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Territério e Territorialidades nas Politicas Sociais !

Flavia de Paula Duque Brasil 2

Todos os conceitos com que representamos a realidade tém
uma contextura espacial, fina e simbdlica, que nos tem
escapado pelo fato de nossos instrumentos estarem de costas
viradas para ela (Boaventura de Souza Santos)

As agendas das politicas sociais tém sido objeto de revisao e de reconfiguracoes nas
ultimas décadas, em relacao aos seus contetdos e formatos, assumindo, deste modo, novos
desafios na construcao de seus instrumentos. Neste mesmo sentido, Castell (1998) remete a
recomposicao contemporanea dos métodos e tecnologias de intervencao social, traduzindo-
se em movimentos de renovacao das politicas publicas.

Os processos sociais, em multiplas dimensoes e escalas (como a reestruturacao
produtiva e a intensificacao da globalizacao, que marcam o ciclo atual de acumulacao capitalista)
tém redesenhado e distendido os contornos da problematica social. Neste sentido, como
assinala Giddens (2002), em detrimento das promessas da modernidade, seu curso produziu
diferenca, exclusao e marginalizacao, interpondo-se as possibilidades de emancipacao social.
Ao lado disso, ha que se destacar o repertério de nogdes que tém sido evocadas para expressar
o aprofundamento e a complexificacao da problemética social, tais como fragilizacao, desfiliacao,
vulnerabilidade e desqualificagao sociais.

Uma parte constitutiva do cenario atual refere-se a percepcao de crise do Estado
(codificada em termos de crise fiscal e de crise de governabilidade) e as transformacoes de
seus modelos de intervencao. Em diferentes versées, tém se desconstruido seus papéis
intervencionistas e de garantia de bem-estar social, que se traduziram —ao menos nos paises

' Agradeco ao colega Prof. José Moreira de Souza por diversos (e férteis) didlogos em torno da conceituacio de
gerritério, que muito contribuiram para as reflexdes desenvolvidas.

Pesquisadora da Escola de Governo da Fundacao Joao Pinheiro, especialista em Urbanismo e mestre em
Sociologia pela UFMG.
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centrais — na ampliacao efetiva das politicas sociais a partir do pés-guerra. Ao lado disso, as
derivas de descentralizagao, conjugadas aos processos de democratizacdo em varios paises
(como no caso da América Latina) tém também implicado, sob varios aspectos, a reconformacao
das formas de intervencao estatal. Neste contexto, as inflexdes nos papéis do Estado e nas suas
relacdes com a sociedade-civil e o mercado sinalizam desafios referentes ao alargamento dos
processos de democratizacao, bem como de rebalanceamento entre as politicas sociais e os
interesses do mercado, tendo em vista um horizonte de inclusao, justica social e eqliidade.

No ambiente semiperiférico brasileiro, novas matrizes de desigualdades sociais
sobrep6em-se aos acimulos de déficits histéricos materializados nas condi¢oes de vida de
uma parte expressiva da populagao. As desigualdades sociais e a pobreza, reproduzidas em
suas varias dimensdes, nao remetem a um ou outro recorte setorial tradicional das politicas
publicas nem se esgotam em uma ou outra dimensao, afirmando-se como processos
multifacetados, como constelagoes de precariedades. Esse contexto de profundas desigualdades
aponta para a importancia da qualificacao, do direcionamento e da calibragem precisa das
politicas sociais e de seus instrumentos.

Contudo, os processos de democratizacao e de descentralizagao do pais, que tém
como marco a Constituicao Federal de 1988, revalorizaram a dimensao local, distendendo
seus papéis e potenciais, favoreceram a participagcao cidada nos processos decisoérios e o
experimentalismo no campo das politicas pUblicas. Na trajetéria recente do pais, colocou-se a
possibilidade de influéncia de projetos cunhados nos espacos societarios — nas tramas do
associativismo urbano e dos movimentos sociais — para os dominios institucionais. A
(re)tematizacao da questdo social, da cidadania e da ampliacao dos direitos sociais tem
alimentado a reconstrucao das agendas das politicas locais desde os anos 80.

A referéncia aos elementos de renovagao nas politicas pUblicas demanda referenciar os
padroes tradicionais de intervencao estatal no pais. A centralizacao das decisdes e recursos, a
fragmentacao institucional, a segmentacao no atendimento dos servicos publicos e a atuagao de
cunho estritamente setorial, a impermeabilidade das politicas e agéncias publicas aos cidadaos, a
penetracao dos interesses privados na esfera estatal, a auséncia de controle publico, de participacao
cidada e de avaliacdo, e o monitoramento das politicas, dentre outros aspectos, caracterizam
l6gicas e padroes de intervencao enraizados na cultura politica e na gestao publica brasileira que
tém sido questionados e superados em experiéncias de corte inovador (Farah, 1997).

Ao mapear vertentes de inflexao na gestao publica brasileira contemporanea que se
apresentam principalmente na esfera local, Farah (1997) aponta o alargamento na oferta das
politicas e a renovagao de seus conteldos substantivos, encampando temas e problemas nao
contemplados anteriormente como objetos de intervencao, assim como incluindo novos
segmentos sociais (vulneraveis) como foco privilegiado nos programas ou projetos. Os contetidos
das politicas e de seus instrumentos tém se renovado, ainda, a partir da incorporacao de novas
premissas e principios norteadores de sua concepcao, como as perspectivas de sustentabilidade
e de cidadania ativa. Podem-se apontar mudancas no formato, no desenho, nas caracteristicas
institucionais e nos processos politicos desde os processos de formulacao ao acompanhamento
das intervencoes. Neste sentido, nao se trata apenas da emergéncia de novas politicas, mas de
sua democratizacao, da reconstrucao de arranjos institucionais e de processos politicos relativos
a concepgao e gestao de seus instrumentos, sobretudo no sentido da democratizacao e da

46 17/12/04, 17:20



‘ Miolo 1.p65

Territorio e Territorialidades nas Politicas Sociais

ampliacao dos atores sociais nos ambitos decisérios.

E nesse debate, relativo as possibilidades de avanco nas politicas sociais e no desenho
de seus instrumentos, que se coloca a questao da territorialidade como uma variavel relevante
a ser considerada sob a perspectiva do enfrentamento das desigualdades e da inclusao social.
A possibilidade de conceber (e de implementar) politicas publicas reconhecendo o territério
como dimensao significativa pode ser assinalada como um elemento potencialmente inovador.
Nessa direcao, podem-se apontar liames entre territorialidade, descentralizacao e participagao
cidada ou, ainda, entre territorialidade e as légicas de intervencao intersetoriais, matriciais e
multidimensionais que tém comparecido como relativa novidade no cenario das politicas sociais.

Este texto propoe-se a explorar e problematizar a territorialidade nas politicas sociais,
descartando efetuar uma discussao de natureza instrumental ou prescritiva, inclusive em
decorréncia da relativa escassez ou fragmentacao de referéncias em torno desta questao. A
despeito desses limites, propoe-se a reivindicar a relevancia da dimensao do territério para o
enfrentamento das multiplas conjuncdes das desigualdades e das multiplas interfaces da pobreza
e da exclusao social por meio das politicas publicas.

Entretanto, de inicio, deve-se assinalar que as politicas sociais brasileiras nao tém logrado
integrar - de forma mais efetiva e disseminada - a dimensao territorialidade ou espacialidade,
quer como balizamento para os investimentos publicos e para o desenho dos programas e
projetos, quer como um elemento incorporado as légicas de intervencao. De qualquer modo,
expressando ou nao tais esforcos, a territorializacdo comparece como um elemento, em alguma
medida, constitutivo das politicas sociais, a partir de processos de descentralizacao (inclusive
intramunicipal) ou, mesmo, em virtude dos equipamentos de salide, educacao, cultura e assisténcia
social, que remetem ao patamar basico de espacializacao dessas politicas.

