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FONDAMENTI E PRATICHE 

L'ambizione di una societa inclusiva, in cui la ri­
conosciuta singolarita di ciascuno nutre l'incontro e 
il vivere insieme, richiede che ci si interroghi, oggi 
piC! che mai, circa l'eventuale influenza dei nuovi 
modi di gestione ll10ndiale 0 locale (deregulation. 
globalizzazione, ll1ondializzazione ... ) sui processi 
di sovranita e di partecipazione dei cittadini [Peny, 
2005, pp. 151-1521. 

Oggetto di molte discussioni e di nuovi orientamenti politici, nella ricerca di una ge­
stione equilibrata, etica e democratica della citta, la questione della partecipazione dei cit­
tadini si pone, nella politica urbana di Rio de Janeiro, in una maniera molto complessa. In 
effetti, si tratta di una soluzione che rispecchia i giochi di attori e di interessi espressi da 
certe realta di questa spazio urbano, come quelle associate allefavelas. Dalloro emergere, 
alla fine del XIX secolo, e fino a oggi, questi specifici spazi della citta hanno finito per oc­
cupare un posto centrale tanto nelle politiche urbane, quanta nella realta quotidiana degli 
abitanti di Rio C'). Le favelas sono, in genere, associate a tutti i mali sociali e urbani, e sim­
boleggiano una societa ancora mol to divisa, rna che pure dispone di singolarita molto va­
lorizzate, grazie sia ai poteri pubblici sia alia societa civile. 

Tra la lotta alia loro stessa esistenza e la valorizzazione delle loro specificita e della va­
rieta culturale di cui sono espressione materiale, Ie favelas si trovano anche al cuore della 
riflessione suI molo degli abitanti nell'azione urbana. COS! stando Ie cose, 10 studio della 
partecipazione, considerata come ,dnsieme di azioni organizzate e finalizzate allo scopo di 
associare Ie persone pili direttamente interessate alia concezione 0 alia realizzazione di un 
progetto complesso" CKedadouche, 2003, p. 15) appare un analizzatore pertinente dei mo-

(1) Secondo i dati dell'Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, la popolazione di Rio de 
Janeiro ammonta a 6.093.472 abo nel 2007. In www.ibge.gov.br(consultato nel!'agosto 2008). 
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di d'azione politica e delle nuove dinamiche che contrassegnano i progetti di gestione e la 
politica urbana perseguita dalla Municipalita. 

A dispetto del recente adeguamento dei dis corsi e delle intenzioni dichiarate dalle isti­
tuzioni internazionali, di stimolare la partecipazione degli abitanti nei progetti di gestione 
nel mondo, ci si deve chiedere in quali forme i modi di azione politica nei confronti delle 
favelas brasiliane siano sopravvissuti largamente nel corso del :xx secolo. Modi di azione 
che sono certo evoluti, passando da politiche di sradicamento di questa "problema urbano» 
al risanamento e all'inserimento nelle dinamiche della citta detta "formale". Eppure, queste 
politiche sono rimaste sostanzialmente inefficaci nel riassorbire Ie disparita tra citta forma­
Ie e spazi illegali e nellottare contro i processi segregativi e la marginalizzazione degli abi­
tanti delle favelas. In questa contesto, la partecipazione dei cittadini, pur promossa dai 
pubblici poteri, rimarrebbe pili uno strumento che una realta che attribuisca agli abitanti 
una vera possibilita di incidere sulle decisioni politiche. 

Nel momenta in cui i responsabili locali si applicano a operare nella direzione eli una 
democratizzazione dell'azione urbana, e opportuno chiedersi che cosa sia realmente cam­
biato, a Rio de Janeiro, allivello della partecipazione degli abitanti degli spazi illegali aile 
decisioni pubbliche e) ... 

