minimamente consolidados; af,
essas redes sao expressio de uma necessidade estrutural da prépria reproducio deste
sistema de dominacio politica. Em analises empiricas nos EUA e outfros paises indus-
frializados mostrou-se a possibildade de determinar essas redes a um numero reduzido

de pessoas das classes altas daquelas sociedades (vide KNOKE 1990).

No nosso caso lidamos, € dbvio, com todas as particularidades e instabilidades de socik-
edades como a brasileira. Portanto, podera haver uma relativamente grande dose de
voluntarismo individual nestas redes cuja eficacia parece-nos bastante duvidosa. Ape-
nas em situagdes de crise e precariedade extrema dos canais formais estas articulagbes

podem gerar resultados mais visiveis (e, em parte, imprevisiveis).

As entrevistas que realizamos com alguns membros da Secretaria de Habitag&o - ape-
sar de seu carater institucional - poderdo balizar esta questao (vide também os trabalhos
de outros grupos do projeto FINEP, em particular a pesquisa do IBAM).

3.2 Do Marco Légico ao Quadro dos Objetivos e Determinagédo da Relevén-
cia dos Indicadores :

A propria trajetéria do Programa em seus diferentes patamares - enfrelacados - politicos
e institucionais é uma importante fonte para sua compreens&o e a elaboragéo do nosso

Plano de Avaliagdo na medida em que permite identificar a trajetéria dos objetivos do

% vide por exemplo as sugestdes tedricas e metodolégicas contidas no livio KNOKE, D. (1980) Political ne-
tworks. The structural perspective. Cambridge: Cambridge Univ. Press;
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Programa, a sua programacac de intervencio e, no bojo deste processo, as primeiras e

gerais normas e regras para o M&A como vém sendo formuladas ao longo do tempo.

Apropriamo-nos, no decorrer da investigacdo, das informagdes de uma série de diferen-
tes fontes como ja foi mencionado acima. Objetivos, pressupostos, propositos, resuita-
dos esperados encontramos:descritos nos principais documentos definidores do Pro-
grama. Particularmente em relagdo a indicagbes metodolégicas (determinagdes contra-
fuais, procedimentos etc.), utilizamos como fonies (i) o Marco Légico; (i) o documento
do BID (BR-0183) que representa a Proposta para Emprestimo ao BID; (iii) o Decreto N.

que cria o PROAP e (iv) as diferentes regras operacionais que orientaram a execu-
¢cdo do Programa nas suas diferentes fases. Quando M&A fazem parie da contratagéo
dos empréstimos ou dos compromissos do governo, as atribuigdes e caracteristicas
precisam ser pelo menos consideradas e até incorporadas & nossa metodologia. E claro
que & "incorporagdo” precede uma leitura critica que procura identificar possibilidades de
aperfeicoamento que estdo dentro do espirito do M&A acordado efou contratado. E a

preparagio desta "incorporagdo critica" o principal objetivo do presente item.

{i) Estratégias da intervenc&o: entre Plano Estratégico e pré-qualificagdo de
favelas

Os "objetivos" do Programa Favela Bairro podem ser pensados em diferentes maneiras,
diferentes patamares, a respeito de diferentes temas. A partir de uma série de fontes de
informagdes poderiam ser construidos visdes diferentes - talvez a diferenca mais dra-
matica irlamos encontrar entre o discurso publico dos governantes e o tratamento do

Programa ao nivel das instituicdes administrativas e de gerenciamento.

O que interessa no atual contexto ndo é mostrar uma possivel apropriacdo "ideolégica”
do Programa por parte da ctputa do Govemno - ndo surpreenderia e ndo deixaria de ter
sua "legitimidade" partidaria em contextos de confronto politico numa época de eleicdo;
mas, interessa compreender os meandros do Programa através de suas apresentacdes
mais ou menos distintas como se manifestam em documentos oficiais acs quais atribui-

mos uma representatividade que vai além de expressdes meramente momentaneas,

Em termos estratégicos, identificamos duas manifestacSes opostas que se complemen-
tam como pressupostos limitadores do Programa. Estamos falando do Plano Estratégico
da Cidade do Rio de Janeiro (PECRJ), por um lado, e dos critérios de pré-elegibilidade
do PROAP, do outro. Ambos delineam, a nosso ver, dois limites opostos: o PECRJ,

"para cima”, procura inserir © Programa no processo do desenvolvimento gobal da ci-
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dade e os critérios de sele¢cdo do PROAP asseguram, “para baixo", sua operacionalida-

de concreta.

a) PLANO ESTRATEGICO

O Plano Estratégico estabelece um objetivo central como marco de referéncia, globali-

zador e de todas as estratégias que traduz o "acordo de todas as instituicdes-membros

no sentido de avangar numa mesma direcdo”. As (sete) estratégias imagina-se como

temas-chave da cidade; por sua vez descompostas em objetivos e agbes.

Uma dessas estratégias € do "Rio integrado” que tem como um de seus objetivos a

"normalizag@o. urbanistica’; uma das ac¢Bes para realizar este objetivo chama-se

"normalizar a situacdo urbanistica” e tem o Programa Favela Bairro como um de seus

projetos. Estamos, portanto, diante de uma hierarquia de relagées meios-fins (cada ob-

jetivo ao nivel inferior torna-se meio para o superior) que podemos visualizar da seguinte

maneira:

Objetivo Central

Tornar o Rio de Janeiro
uma metrépole com
crescente qualidade de
vida, sociaimente inte-
grada, respeitosa da
coisa plbiica e que
confirme sua vocagdo
paraaculturaea
alegria de viver. Uma
metropole empreende-
dora e competifiva, com
capacidade para ser um
centro de pensamento,
de geragdo de negicios
paraopaise...

Rio integrado:

Q processo de integra-
¢Ho crescente serd
alcangado através da
melhor vertebragdo da
cidade, do equilibrio
territorial e de novas
centralidades que
facilitern a difusgo da
quantidade urbana por
toda a sidade, a norma-
lizagéo da habitagdo, o
fortalecimento ...

Normalizagdo urbanis-
tica:

Projetos

Criar condicdes para
normalizar a situagdo
urbanistica, favorecen-
do ainfegracdoea
reconversao de favelas;
proporcionar acesso a
meradia popular

Normalizar a sftuacéo
urbanistica;: incorporar
as favelas ao tecido
urbanizado oferecende
condicdes ambientais
de identificagic da
favela como bairro

Programa Favelz Bairro

Qu seja, o Programa aparece aqui como Ultime membro de uma cadeia que procura -

transformar o Rio de Janeiro numa cidade competitiva internacionalmente; temos, por-

tanto, uma impress&o dos acordos que v&o muito alem do patamar politico-parlamentar;

que constitue o projeto de uma determinada articulacdo de forgas sociais que foge do

ambito da nossa andlise. Para uma apreciagdo mais pormenorizada do Programa sera

necessaria apresentar alguns dos seus elementos principais.

b) Existem no PROAP critérios usados para selecionar aquelas favelas que podem se

tornar objeto das intervengdes do Programa (vide sua breve apresentacdo no 1° Capitu-

lo). Esta sele¢@o - processada desde o cenjunto de 15 favelas da primeira fase - deter-

mina a pré-elegibilidade de uma area. Os critérios fazem parte de dois grandes grupos e

M
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! expressam duas correspondentes preocupagdes do poder publico e gestor do Progra-

ma;

1. delimita, dentro de um universo heterogéneo de situagdes nas favelas do Rio de Ja-
neiro, magnitude e tamanho da problematica e das caréncias que o Programa esta dis-

posto a enfrentar:

e a delimitacdo minima e maxima do préprio nimero de domicilios & um claro

0 indicio nesta dire¢do, quando restringe o Programa aquelas com 500 a 2500
domicilios;

e assim, tanto déficit de infra-estrutura e caréncia sécio-econdmica - critérios
para a elegibilidade - precisam ser detectaveis; mas, devido ao tamanho da
favela, manter-se dentro de limites que n&o sobrecarregam a capacidade de
implaniagdo e acompanhamento dos diferentes projetos;

2. indo na mesma dire¢do, complementando o tamanho ndo exagerado dos problemas,
utiiza-se como critério de selegio:

» do grau de facilidade de urbaniza¢io, avaliada em termos de existéncia de in-
fra-estrutura prévia e do custo e complexidade em complementa-ia;

e da existéncia de programas complementares que ja foram pianejados e im-
plementados na favela ou em suas redondezas; com esta exigéncia o Pro-
grama poder-se-ia aproveitar de contatos e articulacdes estabelecidos anteri-
ormente, facilitaria a penetracdo dos técnicos na favela e, tendencialmente,
também a aceitacio das intervencdes.

E patente, que todos estes critérios vdo na (mesmay) dire¢do de controlar o grau de difi-
culdade que ¢ Programa possa enfrentar nas favelas e, com isso, de aumentar as chan-

ces para uma intervencéo bem sucedida.

Certamente, esta limitacdo mostra que o Programa Favela Bairro ndo pode ser visto

como uma proposta generica de intervengdo em favelas sejam quais forem suas carac-

teristicas; mas precisa ser claramente compreendido como um Programa dirigido & fave-

las de médio porte cujos problemas néo ultrapassaram um certo (um tantoc quanto vago)

. patamar.

[

L

< (ii) Sistematizagdo dos pressupostos

Dentro deste contexto, ¢ ponto de partida para a analise de pressupostos e objetivos do

Programa constitue o Marco Logico nas suas duas formas de apresentacdo®. Inclusive
sua propria forma de elaboragfo e apresentacdo articula-se quase que organicamente

com nossa visdo das diferentes patamares envolvidos no Programa Favela Bairro:

_ ® o "Marco Logico” sofreu umas reformulagdes entre uma versdo proposta pelo BID (consultor) e a
ot finalmente aceita pela Prefeitura;
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1. atribue ao Programa ac nivel das estrategias politicas um objetivo geral e, ao mesmo

tempo, aponta alguns pressupostos que deverdo ser satisfeitos para o pleno éxito do
Py Programa;

i 2. desdobra a metfa geral em uma serie de objetivos gue deverdo ser realizados nos
™y niveis politico institucionais e operacionais e aponta, novamente, influéncias fora do

controle do Programa que poderdo afetar seu sucesso.

Diferente da apresentac@o do Marco Logico, discutiremos pressupostos ("constraints”) e

objetivos do Programa em dois passos separados.

Os pressupostos mostram simultaneamente duas coisas: (i) as proprias limitagdes do

Programa Favela Bairro que reconhece a dependéncia de seu éxito de medidas suple-

.
ol o

i

mentares e (i) o possivel envolvimento de diferentes esferas politicas (plblicas) que

S

poderdo reduzir o risco do Programa nao alcangar os objetivos esperados. Na proxima
tabela sintetizamos as influéncias apontadas pelo Marco Légica conforme os patamares

nos quais se encontram:

]

F T B B b
T et g

g

', Condicionamen- : Condi¢Ges de médio prazo ;Condigées de opera-
{ to estrutural e i que podem afetar o desen- ; cionalidade da execu-
% influéncia de i rolar do Programa Favela gao (imediatas, a curio
) longo prazo ! Bairro : prazo)
£ Gov. Federal / Naci- }sustentag8o do : Implantac&o de medidas para |
5 onat crescimento eco- | inhibir ou eliminar o impacio do |
<o ) némico;, .. itrficodedrogas, b
€3 Gov. Estadual e re- : Medidas contra o tréfico de dro- : Cooperag&o entre os go-
S = N : gas nas favelas; : vernos na coordenagéo de
ia.g.ao com o Mu : : Compatibilidade politica entre : : projetos, propriedade fundi-
L |
nicipa i governos e legislativos municipal | { &ria e ouiros assuntos
£} i ¢ estadual; E
S OSSN N iConvenio com CEDAE ezt ngaa oo
I Gov. Municipal Controles urbancs e | Melhorias das condigbes de : Estabilidade financeira e
LB ambientais para ! trabalho dos servidores publicos : fluxo regular de recursos
P . : .
(3 assegurar densida- | : financeiros no projeto
& de populacional : | Padrbes e instrumentos
) adequada; 5 i efetivos para ... urbano ¢
o : » controle;
{2 : : Legislagdo complementar
: : em refacdo zos artigos 156
“ : @ 182 do Plano Diretor;
P : . aprovacdo de uma nova lei
IS N U U U £ 1+ 11... < S
et Condicionamen- : Condlgoes de médio prazo : : Condicdes de opera-
L to estrutural e : que podem afetar o desen-: cionalidade da execu-
“y influéncia de  :rolar do Programa Favela :¢#o (imediatas, a curto
fongo prazo : Bairro : prazo)
-7 Comunitario / Local [ Participacgo da : : Alto grau de envolvimento
Lt populaggo paraa : da comunidade na defini-
supervisdo (assess- | : gao e execuco do progra-
.t ment) das melhorias ¢ i ma e da manutengdo de
R | : equipamentos

Nao hg como nédo admitir, 0 que é quase senso comum, mas aqui explicitado pelo pro-

prio BID, que o pleno sucesso do Programa Favela Bairro foge em parte da responsabi-
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lidade da esfera municipal e/ou do escopo do proprio programa, alojando-se ou na esfe-
ra do Governo Federal ou de outros mecanismos que interferem globalmente no desen-
volvimento econdmico e no combate contra as drogas; mesmo ao nivel municipal seria
recomendavel melhorar a situacdo do funcionalismo e assegurar estabilidade nos inves-
timentos para assegurar uma competente gestdo, e de alguns "ajustes" legais; ou, fi-

nalmente, do envolvimento imediato como a longo prazo da populacdo local.

Além da atribuicdo de responsabilidades a cada um destes niveis de governo/socieda-

de, existem uma série de inter-relagbes que podem - ou ndo - contribuir para o éxito do

PROAP. S50 eles:

1. em relacdo a necessidade de um continuc crescimento econdmico e do combate ao
narco-trafico precisaria de uma ampla orquestracio de todos os niveis;

2. ha particularmente umas interfaces criticas entre governos estadual e municipal:

3. o problema do envolvimento da "comunidade” exigirda uma certa "mobilizacdo” de
fora, porém tem suas limitagdes na medida em que "mobilizacfio” ndo esta a disposi-
¢do incondicional da intervencéo governamental; passa por outros mecanismos de
articulagdo (velha questio dos movimentos sociais: identidade vs. reivindicacdo por
recursos).

N&o queremos, por ora, investigar esses condicionantes do Programa Favela Bairro;
sabe-se que ao nivel municipal estdo sendo tomadas providéncias que podem ser vistas
enquanto complementares ao Programa; citamos apenas o exemplo de uma presenca
permanente do poder puablico (através de um “posto avangado” ou uma mini-sub-
prefeitura) como medida que possa realizar os controies urbanos e ambientais como

pressuposto estrutural para o possivel sucesso do Programa a longo prazo.

Interessante, talvez, seja notar as duas formas de "responsabilidades"” atribuidas ao en-

volvimento local da representagio dos moradores (associagdes): sua participacio seria
essencial tanto no momento da propria execugdo do Programa como a longo prazo para

assegurar a manutengéo das condigdes.

(iii) Sistematizacéo dos objetivos

No ambitc dos objetivos propriamente ditos, processamos uma certa "simplificacdo” da
apresentacdo do Marco Légico para poder compreander methor sua "légica". Quando
diferencia Objetivo Geral, Propbsitos e Resuliados nada mais faz do que estabelecer

uma hierarquia entre niveis de especificacdo dos objetivos:

1. primeiro, ac nivel politico-programatico, do objetivo geral, estd anunciada uma situa-
¢ao - "methoria das condi¢bes de vida da populagdo de baixa renda"- a ser alcangada

pelo Programa em termos mais estruturais €, a nosso ver, a longo prazo; uma situa-
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) ¢do que ndo se espera verificar em todos 0s projetos, mas na totalidade do Progra-
ma; que nao se estabelece imediatamente apds a finalizagdo da execucéo do Pro-
grama {e das intervencbes em todos os projetos), mas a longo prazo; e que nio ne-
cessariamente beneficia a8 populagdo afualmente residente () nas favelas, mas

aquela de baixa renda que estara morando nestes bairros futuramente.
¥
) Neste nivel encontramos as seguintes determinagdes para o Programa:
kY

Como estratégia politica geral temos a melhoria da qualidade de vida da popula-
. ¢do de baixa renda e o incremento da disponibilidade de servigos urbanos e so-
ciais para favelas e loteamentos irregulares, que na verdade contribuem para a

3 melhoria. Espera-se
¢ transformacgdes espaciais/ambientais como resultado do projeto:

e reducdo das doencas (diseases) originadas pelas mas condigbes sanitarias:

3

J
Sf‘? + reducdo do numero de casos de diarréia em criangas:
Oy ' Como mecanismo de verificacdo do alcance desta meta geral propde-se medir:
£y

i o grau de aprovacéo do programa pela populagdo (pelo menos 60%);

.

3 + incremento de indicadores educacionais:(em 40%)

£y

f;“} » incremento de indicadores sdcio-econdmicos: 20% em relagdo & renda média
;!} familiar; com 30% das muiheres economicamente ativas.

.

O , . -

\} 2. segundo, ao nivel dos propésitos e dos resuitados, encontramos 0s objetivos formu-
L

lados de uma maneira que podem ser vistos como sucessivos desdobramentos do
S objetivo geral: (i) determinando as areas de intervencdo e sua forma e (i) apresentar
L operacionalmente a situacdo que se pretende atingir (resultados); ndo trata-se aqui
o de um processo de uma mera dedugdo logica (onde o nivel superior determina o in-
'“if"ﬁ ferior); acontecem entre os patamares certas escofhas que serfo objeto de nossa re-

flexdo mais adiante; de qualquer forma, apropriamo-nos dos niveis como expressdo
de diferentes graus de operacionalidade dos objetivos (politico-institucionais) confor-

me tabela exposta na pagina seguinte.
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------------------------------------------------------------------------------------------ AP o i

Propdsito  Variaveis (Operacionalizagao) : Indicaderes’ (Quantificacio)
dnfra-estrutura Urbana e
melhoria e incremento da:- Agua, esgoto 1 100%
abrangéncia da cobertura de! :
saneamento basico e outras: '
infra-estruturas essenciais e e
facilitar 0 acesso para € den- : - acesso; 1 70%
tro do assentamento i~ pavimentacio; : 90%
- Huminagdo plblica ]  100/60% (dependendo)
riscos geologicos iriscos eliminados 100%
: - area de lazer e esportes pelo menos uma area/fav.;
: 1 70% da pop. praticando regu-
..................................... e, Mlarmente espoOftes

vide melhoria servigos urba-;- coleta de lixo : 100%
U S e
_Servicos Sociais | .. et m e me oo et e e e e ameme e

melhoria da cobertura de :-crechep/criancas : 100% com pelo menos uma ___

servicos de cuidados para i-infeccdodecriancas i

criangas - nutrico, desenvolvimento: 100%

1 mator e emocional de crian-:

GBS e e
incremento  da consciéncia; : 100% de atendimento
sanitaria e ambiental através; :
de adequada educagdo a: :

gomunidade e e
Aspectos Legais e Fiscals e
requlariza¢do da propriedade . - propriedade {escritura) 350% incremento

fundiaria i - impostos sobre propriedade | 50% incremento na colegéo
5 i de impostos sobre a proprie-

' dade (IPTU)

. enfim, terceiro, ao nivel das regras operacionais da gestéo e execucdo do Programa -

dos seus projetos - foram elaboradas regras e normas operacionais - com 0 avango
do préprio Programa e que néo fazem parte explicitamente do Marco Légico - nas ,
esferas mais executivas do governo que condicionam a forma de diagnose e dese-

nho das medidas que serdo realizadas nos projetos.

O seguinte quadro sintetiza essas orientagdes que sdo apresentadas como reafirma-
¢do - ou re-interpretagdo - dos objetivos do Programa, de seus beneficios e de diretri-
zes setoriais que devem ser seguidos por aqueles que se candidatam nas licitages
da Prefeitura. Constam no documento basico da geréncia com o fitulo "Especificacio

para Elaboragédo de Projetos™.

7 os valores que constam a seguir apareceram em um dos documentos do BID (ou de um consul-
tor) e ndo foram incorporados a formulagio final do contrato com o banco;
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Beneficios

1 Diretrizes

...............................................................................................................

[,

' completar ou construir a estrutura

: urbana principal, através da implanta-
: G8o do saneamento bésico e do siste-
. ma vidrio, permifindo & livre circulagéo

T
3
.

3

1

! de veiculos & pedestres, de modo a dar ¢
| acessa a todas as moradias 2 viabilizar |

| & prestag@o de servigos plblices,
! particularmente de satide, seguranga e

...................................

1 introduzir valores urbanisticos da

E cidade formal, como ruas, pragas,

1 infra-estrutura e servigos pabiicos,

1 possibilitando a leitura da favela como
bairro da ¢idade

+ consolidar a inser¢do das favelas no
| pracesso de planejamento da cidade,
: incluindo-as na legislagdo, nos plancs

) e programas, mapas e cadastios

! do solo, e na programacao de ativida-
i des de manutencdio dos servicos e

! conservacio dos equipamentos pibli-
: cos nelas instafados

1
.
e P e Py e L

+ inplantando creches, programas de
1 geragdo de renda e capacitagdo pro-

, atividades relacionadas ao esporte, a
i cultura e ao fazer, entre outras

H
« promover a regularizag&o fundidria ou
» prestar a assisténcia iécnica necessa-
ria 4 obteng&o, por parie dos morado-
res, da documentagdo gue fhes garan-
a a permanéncia no local;"

e mdemmmemmmcesmeesmmemmeemsecmesamAERmmmemememMMAnRrEAmEEemsmemMnpEmaEman

-

t
’
v
1
.

- o fortalecimento da
convivéncia e da organi-

: relocagéio do merior nimero possivel de moradias,
: privilegiando as de baixo padric construtivo, deven-
: do-se prever, quando ela for necessaria, a constru-
! ¢do de habitagdes, que deverda ter 38 m?

.........................................................................