O debate efetuado neste texto contamina-se pelo viés das politicas locais de vocacao
urbana, partindo de uma angulo distinto daquele do gestor das politicas sociais. Entretanto,
para além da relevancia da consideracao do territério nas politicas sociais, essa perspectiva
pode contribuir para iluminar as trilhas ainda pouco pavimentadas de didlogo ou de integracao
mais estreita entre dois macroambitos de intervencao estatal tradicionalmente estanques e
segmentados: das politicas sociais e das politicas urbanas.

A segmentacio entre esses dominios de politicas pUblicas reflete-se, por exemplo, na
problematica da violéncia urbana nas grandes metrépoles, objeto de tematizacao crescente
pelos segmentos privilegiados. Transparece na territorializacao dos focos da violéncia e na
configuracao de verdadeiros enclaves, ou “zonas de interdicao”, que tém imposto altos custos
aos segmentos da populacao expostos aos multiplos fatores de exclusao, dentre os quais o
aspecto socioespacial. Neste sentido, o problema da violéncia urbana apresenta-se com forca de
sintese, que desvela as disjuncoes (e aimperativa articulacio e convergéncia) entre os macroambitos

tradicionais de intervencao estatal relativos as dimensées social, econémica e urbana.?

2 Em relacdo aos dominios das politicas sociais e urbanas, no contexto do Estado keynesiano de Bem-Estar
Social, revelam-se macrodmbitos de intervencao publica, espacos centrais de mediacdo e gestdo dos conflitos
sociais. O eixo das politicas sociais incide sobre o conflito distributivo, ou seja, sobre a destinacao de recursos
entre os diferentes grupos e classes sociais. As politicas urbanas correspondem a um macroambito de intervencao
nao redutivel aos campos das politicas sociais e econémicas ou, mesmo, a sua territorializacdo, particularizado
pela dimensao espacial, articulada aos processos econémicos e sociais. As politicas urbanas constituem expressao
do alargamento da agenda de bem-estar social do Estado e remetem as derivas conflituais relativas a divisao
social (referentes ao consumo coletivo) e econémica do espaco (Brugué e Goma, 1998, p. 176).
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Para o propdsito deste texto, um ponto de partida necessario constitui a discussao das nocoes
de territério e de territorialidade, uma vez que as diversas acepcoes sugerem possibilidades e
conseqliéncias distintas para as politicas sociais. Por que se considerar o territério e a
territorialidade? Em que termos? Com quais implicacdes e potenciais para as politicas sociais?
Sao essas questdes que orientam a construcao deste percurso exploratério.

Territorialidade, Territério e Espaco Social

Anocio de territério, embora correntemente utilizada, nem de longe corresponde aum
significado Unico ou destituido de ambigiiidades. Ao contrario, revelam-se concepcdes heterogéneas
de territério em face, inclusive, de seu emprego nos diversos dominios disciplinares. Nao se
propde aqui a efetuar uma revisao, mas explorar a categorias territério e territorialidade para
além do sentido estrito, trazendo outros aportes pertinentes ao objetivo do texto.

Milton Santos (1994) destaca o carater juridico-politico desta nogao, vinculada ao
Estado-nacao como seu fundamento e moldagem, integrando “o legado dos conceitos puros da
modernidade incompleta”. Nesses termos, a nocao moderna de territério refere-se ao espaco
imbuido da dimensao da soberania e poder do Estado, traduzindo-se no estabelecimento de
limites geopoliticos e na dimensao da propriedade. Associa-se, ainda, a idéia de pertencimento
e de referéncia de identidade, bem como com a cidadania, que expressa a relacao entre o lugar
e o cidaddo.}

O mesmo autor afirma que o conceito de territério apresenta-se como utilizavel e
relevante para a analise social somente se considerado seu uso, a relagio indissociavel com os
atores sociais que dele se utilizam, convocando a dimensao do vivido (apud Koga, 2003, p.
35).4

Quer no sentido estrito do termo, quer em outras concepgoes, pode-se destacar a
idéia de limite como um de seus componentes essenciais. Nas diversas escalas e esferas de
poder, os limites e as competéncias administrativas remetem aos niveis territoriais de acao
publica ou a sua territorializacao. A delimitacao apresenta-se, por exemplo, na discussao
efetuada por Lemos (2001) da nocao de territorialidade aplicada as politicas sociais. O autor
parte do emprego do termo em suas diferentes conotacoes, distinguindo territorialidade geo-
grafica (vinculada, por exemplo, ao conceito de microrregiao homogénea do IBGE) e econémica
(vinculada a localizagao e acessibilidade das atividades econémicas). Nos termos mais gerais,
a territorialidade ¢ definida pelo autor como “um recorte no espaco” e como equivalente a
regionalizacao.

As nocdes de territério e de territorialidade também se associam estreitamente a
idéia de uso e, mais além, de apropriacao. No dominio das ciéncias biolégicas, grosso modo,
o territorio corresponde a area (e, portanto, aos limites) de influéncia das espécies. Apoiando-
se neste lastro, a territorialidade é também mobilizada nos dominios das ciéncias sociais,

3 Territério e Estado-Nacao constituem nocdes desafiadas no contexto da globalizacdo contemporinea, como
procuram retratar os debates em torno da transnacionalizacdo e da des-territorializacao dos processos sociais,
bem como de relativa homogeneizacao do espaco, que contrapéem e rearticulam as dimensodes global e local.
Sobre este debate, dentre varios autores, ver Santos (1994).

4 Koga (2003) referencia e cita trechos de entrevista realizada com Milton Santos, publicada pela Fundacio
Perseu Abramo, em 2000, sob o titulo Territério e Sociedade: entrevista com Milton Santos.
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sobretudo a partir da perspectiva ecolédgica da sociologia urbana da Escola de Chicago,' em
suas analises referentes a localizacao e a mobilidade dos grupos sociais (referenciando a pro-
cessos de adaptacao, competicao, invasao e segregacao socioespacial) e de seus modos de
vida no contexto especifico de bairros, guetos e de vizinhangas.

Também pode ser convocado a essa reflexao enderecada as politicas sociais o con-
ceito mais abrangente construido por Lefebvre (1991) de espaco social como produto, condi-
cao e meio de reproducao das relagdes sociais. Dominio da simultaneidade, o espaco social
encampa diversas dimensdes: as praticas espaciais materiais inscritas no cotidiano vivido e as
praticas espaciais simbdlicas referidas as representacoes. As praticas espaciais concretas
encampam a producao de infra-estruturas, ambientes construidos e sua organizagao territorial;
os fluxos e trocas que se processam no espaco, o dominio e controle do espago por meio da
propriedade privada e de suas divisdes administrativas (correlato ao conceito tradicional de
territdrio); e a apropriacao do espaco por meio de seu uso e da territorializagao das redes
sociais.

Boaventura de Sousa Santos (2000, p. 263) assume como pressuposto essa no¢ao de
espaco social, reconhecendo o espaco como socialmente construido e as relagdes sociais
como espacialmente constituidas. Em seu mapa da estruturacao das sociedades contempora-
neas?, este autor desafia o conceito tradicional de territério a partir do espaco estrutural da
comunidade (ancorado na vizinhanga e nas organizacdes societarias de base), que, sobretudo
apresenta-se nas realidades periféricas. Definindo o espagco da comunidade como “constituido
pelas relagées sociais desenvolvidas em torno da producao e reproducgao dos territorios
fisicos e simbdlicos, de identidade e identificagbes com referéncias as origens e destinos co-
muns”, o autor afirma:

Pode ser hoje surpreendente considerar o espaco da comunidade, que se baseia na idéia de
territério fisico e simbélico, como um espaco estrutural auténomo. E consensual a idéia de
que o Estado moderno - uma entidade hiperterritorial - ao reivindicar o controle exclusivo
sobre um determinado territério produziu a fusdo do espaco da comunidade com o espaco
da cidadania. Tendo em conta especificamente os processos histéricos de formacdo do
Estado na maioria das sociedades periféricas e semiperiféricas, sustento, em alternativa,
que o espaco da comunidade se manteve como um lugar auténomo de relacées sociais,
irredutivel as relacoes sociais aglomeradas em torno do espaco de cidadania ( Santos, 2000,
p. 276).