La partecipazione e qui definita come un processo in base al quale la popolazione urba­
na, e specialmente i suoi componenti pili svantaggiati, beneficia di un diritto di intel-vento e 
di scelta nell'allocazione delle risorse, e nella formulazione e attuazione delle politiche. 
Questa interpretazione si colloca nella linea di quella della Banca Mondiale, che auspica 
l'integrazione delle popolazioni urbane "a vari livelli e graeli, nelle tappe dell'identificazione, 
della tempistica, della pianificazione, elel disegno, elell'attuazione, della valutazione e della 
post-implementazione elei progetti di sviluppo» (Imparato e Ruster, 2003, p. 20). Orienta­
menti che oggi sana vigorosamente imposti dalle istituzioni internazionali agli organi politi­
ci locali, soprattutto per il tramite dell'accesso a finanziamenti eli sviluppo. Bisogna nondi­
meno ammettere la difficolta di mettere in atto questi obiettivi, adattandoli ai processi deci­
sionali e alle logiche di attori da cui la sfera politica di Rio de Janeiro e dominata. 

La partecipazione non e solo questione degli auspici provenienti dalla sfera istituziona­
Ie - che recentemente sana stati inseriti tra gli orientamenti dei finanziatori internazionali; 
e prima di tutto piuttosto la formalizzazione eli un'esigenza delle societa, che a sua volta ri­
sulta da movimenti rivendicativi la cui origine e nella storia della latta condotta elai pili 
svantaggiati per ottenere di essere riconosciuti. II processo partecipativo, quindi, non puo 
essere in nessun caso assimilato esclusivamente a una novita emersa a partire dal Summit 
della Terra nel 1992 C'). Occorre piuttosto affrontarlo partendo dal contesto storico nel 

(2) La definizione difavela, fin dalle origini, e stata associata all'idea di illegalita e di marginalita. 
Le favelas sono considerate come occupazioni di terreni altrui, mentre Ie lora costruzioni contrastano 
con Ie norme urbanistiche della citta. Per un'analisi della costruzione della favela come oggetto giuri­
dico, si veda Soares Gons;alves (2007). 

(3) Si veda il principio 10 della Dichiarazione di Rio sull'ambiente e lo sViluppo, del giugno 1992: 
"II modo migliore di trattare Ie questioni ambientali e quello di assicurare la partecipazione di tutti i cit­
tadini interessati, ai diversi livelli. AI livello nazionale, ciascun individuo avril adeguato accesso aile 
informazioni concernenti I'ambiente in posses so delle pubbliche autorita, comprese Ie informazioni 
relative aile sostanze ed attivita pericolose nella comunita, ed avra la possibilita di partecipare ai pro­
cessi decisionali. Gli Stati faciliteranno ed incoraggeranno la sensibilizzazione e la partecipazione del 
pubblico rendendo ampiamente disponibili Ie informazioni. Sara assicurato un accesso effettivo ai 
procedimenti giudiziari ed amministrativi, compresi i mezzi di ricorso e di indennizzo". In http:// 
bch. minambiente. it/IT/Documenti/PDFFlLES/ dichiarazionediRio.pdf( consultato a novembre 2008). 

T .~ 
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quale e comparso, segnato da movimenti rivendicativi, conflitti e negoziati - tra la societa 
civile e i poteri pubblici - che tentavano d'imporre, attraverso i progetti, una loro visione 
dell'avvenire dei propri territori. 

Analizzare la partecipazione, il suo ruolo e la sua influenza ne1 processo decisionale 
urbano, rna anche la stlumentalizzazione che ne fa la politica, imp one insomma di studiare 
il contesto in cui essa ha fatto la sua comparsa. La discussione che segue affrontera la que­
stione tramite una triplice riflessione. 

n primo livello di riflessione e quello storico. La partecipazione deve in effetti essere vi­
sta come un'espressione e un'esigenza delle popolazioni di mettere rna no alla loro storicita; 
il che ci porta a considerare Ia sua dinamica storica, che permette di osservare Ie prime ma­
nifestazioni di questa esigenza e il contesto che Ie ha legittimate 0, al contrario, represse. 

n secondo livello e globale: 10 studio della partecipazione a Rio de Janeiro si definisce 
in rappolto a un sistema politico che si vuole universale, nel cui ambito la contestazione 
popolare e, al tempo stesso, stimolata e, spesso, assorbita, repressa. 