¢hes ambientais das
favelas e da Cidade

........................ Sk by i

: implantagdo de rede de adugdo e distribuigdo de

: gua; implantagdo de rede de esgoto, em sistema

¢ separador absoluto, com indica¢do do destino final;
: no caso de inexisténcia de rede da CEDAE, deverd

 ser proposta solugdo alternativa para fratamento dos :

i efiuentes; implantag&o de sistema de drenagem que
: priorize o sistema aberto nas 4reas de encostas e

i canalizado nas vias, e que todos os sistemas enca-
 minhem as dguas até um destino final adequado
, manutengio dos valores espaciais proprios da ¢o-

E munidade, preservando e, se possivel, colocando em
1 destaque os elementos construtivos e urbanisticos

1 vinculades & histdria das favelas;

¢ aproveitamento, preferencialmente, dos vazios inter-
1 Nos para as relocagdes inevitaveis e para a constru-

| ¢io de equipamentos plblicos

\ organizagdo de um sisterna vidrio hierarquizado, gue
E otimize a integracdo com os legradouros existentes,

» evitando “couls-de-sac”, dando continuidade, na

! medida do possivel, s ruas j4 reconhecidas e pos-

1 sibifitando um sistema de nomenclatura de ruas e

i numeracdo de casas; definicdo de vias de circulagdo
: de veiculos que atendam & maior drea possivel da

: favela, levando em conta, dentre outros, o objetivo de
! ptimizar a coleta.de lixo domiciliar; introdugdo de

» elementos fisicos e a protegdo de pequenos taludes
} que configurem e delimitem o espago das vias,

! escadas e rampas, afravés de pavimentagéo ou outro
1 tratamento adequado; alargamento dos becos, quan-
1 do ndo implique a remogdo de um ndmero significati-
1 vo de moradias, possibilitando a circulacéo de vefcu-
! los de pequeno porte e o acesso mais facil a cada

- a redugdo das enchen-
tes na malha urbana

- a diminuigdeo dos aci-

! dentes par desmorona-

mento de encostas

- a melhoria das condi-
¢des de salde da popu-
lagdo

- o atendimento & crianga
em idade pré-escolar

» infredugdio de elementos espaciais reconhecidamen-
' te urbanos, como dreas de lazer, pragas e equipa-

—

, estudo de alternativas de pavimentagdo gue feve em
consideragao critérios técnicos, solugdes de menor
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Nestas primeiras partes do atual item sistematizamos nossas analises a respeito das
caracteristicas do Programa Favela Bairro que julgamos relevantes e importantes para a
elaboragdo de uma metodologia de sua eficicia. A primeira vista, ndo se percebe maio-
res inconsisténcias e nenhuma maior discrepancia entre os diferentes patamares e ni-

veis de formulacéo dos objetivos.

Uma andlise mais aprofundada vai identificar alguns pontos frageis da atual formulacdo
do Programa a fim de aproveitar os momentos de M&A para cobrir aigumas dessas la-
cunas; eis o que poderia ser uma das "tarefas politicas” deste processo que contribue

para um aproveitamento maximo do esforgo que vai ter que ser despendido para M&A.

(iv) O quadro dos objetivos e seus contextos

O percurso histérico do Programa tanto mostra a complexidade da articulagdo dos ele-
mentos deste processc quanto aponta para seu carater dinamico e conflitante confir-

mando nossos pressupostos acerca da natureza da elaborag@o de politicas.

A possibilidade de nomear, empiricamente, objetivos que orienta(ra)m a implementacio
do Programa e que poderiam estar além das divergéncias entre discursos e agbes em
cada um dos acima introduzidos patamares, depende mais da propria conjuntura politica
do que da nossa habilidade analitica®. Acreditamos que a formulag&o do "Marco Légico™
expressa essa possibilidade. Pois, apesar de seu nome, representa antes de mais nada
um "marco histérico”" na negociacéc do Pregrama com o grande interlocutor externo. O
BID, ao negociar um "pacto” (acordo) com a Prefeitura, submete o programa, que inici-
almente surge dentro de certos setores do governo municipal, aos seus objetivos e &
sua propria logica que exige uma certa coeréncia e maior "coesdo” entre os 4rg&os en-

volvidos por parte do governo municipal.

O Marco Légico expressa sinteticamente este momento de "pactuacdo”; sera desdobra-
do e explicitado, posteriormente, numa extensiva descricao do projeto que vai ser sub-
metido ao BID (vide o acima referido Contrato de Financiamento) e explicitada no decre-
to do Prefeito que cria as bases legais para o Programa de Assentamentos Populares

(PFROAP) do qual o Favela Bairro faz parte.

Parece possivel, portanto, utilizar-se, como primeira aproximacéo a identificagdo do
"conjunto” de objetivos, meios, medidas, normas, regras etc. do Programa Favela-Bairro

um confronto entre as disposicées do MARCO LOGICO com seus principais contextos

8 que, entretanto, ndo devemos esquecer; mesmo a identificagdo de uma possibilidade historica
depende da nossa reconstrugfo conceitual-analitica;
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RELATORIO FINAL -

Indicadores de Avaliacdo de Programas Sociais - Coord. R. Randoiph

tanto estratégicas (arenas politico-governamental) como operacionais (arena adminisira-

tiva-operacional) -

isto é, com Plano Diretor e Plano Estratégico, por um lado, e o Ca-

derno de Encargos da SMH, por outro. Conforme apresentado na seguinte tabela;

Orientagbes do Programa Favela Bairro em diferentes niveis (patamares)

Docum?r* Plano Diretor ! Plano Estra- -Politica Habitacional, lniciativas da Pre-

(s1] o . .

, | Decenal : tegico da Ci- | -Marco Légico, - : ! feitura e Caderno

dadedoRiode| PROAP e Con- s ' de Encargos

Arenas l ' Janeiro Svénio BID v :
Dos Programas (Segdo | Rio integrado “:FAVELA-BAIRRQ POPULAR T criar possibilidades da
): | (Estratégia): < complementar ou construu'a - leitura da favela como
sdo prioritirios, entre | O processc de estrutura urbana principal ;.\ -, : bairro da cidade;
outros: prograrma de » integra ¢fo cres- (saneamento e demecrahzagao
urbanizagdo e reguiar- ! cente serd alcanga- |- do dcessa); : ;
zagdo fundidria de tdoatravésda = oferecer condlgoes : :

» favelas; : mefhor vertebracde | ambientais de [eitura da
politico- | Subsegdoi(At.746- :da ‘?]',dbafje% dr‘:ﬁ ale] favela como bau'ro' -
pUblica 155); ¢ equilibrio territorial e | -

PROJETO
POLITICC
I METAS

critérios de priofizagdo ( : de novas centrali-
Art, 151): ¢ dades que facilitern
- participagdo da comu- ! a difusda da guanti-
nidade; : dade urbana por

- viabilidade técnica; ! toda a cidade, a

- existéncia de drass de 1 normalizagée da
risco; ! habitago, o forta-
proximidade de unidade : lecimento do Centro
de conservagio ambien- ! 1 e a melhor mobifi-
tal ! dade dos cidadios.
(At 15 Normalizagio
urbanistica
{Objetivos):

Criar condigbes
para normalizar a
situagio urbanisti-
<1 ca, favorecendo a
integragao e a
reconversio de
favelas;
proporcionar aces-
$0 @ moradia popu-
EE iar

- preservagao da lipici- + Normalizar a
dade da ccupagdo local; ! situagdo urbanis-
- complementariedade | tica (AgGesh:

enfre implantag2o gra- , incorporar as
dual da infra-estrutura e ! favelas ao teci-

regularizagdo urbanisti- do urbanizado
ca | oferecendo condi-

i gles ambientais de
i identificagdo da

: favela como

: .'PROAP RIO:
. idéntico (wde FAVELA—BAIRRO
FOPULAR) , ;

CONTRATO COM O BID
“i(Anexo A):. : s
L transformar favelas em
o bairros (através da reahzagao

"de obras de infra-estrutura ba-

‘sicae lmplantagao de serwgcs :

: .‘--_pubhcos)

i Critérios de Pré-E!egfbiEdade 3

“iicdefich de mfra—estmtura ;
.= viabilidade do mvestlmento
e postg:ao estrategtca (mcluswe
. &_em relagéc a outres mveshmen-
"j tos pubhcos) i

]
h
i
"
i
9
"
i
¢
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i
i
i
d
i
2
>
1
s
s
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1
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1
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i
s
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1
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1
h
5 ]

- fortalecer o senti-
mento de cidadania
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RELATORIO FINAL -

Indicadores de Avaliacde de Programas Scciais - Coord. R. Randoiph

Documen- | Plano Diretor : Plano Estra- Politica Habitacional, [ Iniciativas da Pre-
*| Decenal : tégico da Ci- Marco Légico, : feitura e Caderno
1 dade do Rio dey - PROAP e Con- : de Encargos
Arenas |  Janeiro vénio BID ;
- integrarde o precessa - meihorta da qualidade de vida | - para isto: introduzir valores
de planejamenta da : ambiental e social atraveés de - | urbanisticos da cidade
cidade, incluindo-as na 5 mudangas espaciais, novos -} formal, como ruas, pragas,
tegislacdo, nos planos e | ‘servigos sociais e redugdo de  { infra-estrutura e servigos
pOﬁtiCO- programas, mapas € doengas de veiculaclo hidrica; .. | pdblicos
’ . cadastros relativos ao ¢ .= aumerito da utifizac8o de ser- . : - o fortalecimento da convi-
institl- | controle do uso e ocu- .vicos urbanos e scciais: abas-  |: véncia e da organizaggo
cional pagéo do solo, e na : -tecimento da a'gua, esgoto, fixo, |: comunitéria
programagao de ativida- | S Scos amblentais circulagac de - consolidar a insercdo das
des de manutengdo dosﬁf : etcuros e pedestres culda o favelas 110 processo de
Servigos e Conservagao | | planefamento da cidade,
dos equipamentos : S e : incluinde-as na legislagao,
FINS 7 piblicos nelas instata- ! : -Proposdos Compfementares [ nos planos e programas,
prOPOSE | dos (Art, 148); E ()] TiTULARIZACAO ‘- mapas e cadastres relativos
108 - propdsitos da regular- =iy GERACAD DE RENDA [ ac contrale do uso e ocupa-
zagdo urbanfsfica : = {vide para éstes ob;etzvos o : ¢do do solo, e na programa-
" 'PROAP e Contrato com 0 BiD:. | ¢do de atividades de manu-
: (i) iniciativas prellmmareS' : < F : fencdo dos servigos e con-
g (u) sernlnanos SMDS) : f servagdo dos equipamentes
oo meeed : : p.l{*aliqu. nelas instalados ___
Dm“mff‘- Plano Diretor 5 Plano Estra- | Potltlca Habttacnonal . Z-- : !mcxatwas da Pre-
,OS Decenal : tégico da Ci- r_g_;Marco Loglco o : feitura e "Escopdo”
i dade do Riode | - PROAP e Con~ ,-
Avenas | | Janeiro _venioBID_ -
urbanizagdo executada | ;
na base de um projefe |
urbanistico e contempla- ;
adminis | rd a implantagéo prio- |
trativa | mfara: : i :
- abastecimento de ' : agua potaver : - a reducdo das enchentes
agua; : #s esgotamento sanrtano : na malha urbana
- esgotamento sanitaria; = coleta de fixo; : - a diminuicdo dos acidentes
- remocdo de residus : fia contengao de encostas por desmoronamento de
sélidos; ¥ L encostas
- eliminagado de fatores
de risco; H o
complementar a urba- pavimentagio veiculos;
COMPON | nizacdo ; pe
ENTES - tratamento de vias; ;
- drenzgem pluvial; ' . reﬂorestamento e
- luminagdo publica; ; |[ummagao publlca : ’
- imptantagéo de proje- !
tes de afinhamento :
reflorestamerto onde |
couber '
equipamentos urbanos
complementares: :
- satde; '
- educacio; ' o :
- lazer; : B quadras esportwas e: : ches, programas de geragdo -
- outros : i de iazer N P 'de renda e capacitagéo
{ conforme escala utba- | o 3  profissional e atividades
na e a sua localizagao) : ; relacicnadas ao esporta, &
; i cultura e ao lazer, entre
: “{ outras
H | - a melhoria das condigles
Sl B | de satide da populag@o
solugdo para eliminar | * realizar iniciativas prefiminares - | promover a regufarizagéo
fatores de risco paraos de titularizacdo (vide acima) .| fundisria ou prestar a assis-
moradores; : EERCIS TR S ' téncia técnica necesséria 3
regularizagic fundiaria | -} obtengao, por parte dos
(Art. 153-55) s N " :'{ moradores, da documenta-
: continua --> | ¢80 que Ines garanta a
3  permanéncia no local; .
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Docum?ﬂ- Plano Diretor i Plano Estra- Politica Habitacional, |Iniciativas da Pre-
> | Decenal itégicodaCi- | Marco Légico, feitura e Caderno
idade doRiode{ PROAP e Con- de Encargos
Arenas l : Janeiro vénioc BID

geren- Art. 152, § 6.: instaiag@o

"Indicadoras” do MARCO LO- Catalogo de regras e exi-
de escritdrios técnicos . . S

GICO géncias parea a elaboragio

cial locais (pf execugdo do vide ne confronto dos pardme- . | das propostas (projetos para
programa, {azes cumprir _tros da exciusdo com os indica- | licitagda)

ATIVI- a fegislagdio urbanistica *dores aportados no Marco £6-

DADES & prestar assisténcia i T R

gico
técnica e social) i

R N L

Q conjunto destes objetivos - em sua relacdo com estratégias e normas operacionais -
permite uma compreens&o do Programa Favelo-Bairro enquanto esforgo de buscar uma
reducdo de padrdes de “isolamento”, da falta de beneficiamento ou da diminuicdo de
determinadas formas de exclus@o da populagdo residente em areas faveladas ou lotea-

mentos irregulares.

Na pagina seguinte sintetizamos os objetivos do Programa Favela Bairro em uma matriz
gue organiza seus principais elementos por “areas de interven¢&o”, por um lade, e

“destinatarios”, por outro.

3.3 A Pertinéncia dos Indicadores: Uma Sistematizacdo de Categorias de
Excluséo Social

Chegamos, portanto, a conclusio que naoc seria principalmente a questio da
“integrac@o” da favela ao bairro um norte geral mais realista (“operacional”), mas que

seria mais apropriado procurar na dialética entre exclusdo/inclusdo social o principal

tema para a formulagdo de uma proposta de avaliagdo (monitoramento); pois, parece -

incontestavel que os objetivos do Programa visam, pelo menos, um certa aproproxima-

¢do das condigbes de vida dos moradores favelados aquelas dos moradores de bairros.

Sem a pretensdo de oferecer aqui uma conceituagéo geral da problematica da exclusdo,
considera-se suficiente, por ora, sistematizar algumas idéias sobre este fendmeno, en-
contradas numa biblicgrafia recente, para atribuir aos indicadores de avaliagéo sua per-
tinéncia; na verdade, um quadro sistematizado fornecera, também, subsidios para quali-
ficar melhor a ordem da grandeza e profundidade de intervengéo proposta pelo Progra-
ma. Apesar desta tarefa ultrapassar as finalidades da presente proposta, uma vis&o

mais abrangente da exclusdo permitird, depois, a construgdo de indicadores de um
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RELATORIO FINAL - Indicaderes de Avaliacéio de Programas Sociais - Coord. R. Randolph

contexto mais imediato do Programa; inclusive a recuperagdo dos critérios de selegdo
das favelas que se referem exatamente a determinadas condi¢des internas, ndo neces-

sariamente alvo de sua intervenc¢do (vide mais tarde).

(i) Cidadania formal-legal: Exclusdo ao nivel dos direitos civil, politico, social e
ambiental

Determinar as formas de exclusdo da cidadania formal empiricamente é uma tarefa im-

possivel que tem sua origem exatamente no carater legal-abstrato dos direitos (na sua

formulacéo liberal) que afirmam esta cidadania. Partimos, portanto, do pressuposto que

ndo ha como separar a discussao dos direitos das condi¢cbes concretas de seu cumpri-

mento {ou ndo cumprimento); sendo o debate cai num formalismo que n&o consegue

refletir o processo concreto da inclusdo/excluséo.

Em contrapartida, essa dimensdo dos direitos estara sempre incorporada as analises e
avaliagbes das condigbes concretas de excluséo; com isto o Estado, apesar de continu-
ar o principal responsavel que mantem seus privilégios e deveres, deixa de ser a unica
"fonte da cidadania”; além do mercado, é a for¢a mobilizadora da populagdo que pode

congquistar um avango préprio.

O modelo liberal da cidadania pode ser apropriado, por ora, para sistematizar a discus-
sdo em diferentes patamares - nos direitos civis, politicos, sociais e, mais recentemente,
ambientais - e por ser a referéncia expressa da Constituicdo Brasileira de 1988. Neste
sentido, buscamos as categorias de inclusdo/exclusdo em cada um dos direitos fundan-
tes em relagcd@o ao ambito social de sua referéncia - ou seja, confrontamos os direttos
civil, politico, social e ambiental com os "patamares” de sua vigéncia - que seréo, em
primeira aproximacgdo, uma esfera individual, uma coletiva e a dltima difusa. A expresséo
material do atendimento, da vigéncia e da sua efetiva realizagéo dos direitos a de dificil
identificacdo; procuramos particularmente na disponibilidade de determinadas condigdes
objetivas para a populagdo como "indicadores” conforme apresentado numa tabela na

pagina seguinte.

O "grau de exclus&o” poder-se-ia "calcular”, entdo, a partir da verificacdo da presen-
¢a/auséncia das condigbes materiais acima esbogado; ndo necessariamente presenca
significa aqui que o fendmeno precisa ser encontrado dentro da favela; a existéncia de
equipamentos fora da favela, por exemplo, e de facil acesso podera ser contemplada

como atendimento conforme os direitos cidadinos.
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RELATORIO FiNAL - Indicadores de Avaliago de Programas Sociais - Coord. R. Randolph

DIREITOS categorias formais ! referencial concreto :
Civis locomegdo; | vias existentes, meios de transporte :
""""""""""""""" propriedade Uitularizacdo fundidria i
---------------------- identidade I documentos pessoais e comprovante de residén-:
: cia :

""""""" regulacéo i conjuntc de leis, normas, etc. qua regulamentar_n-é-;
: vida econémica e social ;

politicos voto universal ¢ titulo de eleitor; :
P B T T T e i I I !
expressao livre de opinides ! fillagio a partidos, ;

"""""""""""" de associar-se ‘ associagdes e organizacdes comunitarias |
sociais educagdo 1 escolas; graus escolaridade, analfabetismo :
""""""""""""" satide T U postos de saGde; ambulancias
............................................................ : doencas contagiosas e mortalidade infantil, |
trabaiho : empregados / desempregados !
----------------------------------------------------------- N L L L E T ey )
lazer ‘ pracas; quadras de espories;

"""""""""""" seguranga: | postos poiiciais, bombeires |
: combate & criminalidade; :

| preservagéo da privacidade; :

1 iluminacdo pablica :

........................................................... sprevidencia et
social ; creches; protecdo & maternidade e a infancia: |

: gestantes que realizam o pré-natal e de criancas

+ atendidas na creche; :

 instituicOes voltadas para assisténcia aos desam-g

! parados :

ambientais morar sem risco ! lecalizagdo sttio; relevo; ocupacéo, :
............................................................ :_desabamentos, enchentes, dreas verdes
gualidade da agua, ar, solo | infra-estrutura de agua, esgoto; coleta de fixo; :
.............................. ;.0bras de drenagem, dragagemete. .

(if) Mercado: Exclusao das relagdes mercantis

Uma outra modalidade de exclusdo estabelece-se em relacio ao(s) mercado(s). A vida
moderna tem como uma das suas principais caracteristicas o avango das relagdes abs-
tratas mercantis em detrimento de outras formas de convivéncia social e econémica.
Estar "presente” nos mercados é um dos pressupostos mais importantes para ser consi-
derado "integrado" & sociedade inteira (uma parte da "integragéo sistémica" de GI-
DDENS). Igual ao caso anterior, trata-se de uma inclusdo abstrata, intermediada por
relagbes mercantis entre os agentes (capitalistas). Uma certa "concretizagdo” seria pos-
sivel observando até onde a vida econdbmica e social da populagio esteja se inscreven-

do nos principais mercades e suas relagbes:

trabalho i lugar de trabalho e vinculo empregaticio; forma de remuneracéo (salario),
.................. : beneficios conforme lei (salérioindireto) ...
consumo : lugar do consumo; poder aquisitivo; forma de compra (pregos); formas de
__________________ ifinanciamentodireto; | .
Mercados capital 1 formas de investimento (bens de producéc etfc.); forma de remuneragéo
S K 01 ) U
financeiro : aplicac&o de dinheiro em instituicGes especializadas (bancos efc.). forma
.................. 1 de remuneracdio (juros); acessoacrédite
fundiario e “propriedade (terra, imével); forma de registro; mecanismos de compra e

imobiliario i venda

...................................................................................................
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RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliagio de Programas Scciais - Coord. R. Randolph

Mesmo sem querer precipitar as conclusdes da avaliagéo, pode-se dizer que a exclusao

da populacdo favelada serd particularmente sentida em relagio aos mercados.

{iii) Caréncias e necessidades: Sintese de determinagdes exdégenas e endogenas
de inclusdofexclusao

Ndo sdo apenas mercado e Estado que determinam o padréo de inclusdo/excluséo de
um individuo ou de um grupo na sociedade. O desdobramenio das mdltiplas determina-
¢des do mercado e do Estado n&o chegam a invalidar uma outra esfera de articulacéo e
organizacdo social caracterizada como lugar da reproducdo das tradigbes sociais, da
socializagdo dos individuos e da formagédo de suas personalidades; onde regem normas
ndc baseadas em logicas mercantis ou administrativas (a "sociedade civil' em certa

medida).

E aqui, em ditima instancia, onde uma légica prépria de "insercéofexcluséo social”, ba-
seada em outros mecanismos de “convivio” social (redes submersas) e na geragéo de
alternativas, se confronta, ao nivel individual, familiar ou de grupos menores ou maiores
{locais ou ndo), com as formas sistémicas de inclusdo/exclusdo. O confronto entre eles
gera formas de insergdes/exclusdes de qualidades hibridas e ambivalentes: a excluso
resultanfe manifesta-se aqui como necessidade (falta de recursos, falta de protecéo),
por um lado, e enfraquecimento de lagos sociais, da comunidade, por outro. Ndo cabe
aqui aprofundar o fato de que esta segunda forma pode ser vista, como fazem determi-
nados autores, ndo como falta de “integracdo”, mas como “super-integracdo, ou seja,

expansdo excessivo dos mecanismos administrativos do Estado e econdmicos do mer-

cado. Ha um tendencial conflito, nem sempre virulento, entre incluséc no merca-

do/Estado e "integra¢io social" ao nivel local, comunitario.

As caréncias e necessidades de uma populagdo precisam ser vistas como determinadas
tanto por processos endogenos da (re)producio de sua vida social, como por processos
exdgenos de logicas do mercade e da administrag@o do Estado. Justifica-se, assim, a
utilizag8o do mesmo esquema sintético, aplicado para a representacéo dos objetivos do
Programa, para sistematizar as categorias de inclusdo/exclusao da populagéo favelada
(e do bairro), conforme mostra o esquema na péagina anterior. E claro, que o contetido
do esquema é diferente na medida em que estad sendo aplicado em outro contexto

{objetivo).