5 No contexto entre guerras, a chamada Escola de Chicago configura um marco, ao conformar o campo da
sociologia urbana e efetuar um esforco mais sistematico de construgcao do urbano como objeto de analise. Sua
producao se conforma pela dupla orientacao que matiza a sociologia norte-americana: de explicacao sistematica
da realidade social e de um pragmatismo voltado para a reforma e a integracao social. Duas linhagens estreitamente
imbricadas podem ser destacadas: a perspectiva culturalista e a da ecologia urbana, que define a cidade, no
plano espacial, como um sistema ecoldgico. A existéncia de uma ecologia humana é uma premissa central, e a
prépria organizacao econdmica da sociedade estaria inscrita na organizacao ecoldgica. A cidade é apreendida
como um padrao determinado de assentamento e de uso e ocupacao do solo, produzida por processos
adaptativos ao meio e de competicao por recursos escassos. A linhagem culturalista marca-se por analises
interpretativas de cunho empirico, focalizando determinadas areas da cidade ou comunidades como objeto e
assumindo a influéncia do quadro espacial nas relagdes sociais.

SEm seu mapa da “estrutura-acao”, o autor define seis “lugares” estruturais — retéricos e socioespaciais: o
espago doméstico, o espaco da producao, o espaco do mercado, o espago da comunidade, o espaco da
cidadania, e o espaco mundial. O autor identifica para cada um desses lugares unidades de pratica espacial,
instituicdes, dindmicas, formas de poder, formas de direito e formas epistemoldgicas (Santos, 2000, p. 273).
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A nocao de pedaco empregada por Magnani (1986) e construida a partir de pesquisa
antropoldgica sobre lazer na periferia de Sao Paulo converge com a idéia de territério referida
as praticas materiais e simbdlicas vinculadas a um determinado espaco. Em seus termos, a
categoria pedago pressupoe um componente espacial como lastro para o seu componente de
sociabilidade, referente a construcao de vinculos e redes de relagdes sociais (lagos de paren-
tesco, de vizinhanca e de procedéncia e lacos construidos por participacao em atividades
comunitarias). A nocao de pedaco denota “lealdades, cédigos compartilhados, pertencimentos”.
De acordo com o autor:

E no pedaco que se tece a trama do cotidiano: a vida do dia-a-dia, a prdtica da
devocdo, o desfrute do lazer, a troca de informacées e pequenos servicos, os
inevitdveis conflitos, a participa¢do em atividades vicinais. Para uma popula-
cdo sujeita as oscilacoes do mercado de trabalho, a precariedade dos equipa-
mentos urbanos e a um cotidiano que ndo se caracteriza, precisamente, pela
vigéncia dos direitos de cidadania, pertencer a um pedaco significa dispor de
uma referéncia concreta, visivel e estdvel —dai a importdncia do cardter
territorial na definicdo da categoria. [...] Resumindo, nem a universalidade
abstrata do mundo legal, nem o particularismo das obrigacées e deveres dita-
dos por lacos de parentesco.

A proximidade e a contigliidade geograficas estabelecem um conjunto coerente de
praticas e de condutas em um bairro que constitui objeto de uma pesquisa referenciada por
Paugam (2003, p.23 1) que associa esses tracos as condicoes precarias de vida e, em conseq(i-
éncia, a uma gestao solidaria da pobreza:

No interior desse territdrio, as relacées sociais se traduzem por um conjunto de
praticas e condutas cuja coeréncia sé é efetiva segundo a légica da economia da
sobrevivéncia. A autora cita muitos tipos de trocas intimamente ligadas na vida
cotidiana e observa que as relagées sociais sdo definidas por um modo de vida que
implica uma convivéncia generalizada [...]. Em primeiro lugar, cita uma reciprocidade
de servicos, constante e regular (compras, guarda de criangas, assuntos administra-
tivos, mutirdo de dgua de madeira ou outros, ajuda em caso de doenga, etc), que se
manifesta também por continuos empréstimos de dinheiro, de mantimentos ou
roupas. Em segundo lugar, menciona as pensoes pontuais através de remuneragdo
em espécie ou in natura, que permitem, a todo individuo em condicées de pendiria, o
minimo para a sobrevivéncia. A comunidade confirma, assim, que estd de acordo
com os principios da gestdo soliddria da pobreza.

No contexto das sociedades pré-modernas, a comunidade imbrica-se ao territério-
lugar e constitui o ambiente de pertencimento, protecao e confianga, de referéncia identitaria.
No ambiente contemporaneo, em face da desconstrugao do Estado social e do trabalho como
principio estruturador das relagdes sociais, o espago da comunidade pode-se afirmar na pro-
visao da protecao préxima e no sentido de filiacao.
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Os pedacos - territérios da cotidianidade - podem-se apresentar, ainda, como um
campo privilegiado de lutas e de emergéncia de novos personagens na cena politica, apontando
para a dimensao da cidadania. Neste sentido, a despeito da impossibilidade de participacao
politica e da repressao a organizacao e a agao sociopoliticas que marcam o ciclo autoritario,
os espagos publicos de sociabilidade primaria e cotidiana conformaram-se como locus de
resisténcia nos intersticios dos arranjos da ditadura, espagos de construgao de interpretacoes
alternativas da realidade e de identidades coletivas. Constituiram o terreno concreto no qual se
situam e emergem os movimentos sociais nos anos 70/80, organizados a partir das condigoes
de vida e das reivindicagées em torno do consumo coletivo. (Magnani, 1984; Sader, 1988;
Costa, 1996)

Dirce Koga apresenta o territério como o chao concreto da vida cotidiana, das
politicas publicas e do exercicio da cidadania, como catalizador de potenciais de refundagao
do social e do politico. Conforme a autora:

O territério também representa o chdo da cidadania, pois cidadania significa vida
ativa no territério onde se concretizam as relagées sociais, as relagoes de vizinhanga
e solidariedade, as relacées de poder.[...] O direito a ter direitos é expresso ou
negado, abnegado, ou reivindicado a partir de lugares concretos: o morar, o estudar, o
trabalhar, o divertir-se, o viver saudavelmente, o transitar, o opinar, o participar
(Koga, 2003, p. 33).

Ressalta-se que as possibilidades de mobilizagao sociopolitica remetem ao conjunto
de relagbes sociais e a percepcao interativa e negociada de oportunidades e constrangimentos
da acao compartilhada por diversos atores. As acoes coletivas nao se constroem no vacuo, de
modo que as redes sociais informais (como, no caso em questao, as redes e relagoes sociais que
se vinculam aos pedacos e territérios especificos) constituem um nivel intermediario crucial
para entender o processo de mobilizacao. E nesse tecido social que os individuos interagem,
podem se influenciar mutuamente e negociar enquanto produzem o esquema cognitivo e
motivacional para a acao (Melucci, 1994, p. 65).

Pensar os territérios concretos e simbdlicos, associando-os aos potenciais de consti-
tuicao de redes de sociabilidade, de construcao e de apresentacao de identidades coletivas, de
organizagao sociopolitica e de reinvidicacao e exercicio da cidadania, nao se revela um empre-
endimento destituido de problemas e de questionamentos evidentes. A correspondéncia estri-
ta entre as unidades espaciais ou territoriais (sejam bairros, vizinhancas e areas determinadas
das cidades) e determinados contetidos sociais nao pode, certamente, ser tomada como um
pressuposto.”