Infine, un livello territoriale, in quanta Ie realta della paltecipazione non possono esse­
re comprese se non considerando i dispositivi politici localizzati. In Brasile, come in altre 
regioni al mondo, il decentramento - attribuendo pili poteri e competenze alle municipa­
lita - rive1a una varieta di modi locali di tradurre in atti i principi universali. 

Questi tre livelli di riflessione sono qui stmtturati attraverso 10 studio della politica ur­
bana a Rio de Janeiro e della sua evoluzione nel corso del xx: secolo. Questa politica co­
nosce un cambiamento dopo la promulgazione della Costituzione federale, nel 1988, che 
prevede - u'amite un processo partecipativo -la definizione e l'attuazione di «schemi diret­
tori" (pIanos diretores) per tutte Ie citta con pili di 20.000 abitanti. n Plano diretordi Rio de 
Janeiro e entrato in vigore nel1992 e si e rivelato stmmento centrale, in grado di inquadra­
re la pianificazione urbana. A partire da allora, la Municipalita CPrejeitura) di Rio 1110stra 
l'ambizione di stimolare il processo partecipativo. AI tempo stesso, tuttavia, essa si sforza 
di dissimulare un modo di azione politica entro il quale la partecipazione si traduce, nel 
rnigliore dei casi, in un processo di consultazione. A questa scopo, emana ne11995 un «pia­
no strategic On - Plano estrategico - che diventa un argomento di freno all'attuazione degli 
avanzamenti democratici perseguiti dal Plano diretordel 1992. 

Questa posizione dei poteri pubblici comunali non e nuova come farebbe pensare 10 
studio delle azioni politiche recenti. Essa non risulta esclusivamente da logiche recenti le­
gate all'adozione di principi urbanistici strategici inizialmente sperimentati a Barcellona ("), 
rna ha origine nei fondamenti della politic a brasiliana. Lo studio delle politiche di recupero 
urbano delle javelas, adottate nel quadro del programma Favela-Bairro C') ci consentira di 
discutere l'evoluzione del concetto di partecipazione a Rio, e dei mezzi messi in atto per 
favorire il processo partecipativo 0 per fame uno strumento che rafforzasse una politica 
dis-egualitaria e autoritaria. Questo lavoro non pretende in nessun caso di rendere conto 
dell'insieme delle realta che caratterizzano i progetti urbani a Rio de Janeiro - realta tradot­
te da contraddizioni sia nei discorsi sia nei dispositivi che accompagnano i progetti di risa­
narnento urbano. Sara privilegiato 10 studio delle strategie soggiacenti, che evidenziano 
differenti tipi di partecipazione cittadina, differenti secondo che si inseriscano a monte 0 a 
valle dei progetti urbani. 

(4) L'architetto catalano Jordi Borja ha d'altronde paltecipato attivamente, in veste di consulente, 
alla stesura del piano strategico di Rio de Janeiro. 

(5) E il progetto-guida della politica comunale delle lavelas a Rio. Avviato nel 1995, il progetto ha 
monopolizzato gli sforzi delle autorita pubbliche riguardo al recupero urbano delle lavelas a Rio per 
tutti gli anni 1990. 
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Politica populista e miraggi della partecipazione. - Le riforme urbane che furono av­
viate, nei prirni due decenni del secolo scorso a Rio de Janeiro, volevano essere l'eco del 
progetto di costruzione nazionale della Prima Repubblica brasiliana (1889-1930). Quelle 
politiche ingaggiavano una modernizzazione della capitale sui modello della Parigi haus­
smanniana, secondo principi modernisti e igienisti che consistevano nell'aprire grandi viali 
e nella spianare varie colline del sito della citta, per lasciare spazio a un florido mercato 
inill10biliare. La riforma urbanistica risolveva in parte i numerosi problemi sanitari del cen­
tro storico, dove Ie epidemie avevano sporadicamente falcidiato la popolazione, con gravi 
conseguenze sui dinamismo commercia Ie del porto. Si trattava di fare, a furia di piccone, 
della citta schiavista e malata una metropoli commerciale decisamente moderna. 