Neste ditimo esquema foram destacadas as "dimensdes sistémicas” da exclus&o da se-

guinte maneira: acrescentou-se na horizontal uma linha relativa acs direifos que permite
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RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliaggo de Programas Sociais - Coord. R. Randoiph

a localizag@o da sua possivel aplicagdo (vide a observagdo sobre a vigéncia dos direitos
no inicio do atual item) e destacou-se a coluna a respeito do mercado como poderosa
fonte de exclusdo. Assim pode-se sintetizar todas as categorias que poderiam ser apli-

cadas para o desenho do quadro de inclusdo/exclusdo em favelas ou nos seus bairros.

Conforme ja mencionado antes, empiricamente ¢ quadro da inclusdo/exclusao sempre
se apresentard ambiguo por ser resultante de diferentes qualidades de processos de
"integracéo” ou "expulsdo”: resultante, por um lado, da absor¢do em e subordinagdo a
dinamicas administrativas formais do Estado e econdmicas abstratas do mercado e, por
outro, de articulacbes de reprodugéo e redefinicio de tradigbes, formas de socializacdo
e formacdo de personalidades alimentadas por logicas parcialmente avessas as din&mi-

cas formais e abstratas.
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Em outras palavras, haverd sempre, concomitantemente, excluséo e inclusao; e nem
sempre a reducdo da exclusdo relativa as dinamicas formais fortalecera uma incluséo
em termos das tradicdes, socializagbes e personalidades existentes. Muito ao contrario,
como mostra a propria histéria da modernizagdo, o avango de Estado e mercado

redefinem em muitos casos as tradicionais formas de "integragdo social”.

3.4 Primeira Experimentacdo da Pertinéncia, Relevdncia e Operacionalidade
dos Indicadores
A pertinéncia dos indicadores estabelece-se, portanto, relativo ao quadro da
exclusdofinclusdo; derivamos das cafegorias de exclusdofinclusdo da MATRIZ | (vide
pagina anterior) na MATRIZ II as DIMENSOES da exclusdofinclusdo social que
representardo os diferentes INDICADORES para a avaliacdo do Programa Favela
Bairro; para se tornarem “operacionais” estas diemensdes precisam ser concretizadas,
naturalmente, o que sera realizado através de diferentes COMPONENTES (destas

dimensdes) que corespondem aos diferentes niveis das dimensdes.

Desde ja procuramos nioc apenas adiantar uma concepgdo sobre o contelido dos
indicadores (que assegurara sua pertinéncia como acabamos de mostrar), mas serd
recomendavel experimentar se estes indicadores (na verdade sua estrutura geral) tém a

potencialidade de serem também relevantes.

Na MATRIZ 1l apresentamos uma comparacdo enire dimensdes dos indicadores de
exclusdofinclusdo com os objetivos do Programa; parece-nos patente, que nosso

sistema de indicadores é capaz nio apenas de detectar alteracdes em determinadas

. diemensdes e niveis de exclusdofinciuséo tratados pelo Programa Favela-Bairro -

portanto, mostram sua relevancia - como apontam tendencialmente outras fontes de |
exclusdo que n3o serdo objeto de intervengdc por parte do Programa. (Esta
potencialidade poderia ser interessante para andlises mais abrangentes da concepgéo

do Favela-Bairro que nao pretendemos realizar neste momento).

Finaimente, na MATRIZ IV queremos, desde ja, adiantar uma idéia da
operacionalidade do sistema de indicadores proposto; introduzimos nos campos de
intervencdo do Programa Favela Bairro possiveis meios de mensuragdo das alteragdes

provocadas pela execugdo de projetos em determinada favela.
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RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliagio de Programas Sociais - Coord. R. Randolph

4. Fundamentos da Aplicabilidade do Monitoramento e Avaliagao
do Programa

4.1 Orientacbes Metfodolégicas e Limitacées Operacionais

Ja o mencionamos, o Programa Favela Bairro contempla a questdo de sua propria
avaliacdo. Estabelece, tendencialmente, um Sisiema de M&A definido no Regulamento
do PROAP na base de trés momentos distintos ainda pouco explicitados porgue nao
contempla uma série de condicionantes presentes nos processos de formulagéo,
implementagdo e avaliagdo de politicas pulblicas. Pode dar margem a uma visdo
bastante técnica e estatica e corre, por tudo isso, o risco de se tornar um mero exercicio
formal que dificilmente vai contribuir para os objetivos que o Sistema de M&A mesmo

estabeleceu.

Para o esforgo de elaboragéo do Plano de Avaliagio, o Sistema de M&A do PROAP néo
pode ser negligenciado - inclusive, porque ja se tomou parte integrante dos compro-
missos da Prefeitura junto ao Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID. Mas,
caberia a nos exatamente tanto uma leitura critica (que chamamos de meta-avaliacdo)
desta proposta dentro da persepctiva elaborada no Capitulo 2; quanto proposicbes a

respeito de indicadores para sua concretizagdo.

(i} A proposta e as limitagdes da base de dados disponiveis

Nosso trabalho de proposicdo e construgdo de indicadores sofre uma limitagdo

significativa na medida em que, dentro do escopo da atual investigacio, os indicadores

serdo concebidos apenas a partir de uma base de dados secundaria j& existente

(porem, que ainda precisa ser organizada).

Realizamos um esforgo consideravel para identificar e analisar as fontes acessiveis'
(vide uma lista com as fontes e suas principais caracteristicas e varidveis no ANEXO IV);
inclusive procuramo-nos apropriar das informagdes que constaram nos projetos e
diagnosticos dos escritdrios que foram contemplados, ap6s sua aprovagdo no Concurso
de idéias, com projetos de urbanizagdo na prmeira fase da implantagdo do Programa
Favela-Bairro (15 favelas). Uma sintese destas informagdes fomece uma primeira
impressao dos problemas que o Programa enfrentou naquelas favelas (vide as tabeias e
os graficos no ANEXQO V).

Nao tivemos oportunidade de refletir sobre possibilidades e necessidades de

levantarmos dados primarios que poderiam permitir uma melhor adequag@c dos
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indicadores em termos de uma aproximacdo entre pertinéncia e relevancia com a

operacionalidade; os estudos realizados por outras equipes do IPPUR, UFF, IUPERJ

: possibilidades de M&A que | precisam ser consideradas |
i devem ser aproveitadas;  :futuramente; porém nédo

L
.
'
€
.
I ]
.
+
0
[l
l
Il

e.o. ainda no ambito do projeto FINEP / Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro poderéo,

£

L futuramente, preencher esta lacuna.

EAR

L

3 Portanto, a formulagdo do meétodo de M&A ndo se encera no nosso projeto, neste
.

e momento; diante destas limitagbes nossa proposta esta sendo elaborada dentro de uma

& perspectiva mais ampla de contribuir para uma reflexdo mais abrangente sobre a

€3 avaliacdo do Programa Favela - Bairro e para uma problematizacdo e divulgagdo que

€ possa estimular um debate pablico sobre as questfes da pobreza e sua possiveis
-

(2 soluces na nossa cidade. Debate este que poderia, inclusive, tormnar a estratégica

i\ selecéo das favelas mais transparente e retira-la da esfera relativamente fechada dos

L . - = - i

ey circulos da administrac&o municipal e seus compromissos com o BID.

€3

£ (if) Estabilidade, adaptagdes e fases do Programa

€3 A implantac&o sequencial (em diferentes fases, cada uma com cerias particularidades)

$ -

g_yj do Programa resulta, ao mesmo tempo, em dificuldades para seu M&A e em

£} - x ] .

g’i‘._&i potencialidades para uma constante adaptagdo - ao nivel do Programa, nfo de seus

0} projetos - que contemple o acumulo de experiéncias das fases anteriores.

5

£3 A metodologia da avaliaglo neste Momento precisa, portanto, dar conta de fases

L diferentes pelas quais o Programa vai passando. Essas fases distinguem-se por

£ " . . - L L =

;‘g alteragbes graduais da interpretagdo dos principais objetivos do Programa - ndo

o representam mudangas profundas, seguindo este as linhas gerais estabelecidas nos

éf--f; - documentos acima relacionados.

et

L Hoje, é possive! distinguir trés fases:

- oo laFase S 2a.Fase . S 3a.Fase . :
.t i Fase de implementacdo do | Fase de consolidagdo do | Fase de aperfeicoamento

.Programa (1994/95) ; Programa (1995 adiante) __:do Programa (futuramente)

‘  refere-se ao periodo inicial : como marco da consolida- | com certeza surgirdo

o ido concurso do IAB e da i ¢8o pode servisto o i propostas renovadoras que :

=t : experimentacéo dos : Cademno de Encargos que :alterardo determinados :

: objetivos e da forma de i regulamenta as licitagbes ! parametros do Programa; !

"y i gestdo em 15 areas : dos projetos; cria novas - estas modificacBes ;

' relevantes no Momento

A diferenciacdo enire 1a. e 2a. Fase fem a maior importancia por duas razdes:

o4
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1. em cada fase encontramos um determinado formato de gestdo que influenciou na

dinamica da realizacdo dos projetos, das informagdes disponiveis etc,;

2. o afastamento em relacdo ao ano base do ultimo Censo Demografico do IBGE - que

sera uma das principais fontes de dados para o M&A - torna progressivamente mais

dificil a utlizago destes dados como referéncia do Momento Zero (obviamente, este

problema tende a agravar-se com 0 avango do tempo).

(iii) Os trés momentos do M&A

Mencionado ja varias vezes, a distingdo entre trés momentos de M&A foi estabelecida
pelo PROAP e no Contrato de Empréstimo com o BID'. Uma pequena tabela e um

esquema grafico mostram os principais objetivos e caracteristicas de cada momento:

MOMENTO ZERO

MOMENTO UM

MOMENTO 2000

caracterizagéo da situagéo
atual das favelas (antes da
intervencéo pelo programay,

medi¢do das mudangas
sdcio-econdmicas sofridas
por cada favela em
decorréncia da implantagéo
do Programa, transcorridos
seis meses apds o término
das cbras

avaliagdo global da
sustentabilidade dos
projetos através da analise
das transformacdes por que
passou o conjunio de
assentamentos do
Programa no ano 2000
{assim chamado por causa
de sua estreita dependéncia
do Censo Demogréfico do
ano 2000 do IBGE)

i Momento Zero:
: Caracterizagéo da
: Situacéo antes da

: Momento Um:
t i Avaliacdo dos
: 1 Resultados de cada

Momento 2000

i i Modificages

: Estruturais
i | (Durabilidade dos
! i Resultados)

Quadro da Integra-
¢éo Social (bairros)

s Intervengéo { Projeto

Outros :
Pata-
mares
de Inter- -
vengiio Quadro da Excluséo

Social {(em favelas) Consequéncias

Impremeditadas

T EXPANSAO

Caréncias de
Program |- Infraestrutura
a
Favela -
Bairro - Servicos Sociais

- Direitas Civis

- Servigos Urbanos

Resultados da

Execucao das Medi-
das (Projetos)

i _
Efeitos Duradores I

IMPLOSAQ

Processo de

Execugio

Menitoramento

* vide PROAP, Cap. X, item 10.2;
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As limitagbes em relagdo aos dados disponiveis nos levardo a priorizar, mais ou menos
forcadamente, o Momento Zero (e seu contraponto, o Momento 2000); com isto, cerios
aspectos relevanfes do Programa apenas vao poder ser trabalhados parciaimente o que
atinge em particular o Moemto Um (seis meses apbds a finalizagdo das obras) onde um
levantamento primario se torna imprescindivel. Esta tarefa, ja o mencionamos, foge das

pretensdes do atual trabaiho.

A utilidade dos dados disponiveis pode ser, portanto, diferenciada em relag&o aos trés

Momentos de M&A conforme resumido de uma forma esquematica a seguir:

Qjetivos \ Tarefas Utilidade da base de dados disponiveis
Momento Zero: objetivos |« comparac&o das favelas com bairros e entornos para
intrinsecos identificar desafios do Programa,

» caracterizacdo da situacao da “nao-integracio” da po-
pulacao favelada em termos da sua inser¢do no mercado,
do atendimento dos direitos civis, politicos, sociais e

Momento Um o referéncia de base para o acompanhamento das
Observacdo: os objetivos mudangas fisico-ambientais que ocorrem com a

deste momento néo se implantag&o do projeto na favela (comparag¢ao das
esgotam com aqui condi¢des concretas de vida da populagaoy;

relacionados » referencial objetivo para a avaliagdo subjetiva da
________________________________________ Ppopulacdo (pesquisade opinido),
Momento 2000 e parameiros gerais para a contexiualizagdo das frans-
Observacio: data base do formacdes globais ( os pressupostos do Programay)
préximo Censo e parametro de comparacgio para a avaliacdo dos efeitos
Demografico do IBGE duradores efou secundérios do Programa;

» referencial para a possivel formacac de amostras para a
avaliacdo do Programa (e néo de todas as favelas);

{(iv} M&A em quatro planos e de suas distintas temporalidades

A avaliagdo contemplara de uma forma diferenciada os proprios objetos (fisicos - as

favelas) e suas articulacdes tanto com o contexto maior da cidade (& mesmo regi&o)

quanto com escalas menores e comparagdes entre favelas.

1. A situacdo da favela do Programa em relacdo aos seus bairros, a cidade, ao Estado
do Rio de Janeiro e & regido Sudeste® ‘

N&o como pressuposio, mas como contexto sécio-econdmico da situagdo diferenciada

das favelas integrantes do Programa, propde-se uma compara¢ado em diferentes escalas

gue permitird, no momento da verificacdo da sustentacdo (ou ndo) dos projetos, balizar

2 retomando um idéia que consta de um dos pareceres dos consultores do BID em relagio & andiise do
momento 2000; restringe-se, obviamente a caracteristicas demograficas e socio-econdmicas dos doemicilios
e das comunidades (Anexo BR - 0182),
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as transformacdes dentro de transformagdes em nivel mais agregado que pretende

apontar tendéncias que englobardo aquelas das favelas.

Os resultados desta avaliagdo estardo disponiveis em matrizes (para possibilitar mais

agilmente as comparagdes), planiihas, tabelas e mapas.
2. A situagéo da favela no contexto comparativo das demais favelas do Rio de Janeiro

Para balizar a situacdo de cada favela em relagdo ao universo das favelas do municipio
em geral e das favelas de porte médio em particular, propde-se selecionar, a partir dos
dados do Censo Demografico do IBGE, os principais indicadores € montar uma série de

planilhas, tabelas, mapas tematicos etc. como comparagéo entre as favelas.

Procura-se, ainda, enriquecer este quadro com dados de outras fontes (vide sua
apresentagéo sistematica no item 5) caso haja uma razoavel normatizagdo que permita

a comparacao entre favelas.

3. A situagdo da favela em relagdo ao seu entorno imediato {escala mais desagregada)

Igualmente baseado nos dados do IBGE, os indicadores serdo desagregados conforme

setores censitarios, quando possivel, para

» discriminar a situagio interna (mostrar suas heterogeneidades internas) em cada uma
das favelas;

e a partir da identificagdo dos setores censitarios vizinhos, reconhecer as diferencas
entre a favela e seu entorno imediato;

s+ em ambos 0s casos, ganhar-se-a com estes procedimentos também informagbes
sobre determinadas caracteristicas da favela.

O resultado deste plano sera um conjunto de pianilhas, tabelas, mapas e outras formas

de representacgo.
4. A situagéo interna da favela

O nivel mais detalhado sera alcangado com a incorporagéo, ao M&A, de indicadores
construidos a partir de dados disponiveis em fontes proprias da Prefeitura e do Iplan-
RIO; permitira uma interpretacdo mais detalhada e fina do que nos outros planos; porém

perdera a capacidade de compara¢ao com as areas nao faveladas da cidade.

Deverdo ser utilizadas inclusive plantas e informagtes detalhadas que sdo particulares
para cada projeto. O resultado consistird em planilhas, tabelas e outras formas de
representacdo de informagdes quantitativas; mas também, diagndsticos de plantas e

outras fontes graficas que realcam a particularidade concreta de cada projeto.

5. Temporalidades dos planos
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Em alguns PLANOS em particular, o M&A vai enfrentar o desafio de ter que lidar com
dados e fontes nd@o apenas de diferentes "qualidades” - em relacdo a sua defini¢éo,
rotinas de levantamento, universalidade etc. -, mas também referente aos diferentes
momentos de seu levantamento; uns dados representardo uma determinada realidade
em 1991 (os dados do Censo Demografico), outros em momentos anteriores (o
SABREN - vide item 5) ou até posteriores, isto €, sao padronizados, mas ndo tém uma
data Unica para o levantamento; ou até informacdes (dos Diagndsticos elaborados por
ocasifio de cada licitagdo) colhidos em diferentes momentos por escritrios que
seguiram uma orientac@o (Caderno de Encargos), mas que tdm qualificagdes diferentes

no levantamento e processamento destes dados.

E claro que este quadro é problematico e ndo tem uma "solugdo” genérica; serd o
proprio método que tera de apreciar, caso a caso, a qualidade, compatibilidade, utilidade
e limitac&o dos diferentes dados disponiveis. A "recompensa” destas dificuldades sera
uma compreensdo muito mais profunda e detalhada dos problemas que a populagio
favelada enfrenta que permitird melhor apreciar os resultados dos Programa no

Momento Um, seis meses apbs o término das obras.

{v) Os niveis de avaliagdo e a interlocugdo entre os planos

A distingdo entre estes pianos de anélise e avaliagdo esta inscrita em uma diferenciagao
entre diferentes NIVEIS do M&A. A presenca e articulagdo entre PLANOS so distintas

conforme o nivel observado.

No 7° nivel busca-se construir € acompanhar um cenario geral dos pressupostos

“conforme as indicacBes do Marco Légico; julga-se este nivel importante na medida em

que fornecera um balizamento das condigbes (favoraveis e adversas) que a execugdo .
do Programa enfrentou a longo prazo; cabera, entdo, no Momento Zero construir o
cenario inicial; no 2° nivel - j& relacionado a cada um dos projetos implantados nas
diferentes &areas (favela ou loteamento) - identifica-se pardmetros gerais que
caracterizam de uma maneira mais abrangente o padrao de excluséofinclusédo daquela
comunidade; a comparagdo entre indicadores que caracterizardo as mudangas da
situacdo entre os diferentes Momentos (Zero, Um e 2000} permitirdo detérminar
modificacbes que ou ndo foram provocadas pelo Programa (mas podem ter influenciado
seu resultado) ou poderdo ser identificados como conseqliéncias impremeditadas suas;
no 3° nivel, enfim, serd executada o proprioc M&A que se pautara antes de mais nada

nos elementos do Programa.
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O método adotado varia particularmente em decorréncia dos diferentes planos de M&A.
Nos 1° e 2° niveis n3o havera distingio entre planos; apenas no 3° nivel seréo adotados
quatro planos de M&A: no 1° Plano procura-se inserir as areas passiveis a serem
contempladas pelo PROAP-Rio no conjunto dos padrdes de exclusdofinclusao do Rio de
Janeiro (considerando, € claro apenas 0s elementos relevantes), far-se-a uma
comparagdo genérica das duas realidades de favelas e loteamentos, selecionados
conforme os critérios de pré-elegibilidade (basicamente tamanho populacional) com os
bairros da cidade; para o 2° Plano propde-se uma comparacdo entre as éareas
contermnpladas com projetos nos dois momentos também selecionados no 1° Plano: Zero
e 2000: estes dois planos permitirdo situar tanto o universo sujeito & intervengéo como
diferenciar entre os diferentes lugares o que pode facilitar, futuramente, a definicao de
amostras ou procedimentos estatisticos capazes de tornar o processo de M&A mais agil;
no 3° Plano entra-se num detalhamento maior de uma comparacdo entre a area e seu
entorno imediato com o objetivo de poder identificar sua proximidade/distancia; serfo
trabalhadas as principais caracteristicas relevantes das dreas que servirdo para a
avaliacdo longitudinal em 2000 - nos primeiros dois planos trabalha-se com dados do
IBGE: nos 3° e, particularmente, 4° Planos as caracteristicas seréo complementadas por
informacdes de outras fontes que poderdo permitir um aprofundamento do M&A no

momento Um (quando havera a possibilidade de levantar dados primarios).

A pequena tabela a seguir resume esquematicamente as articulagGes entre NIVEIS ¢
PLANOS:

Niveis 0 ; 0 : .
Pianos ! ; 2 : 3
1° ou geral Cenario Geral | Parametros Gerais da Parametros
' Exclusfio (Desafio do  : estatisticos relevantes
{ PROAP) i em comparagéo
____________________ '  (municipio)
g0 idem, comparagéo no |
interior do universo do !
_____________________ PROAP . .|
30 idem, comparagio
comosentomos :
4 incorporagdo de.
elementos qualitativos

Nota-se, neste esquema o relacionamento diferenciado entre os quatro PLANOS de
M&A. Uma maior abrangéncia territorial resultard numa redugdo do escopo dos

indicadores - dados das estatisticas oficiais que tem uma validade geral (recomendavel
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tanto por razdes metodoldgicas como operacionais - disponibilidade de dados) - em

relacdo & maior concretude nos planos mais restritos:

Planos Dados e Indicadores (em diferentes graus de desagregacao)

PR "‘K'i, e S
2% articulagie |

A\

A interfocucdo dar-se-a em duas diregSes: verticaimente (entre variaveis semelhantes de
fontes diferentes) enquanto articulagéo; e horizontalmente {conjugando diferentes
variaveis) enquanto ampliagfo. Aposta-se que o uso simultaneo destes dos caminhos
possa suprir uma parte das precariedades das fontes e dos dados que ja foram

mencionados anteriormente.

4.2 Reflexbes e Proposigbes a Respeito da Aplicagéo do Método

Sem por ora dispor de indicadores - ou até simples indicagbes mais detalhadas a
respeito dos objetivos do Programa - ja € possivel estabelecer alguns marcos
metodoldgicos gerais que serdo re-trabalhados e especificados quando da discussao da

operacionalizagio propriamente dita destes nortes metodologicos.

Uma elaboracdo plena do método precisard contemplar, primeiro, duas questées quase
preliminares, mas da maior importéncia para o formato do processo de M&A: primeiro,
da questdo do contexto geral, no qual se situa a atuagdo do Programa - e cujo

acompanhamento sistemético parece ndo apenas "técnica”, mas também poiiticamente

- de grande valia para seu andamento; e, segundo, o proprio carater dinamico do

Programa, que rompeu com céanones tradicionais de intervencido governamental na
medida em que se langou ao desafio de apreender no proprio processo da
implementagéo ("learning by doing” - possivel por causa de determinadas condi¢bes da
sua gestdo; vide o Relatério do IBAM). Este dinamismo exige certas precaugbes

metodoldgicas que serdo explicitadas mais adiante.