O préprio trabalho de Paugam (2003, p. 234) revela isso. O estabelecimento de
relagdes sociais de vizinhanca, o sentido de pertencimento e de filiacao referenciado ao terri-
toério, pode facilmente nao se realizar, em decorréncia de varios fatores, como demonstra em
sua pesquisa. A mobilidade social intensa, a heterogeneidade social (que pode ser reforcada

7 Como assinalam, desde os anos 70, autores da chamada escola marxista francesa, como Manoel Castells, que
descartam supor contetidos sociais ou culturais especificos vinculados a um determinado recorte ou forma
espacial.
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pelas politicas de assisténcia) e a percepcao de diferencas entre os grupos podem implicar uma
atitude social de distincao que impede a construgao de vinculos comunitarios e a reivindicagao
coletiva por melhoria da condigbes de vida.

O exame efetuado das nocdes de territério e de territorialidade possibilita o
questionamento dos termos possiveis (e distintos) de incorporacao dessa dimensao as légicas
de formulacao e implementagao das politicas sociais e de seus instrumentos.

Tendo em vista o sentido mais estrito e tradicional de territério, a incorporacao de
sua dimensao vincula-se a consideragao dos limites politicos e administrativos para as interven-
¢oes publicas. Neste sentido, como mencionado, especialmente em face de processos de
descentralizagdo (sobretudo intramunicipal) pode-se referir a um certo patamar de
territorializacao presente nas politicas publicas de um modo geral, assumam, ou n3o, tal pre-
tensao.

Tomando-se a nogao de territorialidade nos termos de Lemos (2000), sua considera-
¢ao no ambito das politicas sociais remete as (re)definicoes possiveis de limites administrativos
e dos recortes de intervencao estatal, que podem partir de diferentes critérios territoriais.
Nesse sentido, também cabe destacar que as politicas (re)afirmam ou (re)definem
territorialidades a partir de seu recorte de atuacao.

As demais concepcoes referenciadas (da antropologia urbana, por meio da nocao de
pedaco, de espaco da comunidade baseado nos territérios fisicos e simbdlicos, de espaco
social) compartilham, em diferentes medidas, o reconhecimento das multiplas dimensoes e
relacdes sociais que constroem um determinado territério e que sao construidas em um deter-
minado territério, desvelando dimensdes que se distendem além da delimitagao geopolitica e
administrativa e além da concretude do espaco fisico. Incorporam as dimensées do cotidiano
vivido, da inscricao das relagdes sociais no espaco e dos liames entre os grupos sociais e o
espaco. Neste enquadramento, a territorialidade vincula-se as praticas sociais materiais e
simbdlicas associadas a apropriacdo do espaco pelos grupos sociais. Levar em conta essas
dimensdes socioespaciais nas politicas sociais implica esforcos de maior refinamento e enver-
gadura.

Em seguida a qualificacdo da nocao de territorialidade, busca-se questionar a relevan-
cia do fator territorial ou socioespacial na selecao do publico-alvo das politicas sociais. Em que
medida levar em conta ou adotar critérios territoriais nesta definicao constitui uma alternativa
para a focalizagao tradicional e contribui para o enfretamento da pobreza, da desqualificacao
e da exclusao social?

Desigualdades e Exclusao Sécioespacial: A Relevancia da Territorialidade
nas Politicas Sociais

O quadro socioespacial brasileiro nao se apresenta homogéneo. Ao contrario, tem
sido qualificado como desigual e excludente. Tampouco se apresenta como espontaneo ou
acidental, mas decorrente de uma trajetéria de urbanizagao brasileira intensa e rapida, marcada
pela intervencao do Estado, que, de um lado, irriga e privilegia os interesses do mercado e da
acumulacao urbana e, de outro, deixa a deriva as cidades e maior parte de sua populacio, que
se abriga expressivamente na informalidade. Hoje, mais de 80% da populacao é urbanae em
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torno de sua metade vive em aglomeracdes urbanas, o que autoriza a afirmacao de Villaga
(2003) de que a cidade brasileira é hoje o palis.

O Brasil esta estampado nas cidades. Sendo o pais, elas sdo a sintese das
potencialidades, dos avancos e também dos problemas do pais. [...] Nossas cidades
sdo hoje o locus da injustica social e da exclusdo brasileiras. Nelas estdo a violéncia,
a baixa escolaridade, o precdrio atendimento a satide, as mads condicoes de habitacdo
e transporte e o meio ambiente degradado. E a nova face da urbanizagdo brasileira
(Villaga, 2003, p. 28).

Em perspectiva, importa assinalar que a questao urbana (de sua tematizagao desde o
inicio do século as intervencdes nas cidades) desvincula-se no cenario brasileiro da questao
social e dos pressupostos de reforma social de “changer la ville pour changer la vie” 8 constitutivos
dos idearios das politicas e planejamento urbanos, desde as suas raizes modernas. Enquanto a
questao social aqui se articula ao projeto de construgao da nagao, o planejamento e ainterven-
cao nas cidades dissociam-se do viés includente que cunhava as condi¢es do direito dos
trabalhadores a cidade e as politicas voltadas para suas condicdes de vida (Pechman, 1996, p.
358).

Ao lado desse vicio de origem, os processos de formulagiao e implementacao das
politicas urbanas no contexto autoritario, notadamente até os anos 80, pautam-se pelo
centralismo-tecnocratico, pelas légicas particularistas na relagao entre Estado e sociedade, e
pela auséncia ou escassez de possibilidades de participacao cidada e de influéncia dos diversos
grupos nos processos decisorios. As desigualdades socioespaciais imbricam-se as assimetrias
de poder politico entre os diversos estratos sociais. ’

Considerando o cenario das cidades brasileiras contemporaneas, tecido a partir dos
determinantes histéricos e das disjuncoes do processo de urbanizagao, no minimo trés ques-
toes apresentam-se em favor do argumento de relevancia da consideracao da variavel territorial
nas politicas sociais, em seus cortes redistributivos e enderecados a inclusao.

A primeira questao refere-se as sobreposicoes entre as desigualdades socioespaciais
e as socioeconémicas. Alguns dados do déficit habitacional brasileiro podem ilustrar esta
afirmacao. A precariedade ambiental sobrepoe-se a insuficiéncia de renda: mais da metade dos
domicilios carentes por infra-estrutura se concentram na faixa de renda familiar de até 3 sala-
rios minimos. A intersecao das caréncias relativas ao habitat com as desigualdades de renda
evidencia-se no percentual de 83,2% do déficit habitacional composto pela faixa de renda
familiar de até 3 salarios minimos ou, ainda, pelo percentual de 63,9% correspondente as
familias com renda de até 2 salarios minimos em situacao de coabitacao ou vivendo em domi-
cilios precarios. Um elemento central neste quadro refere-se a informalidade. Uma parcela
expressiva da populacao em situagao de ilegalidade fundiaria encontra-se na faixa de renda de
até 3 salarios minimos de renda mensal familiar (Fundacao Joao Pinheiro, 2001).

8 “Mudar a cidade para mudar a vida”, que constitui um mote de reforma social no contexto do delineamento
do urbanismo e das politicas da cidade francesas.

° Vérios autores, dentre os quais Villaca (2003) e Rolnik (2000), destacam o paralelo entre as dimensdes da
desigualdade territorial e a assimetria de poder politico entre os diversos segmentos sociais.
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A cidade informal abrigava ao final do século anterior cerca da quarta parte da popu-
lacao no caso das grandes metrépoles do Sudeste, alcangando uma proporgao ainda maior nas
cidades do Nordeste. Deste modo, as favelas representam um fenémeno de magnitude expres-
siva no pais, intrinsecamente constitutivo da ordem urbana de risco que se estabeleceu e se
reproduz.'”