Questi prinu vigorosi interventi nella spazio urbano adottavano una posizione fOlte nei 
confronti degli strati operai e dei pili poveri. La distruzione dei cortir;os (6) del centro, con­
tro la volonta dei residenti - principalmente famiglie di lavoratori e di ex schiavi liberati -
mette in evidenza l'antinomia tra un progetto urbano improntato a una volonta modernista 
e la realta della spazio sociale carioca, segnato da profonde diseguaglianze. Se la retorica 
igienista conosce allora un vasto consenso politico, la posizione dei poteri pubblici subisce 
invece aspre critiche da patte degli starti pili modesti della popolazione, ma anche di intel­
lettuali e di proprietari di cortir;os. La "partecipazione« degli sfollati si manifesto solo nel 
tentativo di trovare da alloggiare nei pressi dei vecchi luoghi di vita e di lavoro. L'assenza 
di una politic a di alloggi popolari e i costi elevati per insediarsi in periferia portarono al­
l'occupazione delle colline intorno al centro della citta. 

In conseguenza dell'irnpossibilita di fare fronte alla crisi degli alloggi e della necessita 
ci conservare la manodopera vicina al mercato del lavoro, senza pregiudicare gli interessi 
del mercato immobiliare, i poteri pubblici, in un primo momento, ebbero tendenza a tolle­
rare queste occupazioni di suoli di modesto valore immobiliare, senza tuttavia concedere 
particolare attenzione al fenomeno. La posizione dei poteri pubblici, tra tolleranza passiva 
e rifiuto di adottare una posizione sulla regolazione di questa fenomeno, insieme urbani­
stico e sociale, fu gravida di conseguenze, mentre rivelava l'incapacita dei pubblici poteri 
di controllare queste occupazioni, sempre pili numerose, tanto da diventare uno dei prin­
cipali problemi urbani. 

Dall'iniziale tolleranza verso Ie occupazioni alle demolizioni nel quadro dei prograrnmi 
di "sradicamento« degli anni 1960-1970, la politica urbana ha continuamente oscillato, e an­
che esitato, al punto di convivere con una situazione in cui coesistono un ordine ufficiale -
largamente ipotetico - e un disordine, differente dalla norma urbanistica adottata dai pub­
blici poteri in materia di insediamento e di occupazione dello spazio. Una situazione che, 
oltre ad apparire ambigua e a porre la questione della capacita- 0 della volonta - di appli­
care la legge da parte del potere locale, svela I'esistenza di un patto infonnale tra poteri in­
capaci di regolare queste dinamiche e abitanti bisognosi di spazio. Allo stesso tempo, met­
te in luce la realta del contesto politico brasiliano ai tempi della Prima Repubblica, un con­
testa nel quale la societa civile non aveva nessun legittimo spazio di esistenza. Quest'as­
senza di legittirnazione contraddistingue la prassi politica nei confronti delle favelas. Essa 
non solo rende sterile qualsiasi rivendicazione popolare, ma obbliga i poteri pubblici a dar 
prova di fermezza nei riguardi di spazi che, proteggendosi con il ricorso a processi di chiu­
sura, vedono emergere dei contro-poteri poco inclini ad accettare un intervento pubblico 
pur considerato puntuale e opportuno. 