Enfim, serdo estabelecidos, terceiro, os parametros e procedimentos gerais para o M&A
que introduzirdo a idéia de uma diferenciagéo do M&A em diferentes PLANOS de
avaliagdo; cada plano dard conta de uma certa parcela do conjunto das tarefas que

constardo do método explicito (concreto) que resultara da operacionalizagéo da atual

reflexdo metodolbgica.
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(i) Indicadores e sua cperacionalizagdo

Toma-se como base para todo o processo de M&A - em seus diferentes niveis e planos
- um SISTEMA DE INDICADORES que contempla todas as dimensbes da
exclusdo/inclusdo social; porém ndo de forma homogénea na medida em que seus
componentes tém diferentes graus de operacionalidade (vide em relag@o as fontes a
TABELA ).

Este Sistema esta baseado em determinados INDICADORES, desdobrados em
componentes  pertinentes como  operacionalizages dos indicadores. Sua
operacionalidade concreta (no Momento Zero) depende ainda da disponibilidade de

variaveis (e dados) nas diferentes fontes.

Na TABELA Il {nas duas partes A. e B.), reproduzida a seguir, encontram-se os
indicadores com apenas aqueles componentes pertinentes que s8o mensuraveis

(através das varidveis indicadas) dentro das condigbes dadas para o Momento Zero.

TABELA IlI: Sistema de Informacao

A. COMPOSICAO DOS INDICADORES

INDICADORES | DIMENSAO DA EXCLUSAO : COMPONENTES

Urbano valores e preconce:tos sociais (em

(tradigéo, cultura) relagdo a género, raga etc.); : : ndo ha informagdes
discriminagdo social (origem social);, |
.................................... estigmatizac80
Coletivo (comunidade, "cultura local™ ,Assocuagoes e
sociedade - identidade) participacdo em associagdes, : Organizagoes
organizagdes comunitarias; 5 Comunitarias
festas ("funk"); eventos religiosos; i (incl.econom.)

: 1-Atividades Econdmicas
: 2-Associagdo de

i moradores

i 3-Centros comunitarios

i Eventos e atividades

: culturais

i1
Recreacdofcultura/esporte
'S
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INDICADORES ] DIMENSAO DA EXCLUSAO | COMPONENTES !
‘ Moradores / domicilios renda, i Caracteristicas :
! - familias, populagéo instrucio (grau de escolaridade); ' Individuais :
o - sua caracterizagao chefes; : :
A tamanho e composicio das familias ' 1- Homens e mutheres ;
! (no de filhos); ; ;
. distribuicéo etaiia | Caracteristicas ;
et incidéncia de doengas; ! Farniliares :
7 : taxas de mortalidade : :
o documentos de identificagéo, ! 1- Famitia :
A atividades exercidas : ;
)] : 3
 2- Criangas :
{2 ik T -:Ambiente ¢ Recursos Cotidianos :
- Urbano caminhos percorridos diariamente : ‘. n ‘
£ (tradi¢fo, cultura) {para lugares como escola, trabalho, néo ha informagdes :
5 R | comprasetc); ... e E
- Coletivo (comunidade, circuitos dentro da favela; ¢ Padrao construtivo :
{3 sociedade - identidade) padrdo construtivo das casas e prédios | 1-Casa :
55 O N i2Dadrea i
Moradores / domicilios tipo de moradia i Carac. da moradia
£ 4 - familias, populagdo titularizacg&o fundiaria ! (domicilio) :
£ - sua caracterizagdo faorma de construgéo : 1-Domicilios :
) no. de cdmodos : 2-Casas/apartamentos :
K. uso de bens durdveis (domésticos) ! Infra-estrutura local :
3 infra-estrutura disponivel: ' 1-Agua
o3 - &gua; - esgoto; - energia; - telefonia : 2-Esgoto :
“.F coleta de lixo 1 3-Lixo !
O = :
€ ; nsercio nos Mercados
- Urbano "localizagdo" dos mercados : .. :
L) (radigio,cuttura) | i ndo ha informagoes :
£ Coletive (comunidade, : ) :
O sociedade - identidade)  f indo ha informagdes
o Moradores / domicilios insercdo nos mercados: : Trabalho :
J - familias, populagdo - trabatho : 1-Formag&o :
€3 " - sua ¢aracterizacdo (qualificagéo profissional, salario) : Consumo :
- - CONSUMo : 1-Renda :
.4 (pauta, gastos) 1 2-Casa :
€3 financeiro (juros) : Imobitiario ;
" fundidrio e imobilidrio (renda) ' 1-Casa/domicilio ;
(. aluguel :
(3 4 “Acessibilidade e Circulacdo’ ]
£y Urbano insercdo no sistema viario urbano; ' . - :
- (tradicdo, cultura) vias de acessa existentes ; ndo ha informagdes :
USRS | rededetelefonia ..
Oy Coletivo (comunidade, vias internas : Vias de acesso e :
sociedade - identidade) pracas : circulagdo :
5 quadras : Transporte :
POSIOS teIefONICOS . eeoreeeeecemereeo i PAAGAS € CAMPOS
Moradores f domicilios
- familias, populacéo ; :
L - sua caracterizacdo : :
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I
INDICADORES | DIMENSAQ DA EXCLUSAQ | COMPONENTES :
- o - Conforto Ambiental e Urbanistico -~ -~ o
€3 lacalizagio do sitio, releva, riscos i Condigdes do sitio '
" Urbano ambientais 5 ;
(tradiclo, cultura) ambiente construido (incl. padréo ; ;
£ urbanistico) na entorno, bairro etc. 5 ;
integracéo das redes com as redes ; ;
ROV | urbanas (sistemagera . i ;
(. Coletivo {(comunidade, forma de ocupacao do sitio (riscos), : Formas de ccupacio
£ sociedade - identidade) ambiente construido, inclusive redes ! :
— de infra-estrutura ; 5
€ padrao urbanistico historicamente ; ;
2 T | desenvolvido . .. ... e :
- Moradores / domicilios : :
€ - familias, populagdo ; :
{3 - sua caracterizagdo : :
£ - Desenvolvimento Humano-Social .13 S
escolas Equipamentos coletivos !
£ Urbano postos de saiade : :
£ {tradigdo, cultura) ambuldncias Servigos Urbanos
o creches _ : (creches, escolas) :
LA postos policiais, bombeiros : :
'S meios de transporte : :
pragas 5 f
. ST | quadrasdeesporte e :
{3 Coletivo (comunidade, protecdo 4 matemidade € a infancia  : Clubes :
" sociedade - identidade) combate a criminalidade e violéncia;
U RUUVRUR | Clubesdeesporte ... et :
3 Moradores / domicilios respeito a privacidade ; .
{:'} - familias, populagio i n&o hé informagGes i
- sua caracterizacio !
£ E i <Expressao Politica = ]
() organismos do Estado : :
3 Urbano institutos legais : ;
(tradigdo, cuitura) partidos i ;
£ entidades de classe etc. 5 ]
0 T PO & acessibilidade ... e e 5
_""ﬁ Coletive (comunidade, representagdes (escritérios etc.) dentro | mobilizagdes, '
3 sociedade - identidade) da favela; ‘ movimentos, férums etc !
£y associagdes e organizagdes : ;
g ____________________________________ comunitarias ...} e i
Moradores / domicilios titulo de eleitor : . ;
¢ - familias, populagéo direitos e obrigactes civis néo ha informagdes ;
o - sua caracterizacdo : E
L2
£ . . «
. B. OS COMPONENTES E SUA OPERACIONALIZACAC ATRAVES DE VARIAVEIS
£ Compeonente | Variavel Fontes

Caracteristica
s Individuais
1. Homense |1- Alfabetizagdo (por faixa etaria), 2- instrucdo (por faixa etaria) 3- | IBGE

. mulheres Renda (do chefe em faixas, s/renda e média nominal) 4- Chefe ,
b chefe alfabet., cnjuge, pensionista 5- nimero de moradores por
domicitio Edu
Caracteristica | Situagdo funcional e mercado de trabalho (moradores Sanitaria

s Familiares
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1- Familia
1-Tempo de moradia na area, local de moradia anterior, renda Edu
familiar, dados dos moradores da casa (parentesco, escolaridade, | Sanitéria
2- Criangas situagao funcional e mercado de trabalho)
1-Mortalidade ((itimo ano menor de 5 anos, idade e causa)
1-Aleitamento, localizagéo durante o dia, vacinago e dados sobre | Edu
Associagbes e | @ mae(escolaridade, idade) sanitaria
Organizagdes SMDS (- 7
Comunitarias anos)
(inch
econom.) .. ) . .
1-Atividades 1~Co_rnerc:o (agougue, birasca, padaria, armarinho, mercado) ,
Econdmicas Servicos (borracheiro, barbeiro, oficina/reparo, costureire) Atividade
manufaturei-ras/agricolas e criagfio de animais - existe ou nég Sabren
.=} 1-Existe ou ndo, nome, presidente, n® de associados
g?{f}%ﬁg’ggfeos 2-Participa de AM, desde quando, @ sindicalizado, se sim de que
forma participa e nome do sindicato. Sabren
SMDS
3.Centros 1- Pdblico e privado na comunidade e no entorno (existe ou ndo) (+15anos)
comunitarios Sabren
Eventos e 1-Estabelecimentos de recreacéo (clubes, escolas de samba,
atividades pragas, campos de futebol) - favela e entomo
culturais 1-Indicagdo das éreas de lazer e esportivas na favela e no entorno | Cad.
1- N Encargos
Recreacao/cult
ural/esportes
Carac. da
moradia
{domiciiio) 1-Total, total DPP, Total DPI, Condigéc de ocupagéo IBGE
1-Domicilios (préprio,alugado) Sabren
1-Lotes, dd, ano de ocupacio Req.
3- Numero de unidades habitacionais Fundiaria
4-Uso e ocupacio do sole na area de intervencfo n® de domicitios | Cad.
{contagem em campo) Encargos
2. 1-Total de casas e total de casa em aglomerado subnormal
Casas/apartam | 1-Tipo de construcéo (estrutura de concreto, cobertura, IBGE
entos ianelas,cémodos) Edu.
1-Tipo de construgio Sanitaria
1-N° de pavimentos das edificagdes, tipe de material SMDS
Cad.
Infra-estrutura Encargos
tocal 1-Com canalizagdo interna: rede geral, pogo/nascente, outra forma
1-Agua Sem canalizagéo interna: rede geral, pogo/nascente, outra forma
1-Implantado/rede total oficial+descrigdo geral do sistema IBGE
1-Como a agua vem para casa, guantos pontos existem(exceto
descarga) Sabren
como & a frequéncia Edu.
1-Rede geral, pogo, bica coletiva e outros Sanitaria
1-8istema existente, localizagfo das principais redes de
distribuicio, reservatdrios, recalques{(estade e implantacio, redes | SMDS
existentes no entorno e possiveis pontos de adugéo Cad.
2-Esgoto L L o Encargos
1-Instal.sanitaria so domicilio, rede geral, fossa séptica, fossa
septica-rede pluvial, f.séptica-sem escoadouro
Inst. sanit. s6 dom. fossa rudimentar
{nst. sanit. s6 dom. vala, outro, ndo sabe iBGE
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Inst. sanitaria comum mais de um, rede geral, fossa séptica, fossa
séptica -rede pluvial, f.séptica-sem escoadouro, fossa rudimentar
Inst. sanit. comum fossa rudimentar, vala, outro, ndo sabe
Inst. sanitaria - ndo tem
1-Sistema de esgotamente sanitrio: ligado a rede de drenagem,
qualidade (ruim/boa), destino e descrigdo geral do sistema
1--A casa possui vaso sanitario, posi¢io da saida, local de despejo

do esgoto do vaso, vaso ligade a f.séptica e esta esta ligada a rede | Sabren
de esgoto ou drenagem? Ha caixa de gordura?
1-Destino: rede geral, fossa, vala e outros Edu.
1-Indicagdo em pianta das redes existentes, destino final e seu Sanitaria
estado, como foram implantadas. Sistema de esgotamento do
entorno
SMDS
Cad.
Encargos
3-Lixo 1-Lix0 coletado, diretamente, indiretamente IBGE
Lixo queimado
Lixo enterrado
Lixo jogado em: terreno baldio, rioflago/mar,
Lixo - outro destino
1Sistemna de limpeza pablica: parcial/moradores + descricdo geral | Sabren
do sistema de limpeza piblica.
1-0O lixo da casa é guardado em recipiente: aberto, fechado. Edu
Nao é guardado. Sanitaria
Como é feita a retirada? Qual a frequéncia da coelta?
Ha lixao perto?
1-Destino do lixo: coleta direta, coleta indireta.
jogado em terrenocs, vala/rio e outros SMDS
1-Identificagdo dos pontos de despejo e destino final,
Atendimento da Comlurb na area e no entomo. Cad.
Levantamento estimativo da quantida de de lixo e entulho Encargos
produzidos por dia,definindo bacias de contribuicdo e pontos
estaciondrios de despejos
Padréo
construtivo
1-Tipo de construgdo, estrutura de concreto, cobertura janelas e
1-Casa cdmodos Eduy
1-Tipo de construcio sanitaria
2-Da area 1-N° de pavimentos das edificagdes, tipo de material SMDS
Cad.
Encargos
Trabatho
1-Formagéo 1-instrugéo -Nivel de instru¢3o - por anos de estudos IBGE
1-Escolaridade, situagio funcional e mercado de trabalho Edu
{moradores) Sanitaria
Consumo
1-Comércio {(agougue, birosca, padaria, armarinho, mercado) ,
Servigos (borracheiro, barbeiro, oficina/reparo, costureiro) Atividade
manufaturei-ras/agricolas e criagio de animais - existe ou ndo
1-Renda
1-Do chefe em dpp, de % s.m. 1 2 1 até 20 , sem rendim. IBGE
s/declaragéo
Renda média nominal do chefge, mulher chefe Edu
2-Casa 1-Renda familiar sanitaria
1-Renda familiar SMDS
Imobiliario 1-A casa tem filtyo, geladeira, ja sofreu acidente, criam animais. Edu
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. Sanitaria
b i

- Casa/domicitio

- 1-Condicdo de ocupagdo (proprio, proprio a construcio e o terreno,

- préprio s6 a construcdo, alugado, cedido, cedide por empregador, |IBGE

L cedido por particular, outra)

1-Tempo de moradia da familia na area, local de moradia anterior | Edu
1-Titularidade (Publice; Unido, Estado e Municipio - Privado) Sanitaria
L7 Reg.Fundiari
) a
©J Vias de

i acesso e 1-Via Veiculo e Via Pedestre - Pavimentada e ndo pavimentada Diagnésticos
circufagio 1-Fotografias aéreas - interpretadas + Plantas Cadastrais (IPLAN) | ()
© 1-Trecho: Planc /inclinado. Pavimentado: sim ou ndo IPLAN/Sabr
£ 1-Vérios tipos de circulagio existentes, classificagio: ruas, en
€ escadariase rampas - pavimentadas ou néo Edu

— Sanitaria
() Cad.

gn-ﬁf-l% 1-Transporte Coletivo (6nibus,trem e metrd) - Ocorréncia, distancia | Encargos
o Transporte efrequéncia + Descrigdo geral do Transporte Coletivo

% 1-Disponibilidade

{a 1-Transporte coletivo: existe ou precéario

- Sabren

3 1-Indicagdo das areas de lazer e esportivas na favela e no entorno

€ Pracas e 1-Pracas, campos de futebol - favela e entomo Cad.

- ¢ 1-Posssui, possui mais de um Encargos
) campos Diagndsticos
€3 (D

{3 Cad.

: Encargos
{é Sabren

£) Diasgnostico
{:; ., _ S (])
Condigdes do | 1-Areas de risco (desabamento,inundagio) + Descricdo Geral dos | Sabren

€3 sitio pro-blemas de risco Edu

{3 1-Pimaiores de 15 anos: informagdes sobre percepcéo de Sanitaria

o : alteragdo

£ ambiental (cheiro, barulho, pele, respiragéo, agua) Cad.

£ 1-Cobertura Vegetal existente: Desmaiamento e reflorestamente | Encargsos .
o 2-ldentificacdo das areas de risco geotécnico, inundagdes e outros

L (através de base de dados ja existente)

£y 3-Problemas ambientais existentes na aarea e no entcrno

(poluigéo, ero-

. s8o, dreas degradadas)

£y 4-Legislagdo ambiental relativa a 4rea

- 5-Situagio geogréfica e topografica - delimitacdo d areas em ha

L Formas de 6-ldentificacdo, Bacia, sub-bacia e microbacia

O3 _ ) ) _ ) Cad.
ocupagao 1-Uso e ocupagdo do solo na drea de intervengio Encargos

2-N*® de pavimentos das edificagdes, tipo de material
1-Nimero de domicilios IBGE

L 2-Total de casas e total de casa em aglomerado sub-normal

s 3-Nimero de moradores por domicilio

"y 1-Tipo de construcio (alvenaria,barro, madeira, combinagdes) SMDS

. 1-Tipo de constru¢do da casa, estrutura de concreto, cobertura, Edu.
janelase cOmodos Sanitaria

; Equipamentos | 1-Estabelecimentos de Educacao, telefones pablicos e Sabren
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coletivos estabelecimentos de salde: pdblicos e privados na comunidade
eno entorno. Condigdes de atendimento e problemas.
1-Educagao, telefonia , salde e comreios: Possui, possui mais de Diagnésticos
um: favela e entomo e
Servigos
Urbanos 1-Nivel de atendimento (Escolas_ 1% a 4% e 5* a 82 + 2° grau) SME
{creches, 1-Crianca - Frequesta unidade de sadde SMDS
escolas) 2-Criancga - Frequesta creche
1-Indicacdo das areas de lazer e esportivas na favela e no entomo | Cad.
Pragas e 1-Pragas, campos de futebol - favela e entorno Encargos
campos 1-Posssui, possui mais de um Sabren
Diasgnéstico
s
mobifizagdes,
movimentos, | 1-+ 15 anos, participa de AM Edu.Sanitar
férums efc a

(ii} Primeira proposta para a realizagdo do método

1. NIVEL

E o nivel no qual os indicadores ndo se referem nem ao PROAP-Ric e nem apenas

indiretamente a questao da exclusdo; foram determinados pelos pressupostos no Marco

Logico:
indicador Varidvel : indice / Periodicidade ! Fonte
Sustentacdo econdmica Crescimento econdmico em diferentes : PIB nacional, estadual, VIBGE, FGV

Politica urbana e dispositivos

constitucionais

: municipal, taxas de desemirego |

Regutamentagdo dos Art. na
Constituicao; Programas Federais

+ Leis, Decretos, Programas

I

: Diaric Oficial

Legislagfo municipal a respeito

apmama

"Mgﬁifiﬁac}"ﬁg{'ﬁc;ﬁﬁl‘aéc;) --------- Quadro gerat da moéilizaq:éo da ?E}Uadli-fféééé'c; (\f-n;é RIO etc.)e r 6rg§6§ ‘camo
Sociedade Civil y quantificacdo {atuacia) 3 FASE etc.

Combate ao trifico de drogas e a | Drogas e armas apreendidas 1 n°, kg + Policia

Molencia e R s
Compatibilidade entre niveis de | Partidos dos respectivos governos; ' nome dos partidos H

Qverno e e emmcmnenn e
Relacionamento Camara - Relag@o de forga entre vereadores 1 n° de vereadores ! Cdmara

Governo .. governistas e da oposigdo __________ e eeeemmmmmmmmmmmnnn [
Convénios entre Orgdos setoriais { Convéniocoma CEDAE . e memmmmnmee e
Qualificagfo e motivagdo dos ' 11 de pessoas, participagdo em ! Prefeitura
técnicos da adm. | cursos; salarios H
Estabilidade financeira (finangas | Orgamento municipal; liberagdo dos | valores, distribuig&o por ! Prefeitura

daProfeitura) ... ... jrecursosdoBID .. e nns e
Fluxo regular de recursos Gastos para o proprio PROAP; H : Prefeitura

................................ cronogramadodesembolso L. ...
Padrdes urbanisticos Regulamentes particulares para as | n°, datas ; Prefeitura
................................ areas (ABIS;PALSICY e

Envolvimento da pegulagio na

implantacdo

; Cad. Encargos

Estes indicadores ndo sdo considerados nem pertinentes, nem relevantes em primeira

aproximacgdo pois ndo se referem necessariamente a situagaoc dentro das favelas, Na

medida que retne os pressupostos do Programa, seu monitoramento podera balizar a

execucdo e os efeitos do Programa a médio e longo prazo.
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RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliagdo de Programas Scciais - Coord. R. Randoiph

2 NIVEL

Contempla aqueles comSonentes dos indicadores do SISTEMA (vide TABELA i) que
ajudam explicitar o contexto geral das dificuldades que a populacéo favelada enfrenta
em cada lugar; s&o pertinentes na medida em que permitem uma melhor apreciagdo do
desafio que o Programa vem enfrentando sem poder dar conta de todos os aspectos do

quadro de exclusdofinclusio.