No caso dessas areas, nao é apenas a situacao de informalidade conformada a partir
da ocupacao de terras (publicas e privadas) que reflete a negacao do direito a cidade. Trata-se
de espacos residuais e, geralmente, a margem dos interesses do mercado formal, em face das
precarias condicbes do meio-ambiente, em que se entrecruzam precariedades urbanisticas e
habitacionais.

Configurando nitidos recortes no tecido socioespacial, as favelas remetem a
territorializacao da pobreza e a prépria organizacao socioespacial das cidades. As intersecoes
entre pobreza e determinadas areas da cidade nao se esgotam na problematica das favelas.
Revelam-se, também, em extensas manchas periféricas caracterizadas pela precariedade
ambiental, pela conjuncao de déficits de toda ordem e, mesmo, por algum gradiente de
informalidade, no caso loteamentos irregulares. Pode-se sustentar a espacializacao dos dife-
rentes estratos sociais definindo recortes e gradientes de acessibilidade ao que o urbano, em
tese, traduz. As areas ocupadas pelos estratos privilegiados apresentam as melhores condi-
¢6es ambientais e vantagens locacionais e tendem a concentrar infra-estruturas, bens, servigos
e equipamentos.''

Ainda no ambito da organizacao espacial, os processos de segregacao
socioespacial tém se desenhado em novas versoes, expressas em territorialidades exclusi-
vas e defensivas nos extremos da estratificacao social. De um lado, as favelas tém, em
muitos casos, suas fronteiras fortemente demarcadas pela violéncia e pelo crime organiza-
do, resultando em areas sitiadas que imputam altos custos a populacdo local. De outro
lado, os condominios fechados e outras formas de espacializacao defensiva das elites
multiplicam-se nas grandes metrépoles. Em ambos os casos, conformam-se territorialidades
claramente delimitadas, que apresentam homogeneidade interna significativa. A confor-
macao desses territérios nitidamente segregados, dentre outras implicacoes, rebate-se
em déficits de urbanidade, nas possibilidades e nos termos de convivéncia entre os seg-
mentos distintos da estrutura social.

Ha muito se destaca que as desigualdades desenhadas no territério constitu-
em expressao das desigualdades socioeconémicas. Recentemente, tem-se enfatizado
que a organizagao espacial por si sé constela precariedades, exclusdo e desigualdades
e reafirma a negacao de acessibilidades e oportunidades. Neste sentido, o quadro
socioespacial em si constitui-se em matriz de reproducao de desigualdades sociais e
de exclusao, vinculadas as condigdes precarias de vida urbana e as dimensdes qualita-
tivas de pobreza urbana para um contingente expressivo da populagdao, como bem
retratado por Rolnik (2000):

1% A expressio “urbanizagdo de risco” foi cunhada por Raquel Rolnik como expressao dos padrées de urbanizacao
precarios e excludentes da cidade informal.

"' Ver o estudo comparativo que Villaca (1998) realiza cotejando diversas metrépoles brasileiras e mostrando
a nitida espacializacdo das elites em setores. Diversas pesquisas da Fundagdo Joao Pinheiro também abordam
a espacializacao da pobreza e a sua metropolizacdo.
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O quadro de contraposicao entre uma minoria qualificada e uma maioria com condi-
cbes urbanisticas precdrias relaciona-se com todas as formas de desigualdade,
correspondendo a uma situagdo de exclusdo territorial. Essa situagdo de exclusdo é
muito mais do que a expressdo da desigualdade de renda e das desigualdades sociais:
ela é agente da reproducdo da desigualdade de renda e das desigualdades sociais. Em
uma cidade dividida entre a porcado legal, rica, e com infra-estrutura, e a ilegal, pobre
e precdria, a populacdo que estd em situacdao desfavordvel tem muito pouco acesso
a oportunidades de trabalho, cultura e lazer” (Rolnik, 2000, p. 6).

Também o pesquisador Eduardo Marques reporta a espacializacao da pobreza e
destaca o territério como fator de reproducao da pobreza:

A pobreza ndo apenas se espacializa, se espraia como um tapete, mas tem no
territério uma de suas facetas. E possivel comprovar isso estatisticamente mas
também com estudos qualitativos: grupos igualmente pobres em locais diferentes
tém horizontes diferentes. Isso tem a ver com os contatos. A segregacdo muito
intensa causa uma homogeneidade muito grande, faz com que ndo se tenham contatos.
Sao os contatos que trazem o emprego, a troca entre modos de vida, a intensidade
das relagoes socidais, o fluxo da riqueza para dentro das comunidades pobres (Folha
de S. Paulo, 05/09/2004).

Os liames entre territério, processos de segregacao socioespacial e exclusao podem
ser problematizados, ainda, sob o angulo da construgao de representagdes sociais negativas
(internas e externas) em relacao a determinadas vizinhancas ou areas da cidade. Essas repre-
sentacoes podem implicar a estigmatizacao de determinadas areas e a desqualificacao de seus
moradores, aprofundando o processo de exclusao social e delineando uma espiral de degrada-
¢ao desses espagos.

Neste sentido, Lupton e Power (2002) exploram a relacao entre exclusao social e
vizinhanca, assinalando a existéncia de bolsdes de privacao, que conjugam desemprego, pro-
blemas com moradia, educacao e satide e criminalidade, assinalando que a concentracao de
problemas nao é acidental. Cada vizinhanga tem caracteristicas intrinsecas — localizacao, base
econdmica, acessibilidade aos servicos e equipamentos urbanos, padrao habitacional — que
impactam as atitudes, os comportamentos e as interacdes assim como reduzem as oportunida-
des. Observam a concentracao de segmentos desprivilegiados em areas mais precarias. Essa
conjuncao pode implicar a amplificagao das precariedades e dos problemas locais, desde a
degradacao urbano-ambiental, a representacao da area como perigosa ou de reputacao duvi-
dosa e a ocorréncia de crime e desordem, que leva a maior degradacao socioespacial...

A partir de Paugam (2003) pode-se referir a construcao de uma imagem negativa e a
desqualificacao de determinadas areas da cidade, que podem ser discriminadas e estigmatiza-
das, amplificando o processo de exclusao. O autor explora a constituicao e apresentacao de
identidades sociais negativas vinculadas aos tracos de desvalorizagio e degradacgao local em
seu estudo focalizado em um conjunto habitacional. Assinala que morar em um espaco
desqualificado equivale a um sinal de pertencimento a um estrato inferior, implicando uma
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interiorizacao do status de desvalorizacao e de desqualificacao social. Entretanto, o autor nao
sugere a constituicao e apresentacao de uma identidade negativa como destino selado das
areas multidegradadas, uma vez que os lagos de sociabilidade e as mobilizagdes na defesa de
um territério podem ancorar a construcao de identidades coletivas e impulsionar a melhoria
das condicbes de vida locais.

A discussao até aqui efetuada indica, no minimo, a relevancia do territério como
critério de focalizagao das politicas sociais. Indica, também, a pertinéncia de investimentos
concentrados e de convergéncia de esforcos intersetoriais nas areas mais precarias e segregadas
que se configuram como territérios de exclusao socioespacial. Em perspectiva mais abrangente,
sinaliza que repensar a inclusao social a partir do territério supde incorporar as abordagens a
questao do direito a cidade e cidadania.

Politicas Territorializadas e o Territério Como Critério de Focalizacao:
Potenciais e Problemas

Michel Autés (apud Castell, 1998, p. 550) efetiva uma distincao valiosa entre politicas
territoriais e politicas territorializadas, embora na pratica as fronteiras entre as duas categori-
as possam nao se mostrar tao claras. As politicas territoriais assumem a centralidade do
territério como espaco privilegiado de formulacao e de gestao territorializada, implicando a
mobilizagao dos recursos locais para tratar os problemas sociais. Sua originalidade assenta-se
na possibilidade de experimentalismo na gestao social a partir da dimensao concreta do lugar
e de seus personagens. Sua ambigiiidade pode resultar na manutencao dos conflitos sociais
locais, de forma que uma questao-chave nessas politicas esta em seus alcances ou na natureza de
parametros que podem ser controlados a partir de uma acao localizada (Castell, | 998; Koga,
2003).