-“Autonomia Cotidiana

Caracteristicas : Alfabetizagdo da populagio

: (IBGE
Andividuais e e e
Caracteristicas familiares ; Tempo de moradia; local de ; : SABREN
: moradia anterior i :

‘Ambiente € Recursos Cotidianos

Caracteristicas da possui estrutura de concreto, qual

: Edu

moradia @ cobertura, quantas janelas e | Sanitaria
________________________________ reomodos. b
Tipo de material : i Cad.
B USSR cecceaceinenaeeannn.. L EDCAIGOS
Infra-estrutura {dgua) Como a d4gua vem para casa, ; 1 SMDS
: quantos pontos existem, exceto ! ;
................................. descargak
{esgoto) + A casa possui vaso sanitario, i 1 Edu
; : posicdo de saida. Ha caixa de : : Sanitaria
_________________________________ LOONAUIa? e
(lixo) : O lixo da casa é guardado em : i Edu
-rempiente {aberto, fechado e néo é: : Sanitaria
................................ sguardado) e
" Padrio construtivo (casa Tlpo de construcéo (alvenaria, : ?Edu
e area) . i madeira, estuque, misto, outros), ' ! Sanitaria
» estrutura de concreto (sapata, ; ;
1 viga, pilar), cobertura, janelas ' ;
Tlpo de construcio (alvenaria, 1 SMDS
: barro, madeira e combmagoes) } H
Insercdo nos Mercados :
Imobilirio ; Tempo de moradia da familiana ! 1 Edu
: &rea, local de moradia anterior -  Sanitéria
s Acessibilidade @ Circulacio = :
Transporte : Transporte coletivo: : : Sabren
+ disponibilidade, distdncia e i :
SO .« L1111, L SR S b rmeeeeennns
; Dfspombt!ldade : : Cad.
e NS SRS RUSS : Encargos
Transporte coletivo (existe ou : : Diagnés-
| Precario) : : ticos (i)
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Indicador/Componente  : Variavel ! indice ! Fonte
S _Conforto Urbanistico e Ambiental - ' L
Condigdes do sitio Legislacdo ambiental relativa a : Cad.
+ area, situagdo geogréfica e ; ! Encargos
________________________________ slopografica b
Formas de ocupacgio : Tipo de construgdo da casa, ' ! Edu.
: estrutura de concreto, cobertura e : Sanitaria
| janelas ' :
: Tipo de construcéo i . SMDS
G Friws v Desenvolvimento Humano-Social 0 o he s e 0 0
Equipamentos coletivos : Estabelecimentos de educagdo, ! : Sabren
: telefones plblicos, | :
i estabelecimentos de salde: ; ;
i pablicos e privados{comunidade e | ;
i entorno) + considgles de HEN :
: atendimento e problemas : :
i Educacao, telefonia, sadde e ' i Diagnds-
i correins: possui, possui maisde ! 1 ticos (i)

Servicos Urbanos : Nivel de atendimento (escola (1* a
' 42 @ 52 a 82 - 2° grau)

{creches, escolas)

Exgpressido Politica .

Estes dados precisam ser reunidos e organizados para cada favela; quando as fontes
permitirem, estas variaveis serdo observadas a longo prazo. Ou seja, no MOMENTO
2000 pretende-se comparar a situacdo naquele instante com o contexto antes da

iniciagdo do Programa

3. NiVEL

Resumimos, na planiha da pagina seguinte, as principais variaveis que sdo
consideradas tanto pertinentes (dizem respeito & exclusdofinclusao social) como
relevantes (referem-se aos campos de intervencio do PROAP).

Tendencialmente, as variaveis que serdo usadas num dos Planos sempre serdo
aproveitadas nos Flanos seguintes (por exempilo, as variaveis do 1° Plano podem ser
usados até o 4° Plano etc.); o contrario ndo é possivel por causa das restricbes que as

fontes imputam aos dados.
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RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliacdo de Programas Sociais - Coord. R. Randolph

(iii) Variaveis de comparagio

Chamamos de varidveis estratégicas aquelas que sdo tanto pertinentes como

relevantes e que foram utilizadas por diferentes 6rgéos de levantamentos (em parte com

metodologias diferentes). Devido ac problema da comparabiliade entre os dados destas

tontes, sdo estas variaveis "repetidas" que podem indicar a compatibilidade entre as

fontes - ou o grau de precisdo e imprecisdo de uma fonte em relagdio a outras. Em

relagdo a analise enire

diferentes PLANOS poderé&o assegurar a comparabilidade entre

eles.
Indicador T Vardavel T TFONTES e
Autonomia Cotidiana [Renda . IBGE (Chefe); Edu. Sanit. (Familiar) _

...................................................................................

Associacdo de Moradores:
existe ou ndo, nome, :
presidente e n® de associados. !
Participa ou néo e desde

guando

I

Ambiente e Recursos
Cotidianos

Total Domicilic Particular

Permanente, Tota! Domicilio
Particular Improvisado. :
Condigio de ocupacio (proprio

IBGE; Sabren

i Reg Fundiara; Cadermno de Encargos
unidades habitacionais e total e IBGE

de casa em aglomerado :

subnormal :

[ Tipo de construgdo | Educ. Sanitaria; SMDS T

+

i IBGE; Sabren; Educ. Sanitaria e
interna: rede geral, 1 SMDS

pogo/nascente, outra forma :

 Sistema de esgotamento IBGE: Sabren: Educ. Sanitania:
sanitario : SMDS e Cademo de Encargos

Lixo : IBGE; Sabren; Educ. Sanitaria;

Inser¢do nos Mercados

Acessibilidade e
Circulacao

Conforto Urbanistico e
Ambiental

Desenvolvimento
Humano-Social

....................................................................................

Expressdo Politica

Sindicalizado ou nfo. Se sim Sabren; SMDS (+ de 15 anos)
de que forma participa e nome
do sindicato ;
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4.3. Experimentacdo e Hustracdo da Formacdao de Indicadores

- a) A operacionalizagdo dos indicadores passa pela sucessiva eliminagio das intermedia-
goOes entre seu patamar conceitual e seu patamar operacional; em outras palavras,

procura-se relacionar diretamente a operagdo da mensuragdo ao significado conceitual

oy do indicador.
i Uma primeira aproximacdo entre estes patamares (indicador enquanto conceito e
€3 varidvel enquanto representacio empirica) apresenta-se na sequinte tabela:
£
iy INDICADOR VARIAVEIS
{ Autonomia Renda (familiar); parentesco; mortalidade; aleitamento
A Cotidiana
0y Sitga)géo funcional (carteira assinada, sem carteira assinada, autdnomo, nio
sahe
€3 Ambiente e Uso e ccupagio do solo, n® de domicilios
€3 Recursos
- cotidianos
el Cémodos e n° de pavimentos
£ Local de despejo do esgoto do vaso - f. séptica e esta ligada: 3 rede de
. esgoto ou drenagem? Esgoto - destino; rede geral, fossa, vala e outros
€ Sistema de abastecimento de agua: implantada/rede geral. Qualidade:
€3 parte boa/ruim e descri¢do geral do sistema

- Rede geral, poco, bica e outros
€ Como a 4gua vem para a casa Encanada da rua - oficial e clandestina,
£ encanada - pogo ou mina .
— Sistema de limpeza publica: parcial/moradores = descrigdo geral do sistema
£ Destino do Lixo: coleta direta/indireta. Jogado em: vala, rio, outros
€3 Como & feita a retirada?
y insercdo nos | Escolaridade (nfo alfabetizada, até 22 série, da 32 a 72, 1° grau complets, 2°
(3 Mercados grau incompieto/completo e 3° grau)
i) Situagdo funcional (carteira assinada, sem carteira assinada, auténomo, nio
sabe)
o Renda familiar e Titularidade (publico:lU/E/M e privado
£ Acessibilidade | Via veiculo/pedestre-pavimentada ou nio
€3 e Circulacao Fotografias aéreas-interpretadas + Plantas cadastrais
- Trecho: Planofinclinado, pavimentado ou ndo
" Varios tipos de circulagdo existentes: classificagio: ruas, escadarias,
. rampas - pavimentadas ou no, s
‘fif Conforto Uso e ocupacéo do solo na area de intervencdo e nlimero de pavimentos
i Urbanistico e | das edificagdes.
£ Ambiental .
o Areas de risco: desabamento, inundag3o. + Descrigio geral dos problemas
L de risco ‘
(0 Informacgdes sobre percepgio de alteracio ambiental: cheiro, barulho,
respiracdo, agua, pele
L Cobertura vegetal existente: reflorestamento e desmatamento e
9 Identificacdo das areas de risco geotécnico, inundagdes e outros)
. Desenv, Crianga que frequenta unidade de salde e crianga que frequesta creche.
oy Humano e
3 Social

. Expressao Participa de AM

o Politica

&
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b) Com a finalidade de explicitar mais as relagbes entre os dois patamares

j} mencionados, seréo apresentados, a seguir, alguns (serdo trés) exemplos de indica-
dores onde procuramos explicitar melhor seu modo de construcdo; trata-se, chviamente,
> de uma primeira tentativa que necessitaria ser mais aprofundada e detalhada.

3

£ 1 - Autonomia Cotidiana

3 Varidveis selecionadas:

. {Renda (também familiar); parentesco; mortalidade; aleitamento

O : Situagéio funcional (carteira assinada, sem carfeira assinada, autdnomo, nfosabe)

{g Consideragbes acerca dos dados da variavel “renda’”

€3 s No IBGE estd relacionada ao chefe do domicilio. Possibilidade de renda média e
€} outros cruzamentos, p.ex., renda x nivel de instrugdo

%”‘ o Na Edu. Sanitaria e na SMDS esta disponivel para a familia ou domicilio - “renda
i’j familiar”.

; Consideragbes acerca do dados da variavel “‘mortalidade”™

g\: o Na Edu Sanitaria como uma pergunta direta relacionada a morte de crianga menor de
€3 3 anos no domicilio/casa. Ha também uma pergunta quanto & causa. Possibilidade de
8 levantamento de “informagdo bruta” mortalidade infantil por causa x, y ou z em
(3 periodos distintos/evoluggo.

ﬁ Consideragbes acerca dos dados da varidvel “situagido funcional”:

%é + Na Edu. Sanitaria relacionada ao moradores do domicific (possibilidade n°® de doemi-
€3 cifios X situagdo funcional X, Y cou Z. Tambéem renda familiar X situagdo funcional.

{} e Apesar de contar com a variavel “renda” disponivel também no IBGE, é importante
3 ~ ressaltar que todos as demais varidveis desse indicador estdo disponibilizadas pela
€ fonte Edu Sanitaria.

i Uma possivel altemnativa de pesar as varidveis (na sua contribuicdo para ¢ indicador)
j‘j” seria aquela onda o peso decresce na seguinteordem: renda, situacdo funcional,
;‘i mortalidade e aleifamento.

¢ Dessa forma a “melhor favela” referente ao indicador autonomia cotidiana seria aquela
ii;.g onde a renda {renda média dos chefes de familia, chefes que ganham até 2 s.m., chefes
3 gue ganham > de 10 s.m.)’ fosse maior, a propor¢io de trabalhadores com carteira
% assinada fosse maior, que apresentasse a mencr taxa de mortalidade, notadamente
. infantil e tivesse o maior percentual de criangas com aleitamento materno total.

- 3 Ja utitizada pela IPLANRIO conforme Jornal do Brasil, 23/03/97 caderno Cidade- pag 31.
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2 - Ambiente e Recursos Cotidianos

Variaveis selecionadas;

i Uso e ocupagio do solo, n° de domicilios. Comodos e n° de pavimentos, :
i Local de despejo do esgoto do vaso - £ séptica e esta ligada: 4 rede de esgoto ou drenagem?
: Esgoto - destino: rede geral, fossa, vala ¢ outros :
! Sistema de abastecimento de dgua: implantada/rede geral. Qualidade: parte boa/ruim e :
: descrigio geral do sistema Rede geral, pogo, bica ¢ outros
: Como a dgua vem para a casa Encanada da rua - oficial e clandestina, encanada - pogoou |
:mina . :
: Sistema de limpeza piblica: parcial/moradores = descricfio geral do sistema :
: Destino do Lixo: coleta direta/indireta. Jogado em: vala, rio, outros :
: Como ¢é feita a retirada? ;

Consideragbes acsrca da varidvel “uso e ocupacgéo do solo™

{ainda a ser elaborado)

Considerag8es acerca da vardvel 'n° de domicilios”:

+ Disponivel no IBGE para a favela e parz o bairro. Possibilita cruzamento com outras

variaveis, p.ex.. populagdo - obtendo-se um tipo de densidade demogréfica. O
acompanhamento (CD-81/CD-2000) permite avaliar o ritmo de crescimento da favela
com o entorno ou com as demais favelas. E também uma variavel estratégica na
medida em que € a base para a definicdo de outras porcentagens - p.ex.. % de

domicilios com agua encanada, com esgoto, com coleta de lixo efc.

Consideragbes acerca das variaveis: “comodos”e “n® de pavimentos”

o Consideramos que essas variaveis possibilitam, quando comrelacionadas com a

variavel “n°® de domicilios”, uma leitura, de certa forma, qualitativa da favela, no que
se refere por exemplo ao seu adensamento populacional e suas relacdes com o lixo,

esgoto e a agua.

o Estdo disponiveis na fonte SMDS e na Edu Sanitaria
Consideracbes acerca das varidveis: {agua), (lixo) e {esgoto)

¢ Todas estas variaveis estio disponiveis em todas as fontes, isto é, IBGE, Sabren,

SMDS, Educagéo Sanitaria.

O que a IPLANRIO vem adotando é o critério do "inadequado”, ou seja, percentual de
domicilios com agua, esgoto e coleta de lixo inadequados, este procedimento permi-
te, sem duvida uma “caraclerizacdo” entre as favelas e entre estas e os seus
respectivos entornos, além de permitir a partir dos dados do Censo Demogréfico
2000 um monitoramento/acompanhamentc das melhorias proporcionadas pelo

Programa nesses critérios.

bl
th
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Poder-se-ia trabalhar com as seguintes hipdteses: (i) que o procedimento ja utilizado
pela IPLANRIO® (para agua, lixo e esgoto) seja acrescido e confrontado com os

resultados das analises que utilizam outras variaveis e fontes (dgua, esgoto e lixo) ditas
1’5

{ “de qualidade™ e (ii) que o “peso” das varidveis seja o seguinte, em ordem decrescente:
% esgoto, lixo, dgua, n® de pavimentos, n°® de cdmodos e n® de domicilios.

3 Dessa forma, a "melhor favela” em relagdo a indicador ambiente e recursos cotidianos
{’* seria aquela onde o percentual de esgoto, lixo e agua inadequados apresentasse o
;:} menor indicepois de confrontados com aquelas mesmas varidveis ditas “qualitativas,
53 que apresentasse a menor densidade no cruzamento entre n° de domicilios e n°® de
é‘ig pavimentos e n° de comodos.

M

é‘t:i% _

o 3 - Inser¢do nos mercados

§j Variaveis selecionadas:

A {Escolaridade (o alfibeiizada, aié 2 séri, da 3+ 7 1° grau completo, 22 graw | |

- : incompleto/completo ¢ 3° grau) ;

2 + Situacdo funcional (carteira assinada, sem carteira assinada, autbnomo, nio sabe) :

) : Renda familiar e Titularidade (piblico:U/EM eprivade i

o (talvez incluir: condi¢do de ccupacdo - proprio, alugado etc )

£y Consideragfes acerca da vanavel “escolaridade”.

€3 » Disponivel no IBGE atraves do percentual dos chefes de familia com n anos de
(3 estudos, isto &, percentual de chefes de familia com > de 15 anos de estudo.

z{:} + Disponivel tambéem através do levantamento da Educac¢do Sanitéria em oufros
H parametros diferentes do IBGE, mas que podem aferir a “qualidade” das informagdes.
éé E uma hipdtese possivel que o “peso” das varidveis varie em ordem decrescente:
g:«z Situacao funcional - carteira assinada, autdnomo e sem carteira assinada (percentual de
w moradores com), Escolaridade 1° grau completo e equivalente em anos de estudo/iBGE
O e 2° grau completo e equivalente em anos de estudo/IBGE (percentual de moradores
L nestas condigcdes), Renda familiar (renda média dos chefes de familia uma vez que esta
; variavel ja foi utilizada no indicador “autonomia cotidiana” e por ultimo a titularidade, ou
‘“} seja, > percentual dos domicilios cuja condicéo de ocupacgéo seja proprio.

U Dessa forma, é nossa hipdtese que a “melhor favela” referente ao indicador insergéo

nos mercados seja agquela que apresente o maior percentual de moradcores com
carteira assinada o maior percentual de criancas com © 1° grau concluido ou referentes
anos de estudo (segundo suas respectivas faixas etarias) o maior percentual de jovens

com ¢ 2° grau completo ou referentes anos de estudo (tambem conforme suas

‘ 4 Conforme Jornal do Brasil, 23/03/97, Caderne Cidade - pag. 31
e 5 vide, por exemplo, trabalho do Prof. Mauro Kleiman - IPPUR/UFRJ.
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respectivas faixas etarias), maior renda média dos chefes de famiiia em s.m. e o maior
percentual de condicao de ocupag¢ao “proprio - nac pago”.

Trabalhamos, por ora, os trés primeiros indicadores do conjunto de sete para dar uma
primeira idéia ndo apenas da operacionalizagdo e, consequente, operacionalidade dos
indicadores, mas também da propria operacionalidade do método que estamos

propondo em tragos ainda mais gerais.

4.4. Representacdo do Resultado do M&A em Perfis

Todas as sistematiza¢des (em forma de matriz, tabela etc.) obtidas no decorrer da
realizacdo do método s&0 em principio resultados para ¢ monitoramento e avaliagdo do
PROAP; temos uma gama diversificada de indicadores e informagdes a respeito tanto
da expressdo dos pressupostos no Momento Zero, como também da situacéo particular
de cada favela - enquanto contexto do PROAP ou ja diretamente relacionado aos seus
objetivos. Neste ultimo caso sera possivel situar a favela dentro do contexto territorial
maior da cidade do Rio de Janeiro (em relag&o 3o seu bairro e as outras favelas em
outras partes da cidade) como também de seu entorno imediato. Chega-se, entdo, por

altimo a uma caracterizacdo detalhada (Plano 4°) conforme explicitade antes.

Com © propésito de propiciar uma maior "compactacdo” desta ampla gama de

informagdes propomos a elaboragéo de indicadores ainda mais agregados.

A partir da organizag@o e sistematizacfio de indicadores, componentes, varidveis e
fontes (e seus respectivos dados) & possivel, agora, reunir as principais caracteristicas

dos indicadores (Nivel 3°, Planos 1° a 4°) e agrega-las numa sé expressdo matematica

_através de um algoritmo {(calculo); obviamente, cada um dos indicadores necessita uma

forma de agregagédo particular, conforme poderia ser indicado nas linhas e colunas da
tabela seguinte - a realizacdo desta tarefa ficara para uma futura etapa da nossa

investigagdo quando serdo determinados varidveis, pesos, calculos, valores etc.

Indicador ! Variaveis : Calculos
Autonomia Cotidiana

Ambiente e Recursos Cotidianos

[

Inser¢édo nos Mercados

Acessibilidade e Circulacao

Conforto Urbanistico e Ambiental

Desenvolvimento Humano-Social
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Expressdo Politica

Como compreendemos os sete indicadores como DIMENSOES diferentes da atuag3o
do PROAP, nfo caberia elaborar sua sintese ndmerica; teremos come resultado dltimo
do processo do M&A no Momento Zero para cada favela um PERFIL que a caracterizara
em relagdo as demais e servird de base (referencial) para os Momentos Um e 2000 que,

é 6bvio, deverdo seguir caminhos semelhantes aqueles que foram trilhados aqui.

Indicamos, através de um preenchimento simulado, como vislumbrar mais
concretamente o resultado, ao nivel 3, do M&A no Momento Zero para cada favela e

loteamento irregular:

Indicador Faixas de Valore
.............................................. -

Expresséo Politica

Uma forma da avaliag@o dos proprios resuliados do Programa seria uma comparacgio
entre estes diferentes momentos; uma comparagdo entre as situagdes antes da
intervengao e seis meses apds o término das obras podera ser realizada enquanto um
Perfil de Transfoermacdo que mede as mudancgas (diferencas) expressas nos dois perfis
correspondentes: (isto valeria, € dbvio, também para uma comparagdo do Momento

2000 com os outros dois)

PERFIL DE TRANSFORMAGCAQ / ALCANCE DE OBJETIVOS

indicador

Expresséo Politica : : o

O mesmo perfil poderia ser formado através da comparagéo do Momento Um com uma

forma de perfil que seria deduzido dos préprios objetivos; certamente sera

88
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operacionalimente mais dificil na medida em que os objetivos do Programa nao
apresentam um grau muito elevado de “quantificabilidade”; porém, é nossa opinigo, que
este seria 0o caminho mais correto para averiguar se o FPrograma conseguiu satisfazer

3 aquilo para o qual tinha se proposto.
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O ANEXOS

(3

0

& I Formulacdo de categorias de exclusio
3 social conforme “Mapa da Exclusao/Inclu-
€ sao Social da Cidade de Sao Paulo”

€

O

I Il Relagao de documentos levantados e
_l;§ analisados

€y

. . . .

g; Il Relacao das entrevistas realizadas

3

€ IV Tabelas das fontes e das variaveis

LA pesquisadas

€

&

{3 V Caracteristicas das favelas da 12 fase
O segundo diagnosticos realizados peios
O escritorios de arquitetura e da Prefeitura
0 (Sistema de Analise Ambiental e da

O3 Amostra de Projetos)

L)

1. Situagéo sdcio-ambiental e infra-estrutura nas
favelas (conforme escritérios)

e
it i i

2. Infra-estrutura existente nas favelas (Prefeitura)
w7 3. Equipamentos coletivos existentes
e 4. Situacao da circulacéo e do acesso
6 5. Situagdo fundiaria nas favelas
O 6. Problemas encontrados nas favelas
& 7. Gréfico sintese dos principais problemas
encontrados
£ TEXTO
W
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ANEXO | - Formulagdo das categorias de exclusdo social, conforme “Mapa
da Exclusdo/Inclusdo Social da Cidade de S&o Paulo”
INDICADORES de EXCLUSAOMNCLUSAD SOCIAL

Indicador Situacdio de exclusio | Explicitacdes :

Autonemia Estar em situagao social limite e situagdo de abandono abandenofausSencia de referéncia familfar; fragitidade

{57 ss.) 1 do vinculo famitiar; auséncia para suprir a prépria
..................................................... i Sobrevivéncla, ete. ...
Viver no limiar de sabrevivéncia cotidiana ! fimite da pobreza absoluta; condigfes de habitagio;

) des- e subemprego, baixo poder aquisitivo; ndo
_____________________________________________________ i acesso aos direftos tabalhistas
Auséncia de condigGes de partilhar da consciéncia sccial | ndo acesso a meios de comunicagdo e cultura; ndo
..................................................... 1 possibilidade de sindicalizacdio, fillagaa partidaria stc.
Impossibilidade de representar suas necessidades, i restrigdes a demccracia e liberdade da palavra por
interesses ¢ idéias | causa da concentracao dos meics de comunicaggo;

; auséncia de visibilidade pibiica da situagao de
..................................................... yexclusdovivida, ete. ...
Auséncia de garanfias a necessidades especiais sem inexisiéncia de seguridade sccial; vulnerabilidade
.Cotertura a situacGes de vulnerabilidade efiscos . jatribuida d familia e naia sociedade . ...
Auséncia de seguranga pessoal . perseguiggo por denuncias de cormrupgdo  crimes

! inclusive pela policia; torturas, castigos crueis;
Auséncia de seguranca juridica T corfupcac o poder judicial e aséncia de
1 imparcialidade; restrigbes 4 aplicago das leis e da
: justica

Qualidade de | Viver em precaria qualidade de vida urbana, provocada
vida pela segregagdo espacial da pobreza com pouces

auséncia de infra-estrutura; baixa oferta des servicos

(71 ss) servicos instatados e dificels condigfes de acesso aos sociais {na salde, educacdo, cuitura etc ); precaria
OIS e eeceemecmameeenana—an : condicdo ambiental (dreas dedsco) ..
Vivéncia sob situagio de sofrimento e vicléncia e sob | falta de seguranga; alto indice de violéncia fisica
crsesocial e b e mm e m e mmam ez e e e rnan e en
Presenca de movimenios e grupos de a contraa 1 prresenca de: foruns de defesa de politicas sociais &
exclusdo e pelos direitos humanos ¢ sociais gerais e das ' de direitos, conselhos futelares (crianga etc.),
minorias ! movimentos de luta; solidariedade da sociedade e da
1 comunidade
Desenvol- Privagao do uso das energias criativas das pessoas e de ! Crianga, esperanca de vida; salide; educagio,
vimento suas capacidades , pelo ndo acesso a salide, educagdio, | cultura: lazer, parques, cinerna etc., expressio
Humano cuttura, para gerar oportunidades econdmicas e sociais | prépria {festas) etc.
(89ss) parasimesmoseparaascciedade . __ e et m ettt mm e mmm e

Baixa utilizacdo produtiva do desenvoivimento humane ___ + Oportunidade de empregos

................................................... LSyt oo gl gyl ws gt~ gt U

Privagdc de vida decents pela moderridade neoliberale ¢ desigualdade da distribuicfio do PIB per capita; etc,
_pela crise econdmica

+
-

1 discriminagZo e exclusdo em servicos, escolas, no
+ trabalhe, etc., manifestacdo de preconceitcs

..................................................... ety Byl Mo by gy Ay du Ayl gyl SR =it ingh g A

Vivéncia de farmas de discriminagdo

{105 ss.) Inexisténcia de apoios a necessidades especiais ! ngo atendimento aos direttes das pessoas com

..................................................... i necessidadesespeciais .
Né&o provimento de uma rede de proteg&o social para ; grau de presenca ¢ qualidade do funcionamento de
enfrentar as situagdes de vulnerabilidade e risco ‘ servigos que constituam a rede de protegfo social

Jprincipalmente dos maispebtes . _______ : {cdanca, adolescente, idoso, famitiaete)
Carater assistencialista e subalternizader da rede de : fisiologismo politico nos servigos de assisténcia
atencdo a populagdo em vuinerabilidade e risco ! social; auséncia de defesa dos direitos
..................................................... : constitucionais, de gestdo participativa, ele,
Presenga de movimentos e grupes de luta contra a ! presenca de conselhos tutelares (criangas ete.);
exclusio e pelos direitos humanoes e sociais e das ' movimentos de [uta; solidariedade da scciedade e
minotias ! comunidade .

FONTE: SPOSATI, Aldaiza Mapa da Exclusdoinciusdo Social da Cidade de S0 Paulfo, Séo Paulo: EDUC, 1656
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. ANEXOQ Il - Documentos Levantados e Consultados

Documentos Fonte / Origem

3 Relagdo favelas/escritério - SMH - PCRJ .com Favelas, Projetos: escritério - | PCRJ
oy PCRJ, orgamento, tipo de obra (RioUrbe elou GeoRio), construtoras
contratadas por escritorio - comunidade

{_1 Relagio de documentos / Planilha com informacdes sobre escritorios/ areas & | {PLAN - Rio
situagfio quanto a diagndstico, plano int., anteproj., proj.basico, aditivo e obs. | {maio - 96)

Ficha de acompanhamentc dos contratos. Relaciona: Equipe | SMH
i Empresa/Favela inicio dos pagamentos, telefone e responsavel pelos
escritérios.

L Relacdo Favela - Bairro - Documentos no IPLANRIO. IPLANRIO
£ Relaciona por escritério - favela os materiais produzidos (por ex: diagndstico
+ Plana de Intervencdo - xvolumes, projetos basicos, plantas) [E uma reiagdo
£ detathada do DOC.003]

£y Folder/Livro da PCRJ - Titulo: Politica Habitacional da cidade do RJ, com | PCRJ -~ SMH
relacdo, nas palavras do Sec. Mun. de Habitacio, dos “Programas gque | Obs: 2 cdpias
{1 estrufuram a politica habitacional do RJ; [Favela-Bairro

- {urbanizacdo/integracdo) - objetivos - pressupostos - quadro ilustrativo das
5»} dreas da 17 etapa - ¢ que meihora com Favela - Bairro, mapa com
ey lccalizacdo. Descricio/detalhes por favelas dreas.

Material brochura ref. Sermindrio e Workshop montado e monitorado pelo | PCRJ - SMH
IBAM, no ambito do programa Favela-Bairro com o tema: "Geraco de {IBAM
emprego e renda/alternativas para as 16 favelas incluidas nz 12 etapa Favela-
Bairro”, com: {Sumario apres., dindmica dos trabalho
metas, expectativas dos participantes para 95, trabalho nos grupos, efc...)

N
il

5
A e

s

i

5,

Painéis {xerox) dos trabalhos apresentados em cartdo Parana, formato A2 | SMH
(594 x 420mm} - vencedores do concurse - Cédigos: 101, 102, 108, 111, 112,
114, 115, 116, 118, 121, 123 ¢ 124.

SRR

{
Y

Edital do concurso niblico para selecio de propostas metodoldgicas e fisico-
espaciais relativas a urbanizagdo de favelas no municipio do Rie de Janeiro -
margco 94 (+ anexc) dividas e respostas da direcdo do concurso aos grupos
interessados em participar do concurse Favela-Bairro)

H

s
at et st S

Bases da Politica Habitacional da Cidade do RJ (xerox): Texto preparado | PCRJ - SMH
pelo GEAP - Grupo Executivo de Assentamentos Populares com: Bases da
Politica Habitacional, retacfc dos programas que implementam essa politica
e suas respeclivas sinopses e orgaos envolvidos. Com coépia D.Q. n® 072
Decreto 12.994 - Criagdio do GEAP

oo,

I
g

;R

g

%
g

Felder programa : Favela-Bairro - 01 SMH

Idern 002 porém ref. 22 fase do Projeto Favela-Bairro SMH

Relatorio 12 visita a SMH - 25/04/96, entrevistas com o subsecretario Antonio | ORTES - SMH
Augusto Verissimo

Ny

g i et

i

Selecdo de areas - Assessoria técnicas/Sub-gerentes da SEH SMH - Prefeitura

Parecer do Manoel Ribeiro - Consulfor da FINEP FINEP

Parecer FINEP - entregue em 29/05/95 - Manoel Ribeiro FINEP

Avaliacdo do Programa Favela-Bairro consoclidagao dos termos de referéncia FINEP

ik
Mo gt g

F

Prog. de Urb. de Assentamentos Populares: PROAP-RIO o |SMH/PCRJ
domicilios/poplarea/ fiscais de obra e de projeto: 12 fase e 22 fase

L

Matriz de Marco Logico do programa Favelz-Bairro - Com Nova versdo - | PROAP-RIO
atualizada pelc BiD

o,
RS -

Metodologia de classificacio de favelas - doc l e i

Projeto BR082 "Critérios _de Sele¢dio_e instrumentos de monitoramento e | PCRJ/BID
avaliacag” - Parte |= Critérios de selecéo de favelas e loteamenios a serem
inciutdos no programa e parte Hi= AvaliagSo e monitoramento do projeto, por
Marcia Leite Arieira, Consultora.

E‘««u«r :

#
s

Anexos -1 (Quadro sintese de classificacio da favelas urbanizaveis = { PCRJ/BID
Projeto BID/ISMH), [11-2 {Programa de urbaniza¢do de assentamentos
populares do Rio de Janeire), V-1 (Rio de Janeiro Urban improvement Project)

W
H

o

i
e
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e V-2 (Summary Results of Survey on Child-care Alternatives in Favelas of
Rio de Janeiro).

Legenda das variaveis disponiveis das favelas (favela-bairro) IBGE
Estudo Preliminar - Plano de Intervencio+ Estudo Preliminar - Relatdrio Arquitraco
Cooperativa

Relatério ~ Estudo Preliminar - Morro dos Prazeres e Escondidinho
+ mapas tematicos

Santa Teresa Arq. e
Urbanismo, J&M Arq.
e Urb. e Arplen Arq. e
Construgo

Projeto Basico - Memorial = Faveta Morro Unido + 12 mapas, + Estudo
Preliminar, +Plano de Intervencéio + Projeto Bésico - Especificagdes.

Plan - Plan. Integrado

Estudo Preliminar - Relatérios - Ferno Cardim

PAA-Plan.Arg Amb.

"Proposta_Metodolégica” , contendo:  Historico(cronoldgico), Ocupagdo e
conformag&o espacial das favelas do Rio, Metodologia, Equipe, Pesquisa
{com principios do Projeto Urbanistico-total de 21 principios), Projeto e
Proposta de Legislacic Urbanistica.

?7?

Folders com especificagdes referentes aos Projetos Urbanisticos/Plancs de
Intervencao/Projeto piloto

Escriiérios

Questionario p/ levantamento de vocacdo proiissional e oportunidades de
negdcios(internc} - Com Quadro estatistico: Projeto 1. - ldentificacsio de
vocagdes profissionais e Quadro resume demenstrative do resultade parcial
da pesquisa.

PCRJ. SMDS, SMH,
SMDECT

Texto: Base para & formulacio de uma Politica Habitacional para o Municipio
doRJ

Coord. de Hab. &
Assuntos  Fundiarios
da Sup. de Plan. Urb.

Memdria: do texto indicativo das bases da Politica Habitacional ao Favela
Bairro. Corn Procedimentes inictais do programa, Obijetivos, Pressupostos,
Procedimentos, Orgdos envolvidos, Melodologia para o Gerenciamento,
Proposta e Obsarvacio.

PCRJ

Proposta {écnico comercial sobre a prestacfio de servigos do 1AB ref. a [1AB

organizacdo do Concurso Pablico Favela Bairro,

Relacdo das favelas incluidas no Programa Prosanear da CEDAE - 1894, CEDAE

Relatério sobre a exposiclo dos Projetos do Programa Favela Bairro - | Arg. Rosemary

realizada no |IPLANRIO - Janeiro/1995 Compans - PCRJ
SMH -

Sup.Plan.Urbano

Projeto Serrinha: A consolidaco de um pole de cultura popular, em
Madureira, sublrbio do RJ. "nove diagnéstico”

Escriidrio M. Roberto-
19896

Plano Diretor Decenal da Cidade do Rio de Janeiro - 1992

Camara Municipal RJ

Cartithas: Esgoto, Lixo, Agua, Urbanizagdo de Favela

SMH -C.Eng.e Urbanis
mo.Prog.Edu.Sanitaria

Folder - Programa Favela Bairrro "Integracdo de Favelas no Rio de Janeiro™ | PCRI/SMH/IPLAN-
ingles/Portugues RIC
Material ref. doc 008, Pranchas - escritério ARCH! (originais destruidas) ARCHI
Matriz do questionario domiciliar, dados ref. -Condigdes do domicilio, 1l- | PCRJ-SMH
Abastecimento de de agua, lli-Esgotamento Sanitario, |V-Tratamento do Lixo,
V-Informacgdes sobre a casa, Vi-Dados sobre os moradores da casa, V-

Renda familiar e VIil-Mortalidade

Obs.: Dados ainda néo disponiveis

Matriz do questionario - Maiores de 15 anos. Com: i-Informagdes | PCRJ-SMH
s/problemas pulmonares, l-informagdes sobre percepcdo de alteragdo

ambiental e [ll-Informacbes sobre a organizagio da populac@o

Matriz do questionaric - Ficha pferiancas menores de 07 anos com: |- | SMDS
Identidade da crianga, l-Informagdes sobre diarréia, if-InformagSes

s/morbidade, V-Dados s/a mée da crianca

"Jornal"Favela Bairro Ano 2 Abrii de 1986 SMH
"Estudo Preliminar’ com: Conhecimento da édrez Complementacio das info | M. Reberto

da SMH, Plano de intervencio, Partido urbanistico, Valorizacdo da
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comunidade, Anexos

Favelas Carioca, alguns dados estatisticos

IPLANRIO

PEU - Avaliagdo e Revis&o da metodologia p/sua elaboracgo

PCRJ-IBAM

Estude Praliminar - Plano de Intervencdo . Com:  Localizag@o, Histdrico,
Rezlidade local, GeracBo de Rends, Diagndstico, Plano de intervengdo,
Participag8o comunitaria e Bibliografia

Borsoi Arguitetura

Formulario: Caracteristicas Fisicas da Edificacdo (para indenizagio?) PCRJ - SMH
Diretrizes da Politica da SMDS/PCRJ - formato folder - 1994 SMDS/PCRJ
Projeto basico - plantas para as CASAS de RELOCACAC Iplan-SMH
Regulamento Operacional do PROAP-RIO - Publicado no DO 08.11.85 com | Decreto

corregGes no DO 21.12.95

14.332/08.11.95

Texto: “Forma, Cultura e Violéncia - Violéncia ndo tem enderego certo”

S. Magalhdes - SMH

Pranchas do Mauricio Roberto - Texto transcrito dos “slides” da consultora de
marketing do escritéric. obs.: provisério-NAC DIVULGAR

M. Roberto

Avaliagdo do Planejamento dos Projetos do Programa Favela Bairro (12
etapa) - Resultados e recomendagbes

FINEP/IPPU-UFRJ
Coord. Claudia
Tavares Ribeiro

Favela um Bairro - Propostas Metodologicas para Intervencdo Pablica em
Favelas do Rio de Janeiro

UFRJ-FAU - Grupo
Habitat - PCRJ
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ANEXO Il - Refagdo das Entrevistas Realizadas
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o Secretaria Municipal de Habitagio - Antonio Augusto Verissimo

o

A e

o Secretaria Municipal de Habitagdo - Paulo Fernando Cavallieri

:

St v S

€.

« Secretaria Municipal de Habitag&o - Maria Lucia Petersen
» [PLANRIO - Marcia Coutintho
e FINEP - Manoel Ribeiro

o Escritdrio de Arquitetura CASULO - Humberto Cerqueira
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ANEXO IV - FONTES E VARIAVEIS

IBGE
Censo Demografico de 1991 - Setores Censitarios
Escalas: Unidade da Federacdo, municipio, distrito, subdistrito, setor Censitario

Variavel Ouiras Fontes QObs.:
Total de domicilios
Total de dpp [pardmetros fisicos)

Total de casas

Casa em aglomerado subnormal

Total de Apartamentos

Apartamento em agiomerado subnommal

Abastecimenio de dgua_¢/canal. Intema: Rede
Geral, Pogo/Nascente, outra forma

Abastecimento de agua sfcanal. interna: Rede
(seral, Poco/Nascente, outra forma

Inst. Sanit._s6 domicilio: Rede Geral, F.Séptica, F.
Séptica - Rede Pluvial, F.Séptica - sem escoad.,
Fossa Rudimentar, Vala, ouiro e n/sabe

Inst. Sanit. comum mais de um: Rede Geral,
F.Séptica, F.Séptica-Rede Pluvial, F.Séptica sem
escoad., Fossa Rudimentar, Vala, Qutro e nfsabe

Instalagdo Sanitaria - ndo tem

Condic&o de Ocupagdo - Préprio, A consir. e 0 ftitularidade]
terreno, 86 a constr.
Condigio de Ccupacdo: Alugado [mobilidade - Mi}

Condigao de ocupagdo: Cedido, por empregador,
por particular

Condigo de Ocupagdo: Qutra

Lixo Coletado

Lixo coletado - diretamente

Lixo coletado indiretamente

Lixo Queimado

Lixo enterrado

Lixo jogado em: terrenc baldio, Rio/lago/mar

Lixo outro destino

n® medio de pessoas por domicilic

Domicilios Particulares improvisados *'

Moradores em DPP - Total, Homens e mulheres

[somal

Moradores em DPI - Total, Homens e mulheres

fsomal

Total de chefes em DPP] base para
subsequentes

Nivel de instrugdo por anos de estudo. [escola ?]

Renda de %2 s.m. a 20 s.m. , sfrendim., s/declara.

Renda média nominal dos chefes idpp]

Renda média nom.Unid.Hab. em Dom.Col. [n&o renda e nivel de
instrugéo para dpi

Populagio total {base para

! Domicilio Particular Improvisado - Cardter da construgfio e nfo dos moradores
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subsequentes]

Popuiacdo alfabetizada total

fexclusdo 7]

Populacdo alfabetizada, por faixa etaria de 0 2 80
anos gu mais

[pirAmide da
pop.alfabetizadal

Populagdo residente homens

(7] #

Populacao residente homens alfabetizada +
distribuic8o faixas etarias

Papulagio residente mulheres alfabetizada +
distribuicdo por faixas etarias

Populagdo no domicilio total

{ domicilio 7]

Populacdo no domicilio alfabetizada total

[alfabetizacdo /
exlusio?]

Chefes, conjuges, filhos, agregados, outros
parentes, pensionistas, homens, homens-chefe,
homen conjuge, homem filho, homem-agregado,
homem-pensionista, homem empregado doméstico

[todos disponivel
também a variavel
alfabetizado]

Idem a anterior porém para as mulheres

Niamero de domicilios

Namero de domicilios com 1 morader até10 ou
mais um a um.

Namero de unid. hab. em domic. coletivos

Namero de unid.hab.col. com 1 morador até 10 cu
mais de um a um
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Sabren (Sistema de Assentamento de Baixa Renda) / Favelas Cariocas -
Alguns dados estatisticos-lplanRio
Escalas: Assentamento/Comunidade

Variavel

QOutras
Fontes

Obs.:

Il- CARACTERISTTICAS FISICAS: area
gieba/m, érea ocupagdo m2, lotes, populagio

Citado IBGE como fonte
{ drea de ccupacio? lotes?]
[possibilita DD

Ano de ocupacio + DD

V- EQUIPAMENTOS URBANOS

Sistema de  Abastecimento de  4gua:
implantado/rede total oficial

Qualidade do sitema de abastecimento: Parte
bom parte ruim

Descricdo geral do sistema de abastecimento de
agua

Sitema de Esgotamento Sanitario; Ligado a rede
de drenagem

Qualidade do sistema de Esgotamento sanitario:
Ruim

Destino do Esgoto sanitadrio

Sistema de drenagem de aguas pluviais: Parte
oficial e parte nao oficial

Destino do Esgoto Pluvial (rios, canais, Lagoas,
valbes)

Descri¢do geral do sistema de dguas pluviais

Sisterna de Limpeza Pablica: Parcial/maradores

Problemas de Lixo (ha)

Descricdo Geral do Sistema de Limpeza Publica

Sistema de Coleta de Lixo Domiciliar(ha coleta
Insuficiente pela Comlurb)

Descricdo Geral do Sistema de Coieta de Lixo

Sistema de lluminacio Publica (Light)

Descrigdo Geral do Sistema de iluminagéo
Pdblica

Sistema de Energia Domiciliar {Rede da Light em
todo o aasentamento)

Qualidade do sistema (regular na maior parte do
assentamento)

DescricBdo Geral do Sistema de Energia
Domicikiar

Transporte coletivo (onibus, trem ¢ metrd) como
ocorréncia-sim ou néo, distdncia-préximo ou néo
e frequénica-boa ou nio.

Descricgo Geral do Transporte coletivo

NMGmero de Telefones Publicos e Comunitarios
utilizados pelos moradores. ( redondeza e
assentamento)

Condiges de atendimento e Problemas de
Telefones (insuficiéncia e quebras)

V- RISCO E RELEVO

Areas de Risco {tipo: desabamento e inundacio)

Descrigio geral dos Problemas de Risco

Releve e Morfologia ( Parte Plana/Parte Encosta
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Descricdo Geral do Relevo e da Morfologia

VI- SITUACAO FUNDIARIA

Propriedade/Posse da Terra: (Poder Publico)

Remocgdo / despeije (huve ou nfo)

Descricdo Geral sobre a Situacio Fundiaria

Vii- EQUIPAMENTOS COMUNITARIOS

Estabelecimento de Educacio: publico e privada
- na comunidade e na redondeza

Condicdes de Atendimenio e problemas de
Educacéo

Estabelecimentos de sadde: plblico e privado -
na comunicade e na redondeza

Condicdes de Atendimento e Problemas de
Sadde

Establecimentos de Recreagdo: Clubes, Escolas
de Samba, Pragas e campos de futebol -
assentamento e redondeza

Condicdes de Atendimentc e Problemas de
recreacdo

Estabelecimentos de Servico Social

Centros comunitarios: puablico e privado - na
comunidade & na redondeza

Condigbes de Atendimento e Problemas de
Servigo Social

Vill- ATIVIDADES ECONOMICAS

Comércio: agougue, birosca, padaria, armarinho,
meircado e outros.

Condicdes de Atendimento do Comércio

Servigos: Borracheiro, barbeiro, oficina/reparo,
costureiro e outros

Condicdes de Atendimento dos servicos

Atividades manufatureiras/agricolas: ndo

Criacac de Animais: nio

Descrico Geral das atividades manufatureiras e
agricolas e da criacdo de animais

IX- ASSOCIACOES DE MORADORES

Condic3o atual: existe ou nao

Nome, Presidente, Localizagdo, endereco, ano de
fundagdo nimero de associados, outros contatos
na comunidade

X- PRINCIPAIS REIVINDICACOES

Ordem de Grandeza: primeira, segunda e
terceira

Xil- ATUACOES GOVERNAMENTAIS

Agenie atuante, Descricdo da Ataugio e Tipo de
Atuacéo
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Secretaria Municipal de Desenvolimento Social - SMDS

Quaestionario domiciliar

Escala: Por comunidade, com endereco, data e sub-area (trecho: Plano ou inclinado,
pavimentade ou ndo e arborizagio no trecho)

[Muitas das variaveis deste questionario e dos demais da SMDS poderao ser (re} produzidas para
o moniteramento e avaliacdo no momento 1]

Variavel

Qutras Fontes

Obs.:

I- Condigbes do domicilio

Tipo de Construcio da casa, possui estutura de concrete,
qual a cobertura, quantas janelas, cdmodos e pessoas

1l- Abastecimento de agua

[Dados qualitativos
- Prof.M. Kleiman]

Como a agua vem para dentro da casa, quantos pontos
existem, exceto descarga, como € a frequéncia, no caso
de encanada

- Esgotamento sanitario

A casa tem vaso sanitario? tem sifdo?

Qual a posicio da saida do esgoto do vaso da casa:
frente, fundos, lado?

Onde sdo despejados o esgoto do vaso?

Se 0 vaso ¢é ligado a fossa séptica, ela esta ligada a rede
de esgoto ou de drenagem?

Alguma pesosa ue n3c mora na €as usa o vaso
regularmente?