As politicas territorializadas correspondem a aplicagao local de uma politica a um
territério, o que, em certa medida, ocorre em face dos processos de descentralizacao. Constitu-
em-se como alternativa aos modelos tradicionais das politicas sociais, implicando a incorpora-
cao daintersetorialidade nas logicas de intervencao (Castell, | 998; Koga, 2003). Essas politicas
remetem, portanto, a redefinicaio do mecanismo de focalizacao a partir da dimensao do territé-
rio."?

Desde o final dos anos 80, re-emerge o interesse nas politicas voltadas para a redu-
cao da pobreza, devido a critica em relacdo aos efeitos das estratégias de ajuste fiscal e a
politizacao dos temas relativos ao desenvolvimento, que acompanham as tendéncias de demo-
cratizacao e descentralizacao. Ao lado da promocao da produtividade urbana, as intervencoes
voltadas para a reducao da pobreza constituem um ponto de consenso entre as agéncias
multilaterias e bilaterais que compartilham uma visao que associa o crescimento da pobreza
urbana ao crescimento demografico e aos constrangimentos que limitam a geracao de empre-
g0 e 0 acesso aos recursos produtivos, ao crédito e a renda (Carmona; Burgess, 2001, p. 39).

Em contraposicao perversa a concepcao universalista, as intervencdes sociais tém
2 Koga (2003, p. 227) pertinentemente chama atencio para o fato de que o territério apresenta-se como palco das

velhas politicas, da incorporacao de velhos modelos aos lugares novos. Isso ocorre nas administracdes descentralizadas
que n3o alteram as ldgicas ou o desenho das intervencées no sentido de assumir um formato intersetorial.
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sido concebidas como estratégias compensatorias de reducao da pobreza e marcam-se pela
seletividade e pela focalizacao nos segmentos mais vulneraveis, muitas vezes, caracterizando-
se por um cunho emergencial. Os critérios de focalizacao adotados nao raro sustentam-se nas
medicdes das linhas de pobreza (ou em outras medicdes econémicas), privilegiando o publico
abaixo da linha de pobreza ou, ainda, abaixo da linha de indigéncia. Neste sentido, a consideracao
do territério como um critério norteador das intervencdes representa um avanco e alternativa
de enfrentamento a multidimensionalidade da pobreza e aos processos (velhos e novos) de
exclusao socioespacial.

Para além da polarizacao do debate universalismo versus focalizacao, destaca-se que
a énfase na territorialidade como um critério alternativo de focalizacao nao significa assumir as
premissas da focalizacdo em detrimento da universalizagao ou de um Estado minimalista. Nao
se descarta o horizonte da garantia (por meio da acao do Estado) dos direitos sociais e
urbanos (educacao, salide, assisténcia social, habitacao, saneamento e servicos urbanos) de
forma a equalizar em patamares razoaveis as condi¢des de vida da populagcao. Tao-somente
implica assumir a necessidade do estabelecimento de prioridades nas intervencdes sociais (no
bojo de uma perspectiva de universalizacao) e aimportancia do refinamento destas definicoes.

Quais sa0 as possiveis vantagens e potenciais da selecao territorial do publico-alvo
para as politicas sociais, que assim assumem o carater de politicas territorializadas, ou mais
além, podem-se constituir em politicas territoriais nos termos enunciados?

Um primeiro aspecto refere-se a conexao entre territorialidade e descentralizacao,
que aponta para a gestao de proximidade. Como ja mencionado, a partir dos arranjos
estabelecidos no texto constitucional relativos a descentralizagao politica e administrativa e
aos papéis reservados aos governos locais brasileiros no ambito da producao e gestao das
politicas sociais, estas ja apresentam um certo grau de territorializacao referida a dimensao
local. Além disso, muitos municipios (como Belo Horizonte) investiram na descentralizacao
intramunicipal, transferindo atribuicoes para as administracoes regionais, implicando, assim,
um maior grau de territorializacao da acao publica.

A argumentacio valorativa da descentralizacao e da esfera local pode ser aplicada
também aos arranjos de descentralizacao intramunicipal que estabelecem recortes territoriais
para a agio puUblica. Os argumentos localistas nao sdo exatamente novidade'®: sublinham o
papel da esfera local na expansao da democracia, delineado pela proximidade com os cidadaos,

13 Os argumentos localistas referenciados constroem-se na primeira metade do século XX. Adiante, no contexto
do pds-guerra, as abordagens localistas centram-se na defesa da autonomia local como um meio de realizagcao
dos compromissos do Estado de Bem-Estar keynesiano. O discurso neolocalista contemporaneo (construido a
partir de meados dos anos 70) incorpora duas vertentes de argumentos que revalorizam a esfera local,
sobretudo a partir de sua proximidade com os cidadaos. A primeira centra-se na eficiéncia alocativa, sustentando
que os governos locais apresentam melhores condi¢des de alocacdo de recursos e de resposta as necessidades
e demandas locais. A segunda enfatiza os aspectos de controle publico, accountability e democratizacao da
gestao publica Nesta direcao, o local é sublinhado como espaco privilegiado de experimentalismo e de inovagao
institucional, apontando mudancas qualitativas no ambito da gestao e das praticas locais, especialmente no que
se refere as relagdes entre o governo e a sociedade civil. Mais além, o discurso neolocalista ressalta a centralidade
do local na conjuncao com os processos globais vinculados a reestruturacao do capitalismo. Remete a
democratizacdo da gestdo publica e a repolitizacdo e revalorizacdo da natureza politica dos governos locais
Nesse enfoque, a nocao de poder local pode ser evocada, ndo se resumindo as fronteiras do governo, uma vez
que o lugar de exercicio do poder nao se restringe a esfera do Estado, mas encampa os diferentes atores e
relagdes sociais inscritos ou articulados no espaco local.
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e ressaltam as oportunidades mais amplas de participagao politica e de aprendizado
democratico em decorréncia desta proximidade. Ao lado disso, a distribuicao mais eficiente
dos servigos é também apontada como um elemento virtuoso da esfera local.

O aprofundamento da descentralizacao intramunicipal em direcao a desconcentragao
da provisao dos servicos e implementacao das politicas sociais traduz-se na gestao de
proximidade, que, potencialmente, favorece maior eficiéncia, controle publico e democratizacao
das relagbes entre o governo local e os cidadaos.

Em sua concepgao mais ampla, a descentralizagao intramunicipal pode ser tomada
como meio privilegiado de partilha de poder decisério com a sociedade a partir da criacao de
canais de participagao (formais ou informais) nesta escala regionalizada. Ou, a partir dessa,
numa escala ainda mais préxima do cidadao, como a da gestao de programas e projetos sociais
que adotaram a territorialidade como critério. Nesses casos, a proximidade com os espagos
publicos de interacao cotidiana, de organizacao e mobilizagao societaria, favorece a participacao
em canais de interlocucao com o Poder PUblico. A amplitude dessa participagao nessas instancias,
seus papéis e alcances, e o reconhecimento e incorporacao dos sujeitos sociais, de suas
expectativas e projetos, nas decisoes relativas ao local podem (re)definir a clivagem entre o
carater territorializado ou territorial da politica social.