Ha caixa de gordura

IV- Tratamento do lixo

O lixo da casa é guarda em recipiente? aberto, fechado,
ndo é guardado

Como £ feita a retirada do lixo?

Qual a frequéncia da coleta?

Ha lixao perto da casa?

V- informacdes sobre a casa

A casa tem filtro? Geladeira? Ja sofreu acidente? Criam
animais? tem vala perto?

VI- Dados sobre os moradores da casa

Tempo de moradia da familia na area

Local de moradia anterior {cidade e estado)

Vil- Renda Familiar

{pardmetro com
IBGE]

Renda familiar :

Vill- Mortalidade

[dados para BID]

Mortalidade: No ditimo anc mormreu crianga menor de
¢inco anos?

com que idade e qual a causa?

1X- Dados dos moradores da casa [?]

[programas
sociais/geragdo  de
renda] - [exlusgo -
Merc. Trab.]

Dados dos moradores da casa: parestesco, escolaridade
situacio funcional e mercado de trabalho

1G0
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RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliacso de Programas Scciais - Coord. R. Randoiph

SMDS

Ficha para criangas menores de 07 anos

Variavel

Qutiras fontes

Obs.:

i- ldentidade da crianga

f[demanda creche]

Nome, idade, sexo, end., aleitamento, localizagéo
da criancga durante o dia

ll- Informagdes sobre diarréia

[dados BID]

Hoe, dltimos 15 dias, inicio e fim, vermes, impetigo
(ultimos quinze dias)

lli- informacgdes sobre morbidade

Foi intemada no dliimo ano? quantas vezes,
causas, periodo da internacio e local?

V- Informacgdes sobre vacinacio

Vacinag8o: BCG, sabin, triplice e sarampgo

V- Dados sobre a mae da crianca

Escolaridade, idade,

SMDS

Ficha para maiores de 15 anos
Com questionaric com informacdes sobre a organizacio da populacdo - ltem {1

Variavel Outras fontes

Obs.:

i- Informagdes sobre  problemas
pulmonares

Internagdo, problema pulmonar, Gltimos 6
meses, tuberculose, fuma,

- Informacdes sobre percepcio de
alteracdo ambiental

Cheiro ruim no dltimo ano, Barulho
aurmnentando, salde (pele e respiracio).

Agua - gosto ruim

ll- Informac¢des sobre a organizagdo da
populagio [7]

Participa de AM, se sim, como?

E sindicalizade? se sim, de que forma
participa? nome do Sindicato.

Parlicipa de aiguma Instituicdo ou Grupo
Religioso? se sim, qual?

Participa de alguma Escola de Samba? Qual?

Participa de algum grupo de Teatro, Misica
ou peesia?, Qual?
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RELATORIO FINAL - indicadores de Avaliagio de Programas Scciais - Coord. R. Randolph

Secretaria Municipal de Habitagdo - SMH
Coordenadoria de Regularizagio Fundiaria
Escala: Por comunidade-Todas da 1° Fase
{maio de 1966)

Variavel QOutras fontes Obs.:

Titularidade (Unido, Privade,
Publico  Estadual, Publico
Municipal)

NP® de Unidades residenciais

Area (ha)

Exemplo:

Comunidade Titularidade n°® unid. resdides. areatha)

Chacara Del Castilho P/E 625 740

Sebrae
Questionéaric para levantamento de vocagio profissional e oportunidades de negdcios
Escala: Bairro

Variavel Qutras Fontes Obs.:

Escolaridade IBGE

Renda Familiar

Caracteristica da Habitacdo

Pertence a AM, COQP ou outros [populacio organizada - Proap)

Trabalha e trabatha por conta propria tipe de trabalho

N° de pessoas envolvidadas

Ha quanto tempo realiza esta atividade

Em que local faz este trabatho

Localizagdo deste local (comunidade ou
fora) se fora, onde (bairro)

Ha aumento da clientela?

Dificuldades?

Qe tipo de apoio necessita

Que tipo de comércio, indastria ou
servigos estd faltando para satisfazer as
necessidades de sua comunidade?

Atualmente 0 que mais tem na sua
comunidade?

Ha diferencas nos pre;cos dos produtos
e servigos dentro e for a da
comunidade? se sim, quais?

OBS.. Questionarios aplicados nas seguintes comunidades:
1« Morro Uni&o - paricipantes nas 3 reunides: 88, 21 e 37

2- Ferndo Cardim - participantes nas 3 reunifes: 89,34 e 21

3- Andarai - Participantes nas duas reunides: 38 e 25

4- Morro da Fé - Participantes nas 3 reunides: 5i, 41, 13

5- Mata Machado - Participantes nas duas reunibes: 62 e 54
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RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliacéio de Programas Scciais - Coord. R. Randolph

Organizacdo de Fontes e Variaveis por INDICADOR

1- Dimens&o de convivéncia coletiva e organizacdo social (inclusive
caracteristicas individuais); inclui tambéem lazer etc.

Fonte

Variavel

Sabren

1- Estabelecimentos de recreacio: clubes, escolas de samba,
pracas, campos de futebol - Quantidades no assentamento e na
redondeza. Condigbes gerais de atendimento e problemas.

2- Estabelecimentos de servigo social: centros comunitarios -
Quantidades no assentamento e na redondeza. Condiges de
atendimento e problemas de servigo social.

3- Associacgéo de Moradores: Condigéo atual (existe ou néo),
nome, localizacdo, n® de associados, presidente, ano da fundacgéo e
observacdes

Educacdo Sanitéria(ﬁcha
para maiores de 15 anos)

1- Participa de associagdc de moradores, grupo religioso, escola
de samba, grupo de teatro ou danca

Cademo de Encargos /
diagnosticos

1- Indicac8o das areas de lazer na favela e no entormno.

IBGE/Educacéo 1- Renda
sanitaria/SMDS
IBGE 1- Nivel de instrugéo e alfabetizacdo por faixa etaria

Educaciio sanitaria

2- Escolaridade

2- Dimensé&o de recursos domeésticos e habitabilidade (equipamentos e servigos).

Fonte

Variavel

IBGE/Sabren/Educagio
Sanitaria/ SMDS/Cadersno
de encargos

1- Agua, esgoto ¢ lixo

IBGE/Educacao 1- Renda

sanitaria/SMDS

Educacéo sanitaria 1- Equipamentos domésticos: filiro e geladeira
IBGE/Educacio 1- Tamanho e padrido de construgio

Sanitaria/SMDS/Cademo de
Encargos

3- Dimensio econdmico-formal / estrutural de sobrevivéncia

Fonte

Variavel

Sabren

1- Atividades do mercado formal: Trabaiho, consumo e Imobiliario
item VIl - Atividades econdmicas; COMERCIO (agougue, birosca,
padaria, aramrinho e mercado) - existe e quantos. + condices de
atendimento do cmércio SERVICOS (borracheiro, barbeiro,
oficina/reparo e costureiro) existe e guantos + Condicdes de
atendimento dos servigos i

ATIVIDADES MANUFATUREIRAS, AGRICOLAS e CRIACAO DE
ANIMAIS + Descrigéo geral das atividades manufatureiras,
agricolas e de criacio de animais.




RELATORIO FINAL - Indicadores de Avaliacdo de Programas Sociais - Coord. R. Randolph

O
S 4- Dimenséo da circulagdo
')
N Fonte Variavel
{7 Caderno de Encargos / Locornogédo / vias de acesso (varios tipos de circulagdo existentes,
S Diagnéstico classificacdo {ruas, escadarias e rampas) - pavimentadas ou nio.
W Sabren Transporte Coletivo (Onibus , trem e metro - ocorréncia, frequéncia
i e distancia).
£ Mapas/Planias/Fotos Locomocao e vias de acesso.
2
i 5- Dimens&o do ambiente natural e construido e da seguranga (salubridade)
3
y Fonte Variavel
b Sabren / Cademo de Situagio de Risco (desabamento, inundagfo) + Descricgo geral das
£ Encargos areas de risco
'S Caderno de Encgrgos /  Ambiéncia - (dreas verdes)
- Educacfo Sanitaria
3 Sabren / Caderno de lluminagdo pablica
€3 encargos
IBGE/Educacgéo Lixo
€ sanitaria/Sabren e Caderno
ey de Encargos

7 H H

3

0 8- Dimens&o dos equipamentos coletivos e servigos publicos de saude e de

o educacdo.

(5

3 Fonte Variavel

3 Sabren Estabelecimento de sadde e educagio: pablico e privado

‘3” (quantidade) na comunidade e no entomo + Condicbes de

(o atendimento e problemas.

£ SMDS Criangas: frequénta unidades de salde? Frequenta dreche ? N°
by : de irmaos.

Lo Caderno de Encargos Estabetecimentos de salide; existéncia e nivel de atendimento:
» favela e enfomo

O

O

£ . . . . .

{;‘; 7- Dimens&o do acesso aos direitos (Cidadania)

(3 Fontes Variavel

£ Caderno de Encargos Componente ambiental: Existe legisiacdo especifica para a area.
)

; 104



O

m £

g g

[

R R A T

A A s

A A oy, A,
T T G
T T I T L W

O

(ORI

o

I el

N e

RELATORIO FINAL - indicadores de AvaliacBo de Programas Scciais - Coord. R, Randolph

ANEXO V

Caracteristicas das favelas da 1° fase segundo
diagnoésticos realizados pelos escritorios de
arquitetura e da Prefeitura (Sistema de Analise
Ambiental e da Amostra de Projetos)

1. Situaco sécio-ambiental e infra-estrutura nas
favelas (conforme escritorios)

2. Infra-estrutura existente nas favelas (Prefeitura)
3. Equipamentos coletivos exisientes

4. Situagao da circulagio e do acesso

5. Situacédo fundiaria nas favelas

6. Problemas encontrados nas favelas

7. Grafico sintese dos principais problemas
encontrados
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TEXTO

0 AVALIACAHO CRITICA DE UM PROGRAMA MUNICIPAL DE
€ URBANIZACAO DE FAVELAS NA CIDADE DO RIO DE JANEIRO

€% Eliane Bessa*

£ *Socidloga, Mestre em
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Introducio

O crescente empobrecimento das populagdes nos paises considerados em
desenvolvimento, principalmente aqueles situados na América Latina, tem
revelado ao mundo o estado de precariedade em que se encontram milhares de
individuos e familias que vivem em moradias situadas em lugares desprovidos
de infra-estrutura bésica, adensados, e, o mais grave, muitas destas moradias
estdo localizadas em 4reas de nisco sem qualquer forma de protecdo das
intempéries. No entanto, este quadro de miserabilidade social nio estd
compativel com a mmportancia estratégica que certas cidades estdo assumindo,
a de tornarem-se partes integrantes de um processo global de articulagGes
econdmicas, politicas e culturais.

Direcionadas para este objetivo geral tracam-se politicas urbanas que visam
criar ou recriar cidades capazes de exercerem o papel de centros inovadores e
difusores de tecnologia ¢ tomarem-se lugares de cooperagdo mitua entre
diferentes esferas da sociedade. Papel este que até pouco tempo atras estava
centrado nos Estados mnacionais como os verdadeiros atores do
desenvolvimento ¢ da regulacdo econdmica e que diante das expectativas de
globalizacdo e de integragfo comercial, produtiva e financeira transfere-se
agora para as cidades.

(s sinais desta transferéncia sfo perceptiveis nos processos de mudanga que
estdo ocorrendo em vérias partes do mundo como o movimento que criou as
Eurocidades, em 1986, definindo-as como motores do desenvolvimento
econdmico; o reconhecimento pela Comunidade Européia, das estruturas
mstitucionais dos governos locais; a forte alianga entre os governos das
cidades asiaticas e 0s agentes econdmicos locais para o desenvolvimento do -
mercado externo; a reagfo de certas cidades americanas as politicas nacionais
consideradas desestabilizadoras das politicas locais; o protagonismo politico
das cidades do leste europeu, palco de manifestacdo civil contra os regimes
comunistas; € o processo de democratizagdo e descentraliza¢io do Estado no
caso da América Latina, com consequente revalorizagdo dos governos locais
(Castells & Borja: 1996, pp.133 e 154).

Seguindo, entdo, a tendéncia universal as cidades devem ser preparadas para
exercerem a sua competitividade no cenario mundial, o que demanda a
estruturagdo de planos e projetos compativeis com a nova realidade social
mundial que se quer construir; “La elaboracion de un plan geral o de una
propuesta estratégica para la ciudad es un momento decisivo para la
determinacion del porvenir de todos. La capacidad de incidir, de proponer,
de negociar, de conquistar posiciones en estes procesos explicitard la
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relacion de fuerzas presentes y condicionard el futuro de estas relaciones. Es
evidente que esta capacidad de intervencion supone cambios importantes de
cultura y de formas de accion de las organizaciones populares y de las
izquierdas politicas y culturales”.!

O plano marca o inicio de novas formas de gestdo do espago urbano o que
implica, por sua vez, na formulagfo de projetos de transformagéo urbana que
necessariamente devem passar pela negociagdo entre os diversos atores
(piblicos e privados) e os dirigentes politicos locais, seja ao nivel do governo
como ao nivel da sociedade civil, bem como pela vontade coletiva de ver a
cidade dar um salto qualitativo em termos fisicos, sociais e culturais.

Tomando como referéncia contextual a tentativa de msercdo das cidades neste
novo processo global examinaremos as medidas politicas adotadas na cidade
do Rio de Janeiro, que visam atender ao novo papel que lhe vem sendo
designado, especificamente nos detendo na implementacdo de um programa de
urbanizac¢io de favelas denommado Favela Bairro, que € parfe integrante do
plano estratégico de reformulagio da cidade? Para Compans, o Plano
Estratégico da Cidade do Rio de Janeiro ¢ apresentado “como um instrumento
capaz de construir o consenso politico necessario & execugdo de grandes
projetos que combinam objetivos de crescimento econdmico €
desenvolvimento urbano, a partir de determinados pressupostos basicos, dentre
os quais: a aposta no futuro das cidades como centro tercidrio qualificado; o
crescente protagonismo politico das administracdes locais face o
enfraquecimento dos Estados nacionais, a cooperacdo publico-privada no
financiamento de grandes intervengles urbanisticas, ¢ a necessidade de
construir e¢/ou modificar a imagem da cidade para projeta-la no exterior através
do marketing que enfoque, sobretudo, um produto de venda, como por

exemplo, turismo ou cultura™?

A primeira vista parece que estamos diante de uma oportunidade impar no
sentido de tentar reverter o quadro de precariedade de vida das populagdes de
baixa renda que vivem em areas degradadas do ponto de vista sécio-ambiental,
como, por exemplo, as favelas da cidade do Rio de Janeiro. A questiio é se a
implementag¢fo de politicas urbanas voltadas para a melhoria das condigdes

L Botia, J. - Notas sobre ciudades, gobiernos locales ¥ movimientos populares. Revista EURE, vol. XX, n°
59, 1994, p. 7/8.

= O Plano Estratégico para a cidade do Rio de Janeiro foi concebido em 1993 através de uma articulagdo
entre ¢ governo municipal ¢ 0s 6rglos responsdveis pelas indiistrias ¢ pelo comércio do Rio de Janeiro. A
idéia é tormmar o Rio de Janciro “uma metrépole com qualidade de vida socialmente integrada,
empreendedora e competitiva, com capacidade para ser um centro de pensamento, de geragio de negécios
para o pais e sua conexdo privilegiada com o exterior”. Conforme atesta o documento na p.23.

> Vide o trabalho de Rose Compans: " A Emergéncia de um Novo Modelo de Urbanismo no Rio de Janeiro:
o “urbanismo de resultados” apresentado no IV Semindrio de Histdria da Cidade e do Urbanismo, realizado
no Rio de Janeiro, em novembro de 1996,
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fisico-ambientais do espago urbano, ajudam, ou melhor, contribuem de forma
definitiva para mudar uma territorialidade marcada por grandes diferencas
sociais.

A anélise do trabalho sera desmembrada em duas partes: na primeira, faremos
uma exposicdo dos objetivos do Programa Favela Bairro; ¢ na segunda,
procederemos uma avaliagdo de seu contetido, enquanto politica de
intervengdo urbana, em termos da compatibilizagdo (ou nfio) entre objetivos ¢
resultados, relacionando-0s aos processos sociais que influenciam, no nosso
entender, diretamente os resultados, mas que sio tratados como questdes
complementares.’

Para sitnar melhor a compreensiio dos objetivos do Programa faremos uma
breve exposi¢do das etapas institucionais que antecedem ao seu formato final,
baseada num estudo mais aprofundado desenvolvido anteriormente.”

Institucionalizacfio do Programa Favela Bairro

A primeira referéncia ao Programa se encontra num documento intitulado:
“Bases da Politica Habitacional da Cidade do Rio de Janeiro”, cujo texto,
aprovado em dezembro de 1993 em reuniioc do GEAP - Grupo Executivo de
Assentamentos Populares e presidida pelo Prefeito da cidade, mencionava a
necessidade de complementar ou construir a estrutura urbana principal
(saneamento e democratizacdo do acesso) e oferecer condigdes ambientais de
leitura da favela como bairro.

Com o PROAP - Programa de Urbanizagio de Assentamentos Populares do
Rio de Janeiro, instituido pelo Decreto n° 14. 332 de (7 de novembro de 1995,
que refere-se tanto ao Programa Favela Bairo como ao Programa -
Regularizagdo de Loteamentos, consolida-se a institucionalizagdo do Favela
Bairro, sendo que o documento passa a considerar ambos 0s programas o0s
bragos da politica habitacional do municipio.

No contrato firmado entre a Prefeitura ¢ o BID, segundo palavras de
Randolph, “consolida-se esta ampliagdo”. Mais uma vez fica claro que a
urbanizacdo das favelas e a regulaniza¢io de loteamentos se constituem em
dois componentes e juntos com os trés sub-componentes: monitoramento e

* E de suma importincia lembrar que a situagio das favelas anterior s obras e os resultados concretos das
mesmas em momentos distintos serio objeto de avaliacio por determinacio do BID - Banco Interamericano
de Desenvolvimento, agente financiador do projeto, através de um projeto criado especificamente para
atender essc proposito, sob a coordenagio do [IPLANRIO.

> Vide o trabalho de Rainer Randolph: “Plano Estratégico e Urbanizagiio de Favelas no Rio de Janeiro:
andlise de aspectos estralégicos do programa Favela Bairro”, apresentado no VII Coléquio sobre Poder
Local, Salvador, 4 a 6 de dezembro de 1996.
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avaliagdo; educagdo sanitdria ¢ ambiental e desenvolvimento institucional
formam um conjunto de atividades, conforme estipulado no Anexo A do
documento do BID. No entanto, a énfase nas ac¢des recar fundamentalmente
sobre as areas de favelas.

A realizacdo de obras de infra-estrutura basica, a implantagdo de servigos
sociais como a creche, por exemplo, que devera ser instalada em cada favela
objeto de intervengdo do programa e as primeiras iniciativas de regularizagio
fundiaria sfo exigéncias institucionais que beneficiardo aproximadamente 60
(sessenta) favelas ao todo, atingindo uma populagio estimada em
aproximadamente 220.000 pessoas.

Os investimentos, considerados custos diretos e na sua maior parte financiados
peio BID, devem ser aplicados nos seguintes servigos:

a) dgua e esgoto - orgéo responsavel CEDAE (6rgdo estadual)
b) sistema viario - SMO (6rgdo municipal)

¢) drenagem - SMO

d) contengdo de encostas - GEO-RIO (6rgdo municipal)

e) coleta de lixo - COMLURB (6rgéo municipal)

f) iluminagdo piblica - RIOLUZ (érgdo municipal)

g) reflorestamento - SMA (6rgdo municipal)

h) creches - SMDS e SME (d6rgdos municipais)

i) centros comunitarios - SMDS

) pragas, areas de lazer e esporte - FUND. PARQUES E JARDINS (6rgdo
municipal)

k) relocacdes

Como custos concomrentes s3o  considerados os itens: aquisigdo e -
desapropriagiio de iméveis; regularizagdo fundidria e monitoramento do
programa, educagdo sanitiria e desenvolvimento institucional que deverdo
receber financiamento exclusivamente da Prefeitura.

Os critérios de elegibilidade de Programa

O PROAP refere-se a dois tipos de critério. O primeiro é de selecdio e
priorizagdo de favelas e loteamentos a serem incluidos no Programa, sendo
considerado este o momento da pré-elegibilidade; enquanto que o segundo
refere-se aos critérios de elegibilidade propriamente ditos: os técnicos € 0s
setoriais. A diferenga qualitativa entre eles reside no fato de que o primeiro, na
verdade, trata de uma sele¢do de areas e o segundo dos investimentos a serem
efetuados nos projetos urbanisticos voltados para a urbanizag@io das areas de
favela (Randolph: 1996, pp.11 e 12).
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As areas selecionadas seguem, portanto, 0s seguintes critérios de pré-
elegibilidade:

a) favelas que possuem de 500 a 2500 domicilios;

b) déficit de infra-estrutura existente (servigos inadequados de agua potavel e
esgotamento sanitario);

¢) caréncia econdmica (renda de até hum (1) saldrio minimo do chefe de
familia; domicilios com chefes analfabetos; domicilos chefiados por mulheres ¢
criangas na faixa entre 0 a 4 anos);

d) grau de facilidade de urbanizacio (existéncia de infra-estrutura prévia de
modo que o custo e a complexidade adquiram carater complementar);

e) dimensio estratégica (existéncia de programas ja planejados, localiza¢fio em
relagdo a outras agOes planejadas nas redondezas e factibilidade do projeto no
momento previsto). Randolph considera que esta é a fase “essencialmente
estratégica do Programa, na medida em que o universo cabivel para uma

intervencdo € muito maior do que a abrangéncia do Programa”.®

Quanto aos crtérios técnicos além de estabelecerem os valores dos
investimentos, estabelecem também normas para a elaboragio dos projetos
urbanisticos, que devem ser seguidas pelos escritorios de arquitetura que
participam das licitagdes da Prefeitura, conforme as determinagtes fixadas no
documento intitulado: Caderno de Encargos. Entre elas devemos chamar a
atenc¢do para o percentual de relocagdes dos proprios moradores dentro da
favela, que nfo pode ultrapassar o limite de 5% do total de domuicilios ¢ a
exigéncia em relagfo a regularizagdo fundiaria antes do inicio das obras.

'Da mesma forma os critérios setoriais apresentam normas que devem ser

aplicadas em cada investimento. Randolph tomou como exemplo as exigéncias -
determinadas as creches: a localizagiio deve ser justificada; o terreno nfo pode
se situar em area de risco ambiental; estudos geotécnicos devem ser realizados;
a operacionalizagio depende da disponibilidade de pessoal e o projeto
arquiteténico de acordo com o programa definido pela Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social - SMDS e as demais normas e especificagdes do
Caderno de Encargos (Randolph: 1996, p.12).