A gestao de proximidade associa-se a tendéncia crescente (e coexistente com as
légicas convencionais segmentadas e especializadas) de incorporacao dos principios de
intersetorialidade, de matricialidade e de abordagem integral nas politicas publicas, a partir de
recortes territoriais e/ou tematicos (como o mote de inclusao social). A perspectiva de gestao
de proximidade e de intersetorialidade vinculada a territorializagdo comparece na concep¢ao
de programas sociais como o BH-CIDADANIA, da Prefeitura de Belo Horizonte, ou do
Programa de Inclusio Social, de Santo André, que intervém em assentamentos informais. '*

A intersetorialidade permite abordar de forma mais global os problemas urbanos e
sociais em seu carater complexo e multidimensional. A cidade pode ser considerada como
local privilegiado para a acao intersetorial, como “espaco definido territorialmente e socialmente,
onde os problemas se manifestam”. A conexao territorialidade e intersetorialidade, tendo em
vista a inclusao social e qualidade de vida, coloca em relevo as intervengoes que “a partir de
recortes territoriais identifiquem conjuntos populacionais em situagbes socioeconémicas
similares” objetivem alcancar resultados integrados e promover impacto positivo nas condi¢oes
de vida (Menicucci, 2002, p. 12).

As légicas intersetoriais e matriciais, ou mesmo de abordagem integral, incorporadas
como caracteristicas das politicas e de seus programas nao se isentam de desafios, postos
desde as disjungdes com as estruturas e as légicas tradicionais setoriais e segmentadas. Ou
seja, essas caracteristicas requerem, em diversos niveis, mudancas institucionais para a sua
efetividade.

A despeito desses possiveis méritos e potenciais, como qualquer outro elemento
mobilizado na formulacao de politicas, programas e projetos sociais, a territorialidade, como
um suporte da focalizacao, apresenta limites. Constitui uma alternativa e um avango, mas nao

4 A respeito da discussdo das tendéncias de renovagdo nas politicas publicas, ver Blanco (2003); Brasil (2004);
Farah (1997). A respeito do programa desenvolvido pela Prefeitura de Santo André, ver a analise de Carla
Bronzo Ladeira Carneiro (s/d)
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pode ser tomada como um critério exclusivo e tampouco como sucedaneo dos critérios
convencionais de focalizagao nas politicas sociais. Mesmo informado por referéncias conceituais
e outras experiéncias, o fato 6bvio de que cada caso é um caso segue como uma maxima nos
processos de concepcao de intervencoes sociais.

O foco no territério envolve alguns problemas e riscos. Dentre eles, o principal parece
ser no caso de areas socialmente mais homogéneas e segregadas, um possivel reforco desses
aspectos de segregacao defensiva. Nesse sentido, Paugam (2003, p. 224) afirma que a
intensificacao da imagem negativa que os habitantes de uma determinada area fazem de si é um
risco que se apresenta na selecao espacial do publico-alvo das intervencoes.

A proépria participacao cidada por meio de canais previstos na escala das intervencoes
territorializadas apresenta seus dilemas. De um lado, as condi¢es de proximidade mostram-
se favoraveis a mobilizacao dos atores sociais nesses processos, em face da concretude das
questdes em jogo, voltadas para as condicoes de vida cotidiana dos moradores. De outro, a
participacao pode se circunscrever aum carater restrito, instrumental (e instrumentalizavel) e
pontual, em detrimento das possibilidades de participacao ampliada, referidas a problematizagao
e a influéncia em relacao aos instrumentos normativos, a definicio de macroprioridades, as
intervencoes sociais e urbanas de carater mais global e abrangente, e aos possiveis
questionamentos em relacio a atuacio do Poder Piblico.'* Pode-se dizer que, em seus termos
restritos, a participacao nao chega a alcancar seus potenciais sociopoliticos e emancipatorios
no ambito dos atores societarios e de suas relagées com o Estado, embora nao se possa
descartar a possivel abertura dessa trilha.

Podem ser elencados, ainda, outros riscos, sobretudo ao se desconsiderar a insercao
e as relagoes espaciais das areas selecionadas com o seu entorno, com a cidade e com mesmo
com o espaco metropolitano. Sabemos que as intervencdes publicas, além dos efeitos
pretendidos podem gerar externalidades negativas, dependendo do escopo e da envergadura
das intervencoes. Por exemplo, em um contexto de precariedades, a melhoria significativa na
disponibilidade de equipamentos e de acesso aos servicos urbanos e sociais pode acarretar a
valorizacao imobiliaria da area, o que pode implicar a atracao ou mesmo a expulsiao de
populagao.

Em relacao aos espacos contiguos, por exemplo, considere-se um aglomerado de
favelas, formado por diversas vilas-favelas que tém seus limites definidos e que também se
diferenciam a partir dos processos de ocupacao, da situacao fundiaria, da localizacao e da
infra-estrutura disponivel, dentre outros aspectos. A focalizacao e as conseqlientes intervencoes
sociais e urbanas no aglomerado como um todo contribuiriam nao apenas para o enfrentamento
da problematica da pobreza e da exclusao social, como também para a sua maior integracao
com a cidade e para a inclusao socioespacial. Contudo, se, em virtude dos critérios de focalizacao
adotados, as intervencoes publicas vierem a privilegiar ou concentrar-se em uma e outra vila-
favela em detrimento das demais, podemos supor nao apenas as melhorias diferenciais geradas
pelas intervencoes, mas também impactos adversos no plano sociocultural. Esses impactos
podem se traduzir na construcao e difusao de representagdes diferenciais, de recriagao de
diferencas, de desqualificacao e, mesmo, de estigmatizacao das areas mais precarias.

'* A distincdo entre participacio restrita e instrumental versus participacdo ampliada, que se constitui em uma
importante referéncia para a abordagem do tema da participacdo, encontra-se em Azevedo e Prates (1991).
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A consideracao do territério como de parametro de focalizagao implica evocar
medidas socioterritoriais que sustentem as escolhas das areas de intervencao social. A concep-
¢ao desses suportes para a territorializagao das politicas sociais mostra-se de extrema impor-
tancia, uma vez que estabelecem, nas palavras Boaventura de Sousa Santos referidas aos
mapeamentos, “distorcoes reguladas de territdrios sociais, que criam ilusdes crediveis de
correspondéncia”(Santos, 2000, p. 198). Ou, em sentido convergente, as medidas
socioterritoriais constituem instrumentos de reflexividade institucional cujo objetivo é implicar
cidadaos, decisdes politica e atores sociais-chave em processo de agao sobre a exclusao.
(Stoer, Magalhaes e Rodrigues, 2004)

Medidas Sécioterritoriais: Aproximacoes com os Territérios de Desigual-
dade e Exclusao

Compbe o repertério das medidas socioterritoriais a construcao de dados referidos
ao territério em suas diversas escalas sociopoliticas até o ambito municipal. Neste universo de
dados, geralmente as cidades tém correspondido a maior aproximagao ou ao recorte mais
desagregado de informacdes, ainda que se apresentem internamente fragmentadas em territ6-
rios e pedacos heterogéneos e desiguais. Essa diferenciacao nos territérios das cidades sugere
arelevancia das medidas socioterritoriais ainda mais desagregadas como elemento fundamen-
tal de referéncia para a producao das politicas locais. Coloca também em foco o questionamento
dos possiveis critérios adotados para a desagregacio das medidas intraurbanas.'®

Contudo, a ampliacao na producao e oferta de dados territorializados na dimensao
intra-urbana é relativamente recente. As medidas socioterritoriais desagregadas na dimensao
intra-urbana revelam diferentes premissas, propostas e metodologias para a identificacao das
desigualdades sociais. Uma referéncia central para essa discussao encontra-se no trabalho de
Koga (2003) que norteara esta abordagem.