A gestio do Programa Favela Bairro € realizada pela Secretaria Municipal de
Habitacdo - SMH com a intermediacdo do BID, no tocante as etapas que
informam sobre a pré-elegibilidade das favelas; a solicitagdo de elegibilidade
de autorizagdo ou informag¢do sobre os processos licitatérios junto a
empreiteiros e consultores; a solicitacdo de autorizagdes de adjudicagdo

® Randolph, Rainer - op. cit. p.12.



'S pertinentes, registro de contratos, solicitagdes de fundos do BID do programa;
S e elaboragdo e envio de informes periddicos e controle do cumprimento total
oy das condi¢des gerais e especiais do conirate de empréstimos com o BID, de

acordo com as especificagdes contidas no documento Caderno de Encargos.

oy I - Objetives do Programa Favela Bairro
&
- O principal € melhorar as condi¢gdes de vida da populagio pobre que vive nas
5;’";;; zonas urbanas através de beneficiamentos na infra-estrutura basica e no
é;'l;} aumento da oferta de servigos urbanos e sociais. O programa respalda as
py iniciativas d¢ melhoramento municipal realizadas nas favelas e nos loteamentos
{Q} irregulares ¢ inclul a participagdo dos moradores na definicdo ¢ execugdo do
ﬁ projeto.
{*Z} O programa constitui uma iniciativa para o setor urbano e, a0 mesmo tempo,
{“;3 um esforco em diminuir os indices de pobreza. Seu propodsito € atenuar as
{E repercussdes sociais da pobreza através dos ja mencionados investimentos na
{} infra-estrutura e melhoramento da prestagio e qualidade dos servigos urbanos,
. e também, das mudancas que deverdo ser implementadas nos regulamentos e
? assisténcia para a legalizac3o de propriedade das terras.

)
3 Calcula-se que quase 25% dos aproximadamente 6 milhdes de pessoas que
O vivem na cidade do Rio de Janeiro habitam em favelas (960.000). O programa
& estima beneficiar 220.000 residentes de favelas, o que no entender da proposta
e contribuird em grande medida para resolver os problemas de marginalidade
(3 urbana na cidade.
€2
() Os principais vetores do programa sfo: a eficiéncia na fungfio dos custos dos
(3 investimentos, a factibilidade institucional ¢ a sustentabilidade dos -
€ investimentos. Os resultados esperados sd3o, portanto, o melhoramento da
( qualidade de vida da populagfio beneficiada do ponto de vista social, urbano e
O3 ambiental; a integracdo dos setores formal e mformal da cidade; e a construgio
) de um modelo de desenvolvimento urbano, mediante o qual os governos locais
£ poderiam abordar os problemas sécio-ambientais da populagfo de baixa renda.

Em suma, o programa Favela Bairro consistira de trés componentes:
melhoramento das favelas, formalizagio dos loteamentos irregulares e
supervisio/avaliagio do programa de educagdo sanitaria e desenvolvimento
institucional.

As determinag¢des do BID prescrevem o emprego de tecnologias de construgdo
- adaptaveis ao terreno as vezes especialmente dificil das favelas e prioridade na
participagdo da comunidade na defini¢fo, supervisdo e avaliagdo do projeto.



BN
H b
p—y

%
Lo d i
R W e

S

4

e
y S
e

P et

Y ‘fw,xz\} ;ﬂD mﬁ :W‘@,{ m-x\‘
St et e

A
Nad g

Py

P
B

™
Saui?

s
D ois N

§ et

s

P
it

L]

il W R T T e T G G
R S A L A R b

;

N NN = g, g,
RGNS
St st e G et et mgw’ g

S

Além disso, todos os planos urbanisticos de intervengdo nas favelas devem . .

incluir a abertura de uma via de acesso aos veiculos, a ampliagio e !
pavimentagcdo dos caminhos para os pedestres, a cobertura total do sistema de
agua e esgoto e o sistema de drenagem e a criagfo de espagos publicos e zonas
esportivas.

As etapas a serem cumpridas para a execugdo do projeto deverdo seguir a
ordem de primeiro, selecionar as localidades e contactar as organizag¢des
comunitarias; em segundo, apresentar o desenho do plano urbanistico para as
favelas, marcar reunides para discussdo dos projetos com a comunidade
organizada, o que prevé ajustes do desenho; e, por ultimo, elaboragio dos
planos definitivos para os projetos de investimentos aprovados pelos
organismos municipais ¢ andlise técmica e apropriago pelo organismo
executor. Estdo previstas também a operacdo e¢ manutencdo por orgamismos
municipais ¢ estatais, supervisio ¢ avaliago.

A meta do Programa Favela Bairro, tal como definida pelo documento do BID,
¢ a de que os investimentos em infra-estrutura assim como 0s programas
sociais implantados incorporardo as “zonas marginalizadas a cidade formal,
reduzindo o sentimento de privagdo de direitos” que atualmente afetam os
moradores de favela.

O melhoramento da qualidade ambiental da cidade, tanto nos assentamentos
como nas zonas circundantes, tem como resultado imediato a prevengio de
sanitarias. Esta previsto o alcance de resultados mensuraveis tanto no que diz
respeito a condi¢fo da satide como a satisfagdo da comunidade.

O documento pressupde que tais melhorias resultam na possibilidade de que -
iniciativas desta natureza somadas a aplica¢do de leis possam vir a diminuir a
violéncia nas favelas e na cidade, ¢ reconhecem que o presente programa
constitui uma parte significativa, mas ndo exclusiva, do dito esforgo.

Por ultimo, o programa € visto, na avaliagdo do BID, como um avanco no que
diz respeito a planificagdo urbana e social integrada. As intervengdes
previstas, os métodos aplicados que mostram resultados efetivos a populaciio
beneficidria e as metodologias de supervisdo provavelmente servirio de
modelo a outros governos locais que pretendam tratar dos problemas de
pobreza urbana. Embora, considerem que em termos de risco o programa inclui
um grande nimero de intervengdes relativamente complexas, tanto no que se
refere a sua engenharia como do ponto de vista social.
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I1 - Analise de Conteiddo do Programa

Na busca pela moradia a populagfo pobre das zonas urbanas nfo tem muita
escolha de opgdo. Premida obviamente pela inviabilidade de morar em locais
de custos elevados resta-lhe somente a ocupagdo de areas ja desvalorizadas em
razao da prépra forma de ocupagdo ocorrida. S3o dreas proximas ou distantes
de locais de trabalho, porém quase sempre destituidas, como mostramos
acima, de infra-estrutura basica e de qualquer outro beneficio que caracterize
um ambiente proximo de indices definidores da qualidade de vida urbana.

A aprovagdo do Plano Diretor da cidade do Rio de Janeiro trouxe, no entanto,
novas perspectivas a politica habitacional ¢ urbana. Entre as muitas
determinagdes de cardter social estabelecidas, as areas de favelas passaram a
ser definidas como 4reas de interesse social. No bojo dessas mudangas
instituiu-se o programa Favela Bairro, que se diferencia das iniciativas
realizadas anteriormente pelo poder publico nas 4reas de favela, no tocante &
forma como foi concebido.”

Apesar da necessidade de regularizacdo fundiaria das areas de favelas
apontada pelo programa e da definicdo de instrumentos no Plano Diretor da
cidade do Rio de Janeiro,® pouco resultado pratico tem aparecido. A nfo
viabilizagdo de um projeto juridico-politico que defina os codigos e as regras
operacionais para se proceder a regularizacio de moradias informais, é mais
um procedimento de indiferenga do poder piblico diante da enorme questio
social que se constitiu 0 ate de morar, para as populagles pobres, na cidade
do Rio de Janetro.

O problema da habitagdo na cidade do Rio de Janeiro envolve o paradigma do

déficit habitacional, ou seja, a existéncia de uma defasagem entre o ritmo de -

crescimento da populaciio urbana € a constru¢do de novas moradias, embora
cabe a ressalva que esta observagdo apesar de generalizadora procede apenas
para as construgles regulares e submetidas as leis de mercado, enquanto que
para as populacdes pobres o que tem se difundido sdo moradias precarias € o
agravamento da segregacfo social no espago urbano.

Portanto, o problema da habitagio nfo decorre de um simples desequilibrio
entre a oferta de imdveis ¢ a demanda da populacdo. Ele € um problema
complexo, com diferentes dimensdes, que se altera conforme o periodo

" Bessa. Eliane. Programa Favela Bairro, uma proposta de politica urbana: inovadora?. Trabatho
apresentade no IV Semindrio de Historia da Cidade e do Urbanismo, organizado pelo PROURB/FAU/UFRI.
Rio de Janeiro, novembro de 1996. ’

# Os Instrumentos Urbanisticos sdo: solo criado; operagdes interligadas e urbanizagdo consorciada. Vide
Relatario do Planoe Diretor, Rio de Janeiro, s/d, p.133.
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histérico analisado. Parece-nos importante resgatar quando este problema
surge historicamente para avaliarmos o papel do Estado. Este deve interferir no
financiamento da habitagdo para colocar limites 4 produgfo capitalista da
habitagdo, devido ao problema fundiario e a propriedade da terra. O alto valor
da mercadonia em relago a pequena capacidade de pagamento da populagio
exige a intervencgdo do Estado, no sentido de agir para subsidiar a demanda.

No Brasil as caracteristicas especificas do processo de desenvolvimento
econdmico e soctal fazem com que a evolugdo do problema da habitacéio se dé
de maneira singular. As décadas de 30 e 40 marcadas pela intensificacio da
industrializa¢do e por uma forte corrente migratéria em dire¢do aos centros
urbanos, resultante de wm processo de éxodo rural, provoca wm rapido
crescimento da populagdo urbana e a demanda por habitagdes populares.’

A valorizag8o dos terrenos fabris e residenciais torna, do ponto de vista da
empresa, anti-econdmica a construgio de vilas para seus operarios. Ela ndo
tem necessidade de manter uma forga de trabalho cativa, pois com a aceleragiio
do fluxo migratdrio acumula-se 0 excedente de mio de obra nas cidades.

Nem todos os migrantes que chegam a cidade conseguem se inserir de forma
regular no mercado de trabalho. Aqueles que nfo conseguem esta insergéio ou
recebem salarios muito baixos ndo dispdem de condigdes de acesso a
habitagfo através do mercado formal. Restam as moradias informais: as favelas
e os loteamentos irregulares na periferia. A moradia ird dessa forma se
produzir através da auto-construgfo.

Até os anos 40 a intervengdo do Estado no problema da habitagio popular se

faz de forma pontual. Ndo havia uma politica habitacional formulada ao nivel

federal. O problema da habitagdo popular era tratada ao nivel local, dentro dos
programas de reforma urbana e de embelezamento da cidade.

Os processos de ocupac¢do das favelas nas areas da cidade sdo antigos, alguns
datam do final do século passado e se constituiram a revelia das relagdes
formais, institucionais. A ocupagdo tendeu para os morros da cidade, em
terrenos inclinados sem a menor condicio de seguranga, e em fungdo da
propna topografia do terreno definiram a forma de ocupacio.

No Rio de Janeiro, a habitagdo popular surge como problema quando as
favelas comecgam a se expandir, ocupando, entdo, as encostas da cidade. O
primeiro plano de urbanismo para a cidade, elaborado por Agache em 1930,

? Sobre a questdo da moradia popular consultar Lilian Fessler Vaz, Moradia em Tempos Modernos in:
Brasil Territorio da Desigualdade, Rio de Janeiro, Zahar Editores, 1991,
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exprime uma preocupagio com o problema. Dentro de uma agdo planejadora
que implica embelezamento e remodelagdo, a existéncia da favela é tratada
como um desvio inadequado, vista como um problema social e estético. Neste
sentido, o plano de Agache prevé para as favelas uma tnica solugfo, ou seja, a
erradicagdo ¢ a transferéncia da populago para os sublirbios operéarios a serem
criados, onde o poder publico subsidiaria empresas que construiriam
habitagdes populares.

O Plano Agache nfo foi implementado e a questdo da habitagio popular
permanece como um problema. Em 1938 foi criado o Cédigo de Construgdo.
Ele representava o primeiro esforgo sistemético de intervengdo do poder
piblico na questdo da habitagio popular, proibindo a construgio de novas
habitagdes nas favelas e a introdugfio de melhoramentos nas existentes. Ao
mesmo tempo a lei oferecia como solugio para o problema da habitaggio
popular, as habitagOes proletarias que deveriam ser subsidiadas pelo poder
publico e vendidas aos individuos comprovadamente pobres. Esta questdo
associava-se também a possibilidade de passar uma educa¢io moral aos
operéarios, na medida em que a politica dos “parques proletarios” representava
uma tentativa do poder piiblico de disciplinar os trabalhadores, impondo-lhes
um controle da sua vida privada e de sua mobilidade espacial.

Em 1946 surge o primeiro 6rgdo de dmbito nacional voltado exclusivamente
para a provisdo de residéncias a populacio de baixo poder aquisitivo. A
fundac¢do da Casa Popular instaura-se no contexto do populismo democratico,
junto com outras inovagdes importantes no campo das politicas sociais. Mais
tarde criaram o BNH - Banco Nacional da Habitagdo, com o intuito de
financiar moradia popular. Entretanto, o banco desvia-se dos seus objetivos e

“acaba por financiar habitagdes de classe média.

A andlise da politica habitacional direcionada as populagSes de baixa renda
revela que os resultados das politicas implementadas ndo foram significativas
em relagdo as tentativas de resolugdo da questdio da moradia popular. A agéo
governamental se restringiu a construcdo de poucos conjuntos habitacionais,
cujas unidades eram, na maioria das vezes, distribuidas segundo critérios
clientelistas.

O Favela Bairro nfio € um programa de habitagdo popular. O seu objetivo,
como ficou claramente explicitado, limita-se & implanta¢io de melhorias s6cio-
ambientais que devem levar os moradores a realizar uma outra leitura da
favela, na medida em que as mudangas introduzidas podem resultar num
impacto, principalmente visual, de tamanha intensidade, de modo que os
moradores ao perceberem as mudangas formulem uma outra imagem da favela.
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A simples introdugdio de melhorias em termos de saneamento, construgdo de
acessos € a implantacdo de servigos urbanos em lugares quase que totalmente
desprovidos de quaisquer beneficios de natureza social representa, sem divida,
uma medida politica adequada, mas ndo suficiente. A regularizagio fundiaria
das moradias em areas de favelas nfo ¢ sé um posicionamento do BID, ela é
também uma antiga reivindicagfio dos moradores das favelas cariocas.!® Neste
sentido a agdo do Estado tem se revelado lenta, praticamente inoperante,
embora, como ja foi apontado, existam os instrumentos juridicos para tal.

O Favela Bairro tem conteado social apesar da énfase do programa recair
sobre os determinantes fisicos como a instalagdo de rede de infra-estrutura e
acessibilidade, o que nfo significa que ndo haja um meditismo face as
experiéncias anteriores realizadas nas favelas cariocas. A diferenca se da pela
forma da intervengdo, ou sgja, dentro de critérios previamente estipulados. Néo
sdo intervengdes pontuais, esparsas, a0 contrario, elas seguem rigidamente as
determinacdes pré-fixadas. Quando hé atropelo ocorre, em grande parte, pelas
externalidades, pelos processos sociais que se constituem independentes da
zona de controle do programa.

Questdes como regularizagdo fundiaria, geragio de renda e manutengdo dos
beneficios que representam os componentes fundamentais da integracdo social
tal como concebida pelo programa ndo se realizam na sua plenitude, pois so
postuladas como programas complementares.

E inegavel que a introduciio de melhorias socio-ambientais em 4reas carentes ¢
um fato social de suma importancia, mas sob a dtica da nossa abordagem elas
s#o insuficientes para caracterizar uma situacdo de integragdo social. Se o
Programa Favela Bairro inova na forma de conceber o planejamento nas
favelas, como politica urbana inovadora o contetdo fica aquém das -
expectativas. A construgdo do acesso ao espago politico € aos beneficios do
desenvolvimento econdémico e social ndo se realizam plenamente, o que na
verdade assistimos, conforme nossas observagdes analiticas, é um processo
ténue da presenga mais sistematica do Estado nas favelas da cidade.

O Programa tem o mérito de retomar a idéia de urbanizagio integral da favela.
Entretanto, sem uma politica de manutengdo dos servigos urbanos implantados,
com a presenca diaria das empresas de servigo publico nas favelas realizando
seus trabalhos, principalmente o servigo de coleta de lixo; sem a definicdo de
um programa de regularizagdo fundidria e sem uma proposta elaborada para a

¥ Sobre o assunto consultar o Relatorio da Pesquisa realizada com os moradores de algumas favelas que
fazem parte da primeira fase do programa, cujo relatério é parte do Projeto: Plano de Avaliacio do
Programa Favela Bairro, financiado pela Finep em convénio com o IBAM, IPPUR/UFRJ, FAU/UFRJ,
[UPERJ, USU e UFF. Rio de Janeiro, 1996.
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realizagdo de programa de geracio de renda o Favela Bairro nio pode ser lido
como um projeto de transformagdo da realidade social da populagdo favelada
na cidade do Rio de Janeiro.

Consideracdes Finais

O breve relato histérico sobre a questio habitacional para populagdes de baixa
renda serviu para mostrar que nada significativo do ponto de vista politico se
realizou até hoje para tentar encontrar uma solugfo que permita ac pobre, em
grande parte, morar legalmente. Sendo que, mais uma vez, implanta-se um
programa de natureza social que chega a reconhecer a importdncia da
regularizagdo fundidna, medida de cunho sdcio-juridico que dada as
dificuldades de realizagdo politica acaba reduzida a condigdo de proposta
suplementar, mas que por ndo se realizar acentua disparidade entre os
segmentos da sociedade, excluindo a possibilidade do pobre, morador de
favela, tornar-se proprietario da sua moradia e adquirir, desse modo, o “status”
de proprietario.

Diante desta perspectiva cabe apontar as razdes de insercdo da questio
fundiaria num programa que tem como objetivo principal a melhoria sécio-
ambiental das favelas, através da qual os oOrgios gestores entendem esta
melhoria como componente capaz de realizar o processo de integragdo social
das favelas & cidade. Ora, € exatamente este procedimento o cerne da
avaliagfio critica proposta por este trabalho, pois o definimos como revelador
de um paradoxo.

Integra¢io fisica da favela a cidade é fato mnquestionavel, porém pensar que
através dessa integra¢do se realizara a integracdo social devido as obras de
melhorias infra-estruturais € questdo de ordem mais complexa e que nos levara
a demonstrar o paradoxo mencionado acima.

Offe nos diz que em qualquer Estado modemo os cidaddos estdo
estruturaimente vinculados a autoridade estatal de trés manerras: coletivamente
os cidaddos sd3o “os criadores soberanos da autondade estatal, sdo
potencialmente ameacgados pela forga e pela coercdo estatal organizada ¢ sdo
dependentes dos servigos e provisdes organizados pelo Estado™ (Offe: 1994,
p.269). Sem entrar no mérito da questdo estrutural das diversas formas de
relacdo e manifestagdo coletivas em diferentes Estados queremos nos ater a
ultima afirmagdo formulada pelo autor, pois ela refor¢a e, ao mesmo tempo,
consagra o papel do Estado na implementagdo de programas da mesma
natureza do Favela Bairro.
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Se reconhecidamente cabe ao Estado prover bens aos seus cidaddos a forma de
cobranga se relaciona ao exercicio da cidadania, A manifestacdo tanto de
dreitos como deveres pelos individuos da sociedade esta relacionada 3
vontade de querer exercer os seus direitos, mas, cuja participagdo depende, por
sia vez, do sentimento de que hé razdo para participar (Roberts: 1996, p.39).
Aos elementos subjetivos da vontade que comandam o exercicio da cidadania
atrescentamos mais uin, o da consciénceia politica que define de forma objetiva
aparticipagio politica.

Neste sentido € que podemos enquadrar, como exemplo, as lutas empreendidas
pelos moradores das favelas paulistas, sob intervengio de programas de
melhorias urbanisticas realizados pelos governos locais, pela aprovacgio do
projeto de Lei de Concessdo do Direito Real de Uso - CDRU!! , que lhes
asscgurava a posse do terreno por periodo de 90, 50 ou 40 anos, “Apesar da
grande mobilizagdo dos favelados frente & CaAmara Municipal durante os dias
em que se encammnhava os debates finais do projeto, ele acaba ndo sendo
aprovado por uma somatoria de alegagdes que nio cabe detalhar aqui, e que
vdo de argumentos como interferéncia no zoneamento da cidade, a necessidade
de quorum de 2/3 para aprovagdo do projeto”,

Com estas observacdes queremos deixar claro que a regularizagdo fundidria
nas moradias de favelas depende de vontade politica para se cfetivar, e que
exatamente por essa razdo ndo pode ser tratada como ato complementar por
um projeto urbanistico que apregoa a integracdo social das favelas a cidade,
através de realizagSes fisicas que permitirio ler a favela como bairro. Dessa
forma trata-se realmente de um paradoxo, na medida em que a nio
regularizacdo de moradias faveladas é o reconhecimento e, de certa forma o
congragamento, da condigdo social do favelado, como morador “ilegalmente”
reconhecido da cidade.

Urbamzagdo de favela nio pode ser dissociado de regularizacio fundiaria e
vice-versa se se quer considerar este tipo de moradia como socialmente
integrada 4 cidade. Caso contrério, como cobrar uma postura de manutengio
dos beneficios urbanos que vém sendo realizados nas favelas cariocas pelo
Programa Favela Bairro, tanto por parte do proprio Estado, em termos do
compromisso de gestor dos servicos prestados aos seus cidaddos, como da
propria populagdo, se a moradia nio ¢ formalmente inserida na cidade.

"' Para uma discussdo sobre as vantagens ¢ os limites da aplicagio destc instrumento e de outros consuliar o
Relatério da Pesquisa intitulada: Préticas Sociais Instituinies ¢ sua Entrada no Universo Juridico:
possibilidades. coordenada pela Prof Cavallazzi, realizada na FD-PROURB/FAU/UFRI, com o apoio do
CNPq.

" Ver Rev. Polis. o 15, S40 Paulo, 1994, p.29.
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A simples implantagdo de melhonas socio-ambientais disfarca mas néo
esconde o “ar de favela™ das favelas, enquanto que a regularizagcdo pode até
manier 0 mesmo aspecto de favela, porém, proporciona outra leitura delas na

paisagem urbana que € a do diretto que os pobres também tém a moradia
legalmente instituida na cidade.
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