A autora desenvolve uma tipologia das medidas socioterritoriais com a sua caracteri-
zacao e indicacdo da metodologia empregada na construgao dos indicadores. A primeira
categoria identificada refere-se as medidas genéricas urbanas que implicam a construcao dos
indicadores pelos segmentos relacionados a pobreza. Nesse grupo, enquadram-se as medidas
residuais, como as linhas de pobreza e de indigéncia, as medidas tematicas, como os indices
Gini e Theil (medidas de desigualdade de renda) e o Mapa da Fome e medidas complexas,
como o IDH - indice de Desenvolvimento Humano (com indicadores de renda, educacgao e
satde) eo ICV - indice de Condicoes de Vida (que acrescenta ao IDH indicadores de habitacao
e infancia) (Koga, 2003, p. 87).

A segunda categoria refere-se as medidas intra-urbanas, que se mostram mais centrais
para o propésito deste trabalho. Dentre essas, identifica medidas genéricas, como o calculo do
IDH ou ICV desagregado no nivel de bairros.

O Mapa de Exclusao/Inclusao Social de Sao Paulo e o IQVU- indice de Qualidade de
Vida Urbana de Belo Horizonte classificam-se como medidas normativas. O primeiro desagre-

'*Embora o Censo tenha estabelecido setores censitarios como base de coleta e sistematizacao das informacdes,
os resultados divulgados pelo IBGE apresentam as cidades como menor nivel de desagregacao (Koga, 2003).
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ga os dados por distritos e apresenta indices de autonomia, qualidade de vida, desenvolvimen-
to humano e eqtiidade, com base no padrao de inclusao social. Além dos indicadores utiliza-
dos, o Mapa apura, por meio de pesquisa qualitativa, a percepcao de inclusao e de exclusao
social da populagao, possibilitando a aproximacao de suas medidas com o plano da experién-
cia de seus moradores e construindo referéncias sobre suas expectativas. Este aspecto e sua
concepgao como instrumento de transformacao da realidade apontam para o seu carater
inovador.

No caso do IQVU, concebido com o objetivo de monitorar os impactos das interven-
¢oes e de subsidiar as intervencdes publicas, foram utilizados 75 indicadores e | | indices
agregados relativos a oferta de servigos urbanos e a acessibilidade aos bens e servicos locais,
referenciados as Unidades de Planejamento. Ainda na categoria das medidas intra-urbanas,
inscrevem-se as medidas tematicas, como [VS - indice de Vulnerabilidade Social de Belo Hori-
zonte, que privilegia os servigos urbanos na sua construcao e volta-se para a identificagao das
situagoes de vulnerabilidade e exclusao, de modo a orientar a focalizacao das politicas sociais.
Como o IQVU, o IVS considera as Unidades de Planejamento como unidades mais desagregadas.

Nao cabe aqui explorar as premissas, metodologias e componentes dessas medidas
socioterritoriais, que constituem propostas distintas de apreensao das desigualdades intra-
urbanas. Destaca-se o papel desses instrumentos de contribuir para o direcionamento das
intervencoes e de permitir a avaliagao de impactos, o monitoramento das politicas e o controle
publico, favorecendo a eficacia e a eficiéncia na gestao das politicas locais. Mais além, confor-
me Koga (2003, p. 106):

Parece se fazerem necessdrias novas formas de resgatar o pertencimento ao lugar, a
cidade. Neste sentido, as metodologias de representacdo das desigualdades e, ao
mesmo tempo, da totalidade da cidade contribuem para uma identificagdo maior dos
cidadaos com o conhecimento do lugar.

O investimento relativamente recente e bem sucedido na construgao e emprego de
medidas socioterritoriais intra-urbanas em algumas metrépoles brasileiras sugere potenciais
de avanco significativo na gestao das politicas locais e de incorporacao do territério como um
critério de intervencao. Sugere também possibilidades de refinamento dessas medidas, de
aprimoramento dos indicadores e de maior aproximacao com as dimensoes dos territérios
vividos.

Politicas Territorializadas e Politicas Territoriais: Consideracoes Finais

O percurso realizado pretendeu, em primeiro lugar, iluminar a expressao socioespacial
das desigualdades sociais e das dimensdes dos processos de exclusao social. Em conseqiiéncia,
argumenta no sentido da importancia do territério — em sua acepcao mais ampla de espaco
vivido — como elemento potencial de balizamento das intervengdes sociais e de sustentagao do
carater redistributivo mais efetivo das politicas sociais. A consideracao da dimensao da
territorialidade aporta novas questoes para o debate relativo a inclusao social e a cidadania.

As transformagoes contemporaneas da questao social recolocam a problematica a
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ser enfrentada politicas sociais, desafiam os modelos tradicionais de intervencao e reivindicam
novas légicas e pardmetros para sua concepcdo:'” descentralizadas, intersetoriais, fundadas
no territério e enraizadas na participagao cidada, de forma a reconhecer e assumir, como
indica Koga (2003) “os sujeitos na condicao de protagonistas.” Caberia, nesse sentido, assumir
os pressupostos das politicas territoriais, conferindo centralidade a dimensao do lugar, propi-
ciando a experimentagao a partir da gestao democratica do lugar e reorganizando mais pro-
fundamente as formas de acao publica?

Em um contexto de desigualdades sociais profundas e de processos de exclusao por
certo afirma-se como importante qualificar os territérios mais precarios, concentrando inves-
timentos e linhas de intervengao matriciais, colocando em relevo o papel do poder publico. Em
resumo, trata-se da inclusio social e socioespacial, como faces imbricadas de um mesmo
processo, trata-se de assegurar o direito a cidade em suas multiplas dimensoes, sociais e
urbanas.

Cabe questionar as possiveis virtudes e os problemas de se reforcar a dimensao
territorial do espaco vivido, dos lacos sociais e dos pedacos que se estabelecem no territério
e constituem um suporte para grupos, familias e individuos fragilizados. Nessa direcao, um
argumento decisivo apbia-se em Paugam (2003, p. 34), que observa nos segmentos fragilizados
um processo de deslocalizagao social e de aprendizado da desqualificacao social, de dificulda-
des de insercao e de perda das referéncias de identidade e de status, que se revelam no
isolamento progressivo e no recuo para a esfera das relagdes domésticas e da protecao familiar.

Diversos questionamentos foram objeto de discussao no decorrer do texto, desde os
riscos de reforcar a segregacao e a exclusao socioespacial, aos riscos de despolitizacao vincu-
lados aos arranjos circunscritos de participacao cidada ou de sua instrumentalizagao. Neste
caso, salienta-se aimportancia de diversos canais e mecanismos de participacao, com alcances
e papéis complementares, e, principalmente de instancias transversais, como o Orcamento
Participativo e as Conferéncias das Cidades, que costuram os recortes territoriais e setoriais,
desembocando na problematizacdo mais geral da cidade. Os riscos relativos a participacao
podem ser relativizados, assim, em contextos de governos comprometidos com as premissas
da gestao democratica das cidades.

Diversos desafios se apresentam em dupla perspectiva, tanto para os gestores sociais
quanto para a populagao focalizada nas intervencoes. Para os gestores das politicas e de seus
instrumentos, desde a construcao dos problemas as escolhas desenham-se no fio da balanca,
em um universo de dilemas de dificil solucao, no qual ndo se apresentam respostas prontas,
faceis ou imediatas. Contudo, para todos os atores a reflexividade coloca-se como trilha
possivel a ser percorrida, com as revisoes e corregoes de rota que se fizerem necessarias.

Para finalizar, recorre-se a aposta de Dirce Koga (2003, p. 259) de considerar o
territério como “um novo elemento catalizador de potenciais e de reinvencao da cidadania.”
Em que termos esta aposta pode se concretizar em cada contexto concreto deixa-se como
uma questao em aberto.

'7 Castell (1998, p. 542) afirma que as politicas de inclusdo tém que reinventar tecnologias de intervengio aquém
das ambicdes das politicas universalistas mas diferentemente de uma légica “de agdo particularistas com
objetivo estritamente reparador, corretivo e assistencial da ajuda social classica.”
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