(6) Vecchie case borghesi spesso collocate ne! centro della citta e suddivise in piccole stanze insa­
lubri, affittate a basso prezzo agli strati meno favoriti della popolazione. 
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La rivoluzione del 1930 inauguro in Brasile una nuova fase politica. Il regime di Geullio 
Vargas, mediante un discorso populista, si impegno a recuperare quelle categorie povere 
della popolazione che potevano costituire una vivace forza di opposizione. I regimi popu­
listi che si consolidarono in quel periodo in America Latina diedero alle popolazioni piut­
tosto l'illusione di una partecipazione, senza che si mirasse ad altro, in generale, che a per­
petuare l'abituale subalternita. Si trattava in effetti di concessioni fatte in cambio della lealta 
e del sostegno popolare ai regimi insediati (Levine, 2001, p. 163). Di fatto, il regime avviato 
da Vargas in Brasile ha, secondo Hermet, "dato alle masse povere l'impressione che tutto 
cambia sse nella forma, perche niente cambia sse , in definitiva, nella realta» (Hermet, 2000, 
p. 49). In un contesto di urbanizzazione accelerata, il populismo effettivamente assicuro 
qualche beneficio alle masse urbane, rna con l'unica preoccupazione di meglio controllar­
ne Ie rivendicazioni. 

A scala locale, la designazione del medico Pedro Ernesto come sindaco di Rio, nel 
1931, cambio sensibilmente i rapporti tra poteri pubblici eJavelados, istituendo un model-
10 amministrativo pili sensibile alle questioni socia Ii. La Municipalita riconobbe di fatto l'e­
sistenza delle Javelas e cerco di migliorare Ie condizioni di vista di questi spazi. Pedro Er­
nesto, d'altra parte, sostenne attivamente i primi "centri per il miglioramento dei quartieri» 
(precursori delle associazioni di residenti), messi in piedi un poco per volta nel decennio 
1930 con l'obiettivo di migliorare Ie infrastmtture delle Javelas e di lottare contro il perico-
10 dei sequestri giudiziari. Da pioniere del populismo in Brasile, il "medico dei poveri» fece 
ombra alIa popolarita di Get(mo Vargas, "padre dei poveri», che infine licenzio il sindaco 
nel1936. 

Le premesse di una Jorza rivendicativa popolare e il limte populista. - Il progetto pio­
nieristico dei "parchi proletari» 0, attuato nel corso del decennio 1940 dalla Municipalita di 
Rio, prevedeva la distmzione delle Javelas, ma offrendo nuovi alloggi agli espulsi. II pro­
gral111na doveva svolgersi in due tempi: in una prima fase si doveva procedere allo sposta­
mento delle persone espulse dai loro luoghi di vita, considerati illegali, in parchi provviso­
ri - spazi destinati a questa scopo - e a sistemarli in case di legno, nell'attesa che si instal­
lassero in alloggi definitivi, che avrebbero dovuto essere costruiti dove prima sorgevano Ie 
lavelas demolite. Gli alloggi definitivi non furono mai costmiti e i parchi proletari provvi­
sori diventarono a loro volta delle lavelas. Il progetto si scontro tuttavia con forti resistenze 
che provocarono il rafforzamento di un movimento sociale embrionale, il quale si traclus­
se, nel corso del decennio, nella costituzione di molte associazioni di residenti il cui scopo 
era battersi contro il possibile trasferimento nei parchi proletari. 

Questa pili fOlte organizzazione dei lavelados, rafforzata dalla crescente influenza del 
Partito Comunista dopo la Seconda guerra mondiale, provoco una reazione dei settori pili 
conservatori della citta. Con 10 slogan "bisogna salire nelle lavelas prima che i comunisti ne 
vengano gili» (SAGMAGS, 1960, I, p. 28), la Chiesa cattolica e i poteri pubblici presero di 
petto la questione dell'alloggio elei pili poveri (8). Pur conservanelo il carattere precario e 
provvisorio eli quegli spazi, questa politica tento di autolegittin1arsi tramite interventi pun-

(7) Benche il progetto prevedesse di interessare I'insieme delle favelas della citta, la municipalita 
fece costruire solo tre parchi proletari durante gli anni Quaranta. 

(8) La creazione della Funda.;ao Leao XIII nel 1947 e quella della Cruzada Sao Sebastiao nel 1955 
furono decise nella prospettiva di anticipare la potenziale minaccia c0111unista, sLlscettibile di incidere 
sugli strati pili poveri della popolazione, che vivevano nellefavelas. 
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tuali e limitati (9), adottando una «ideologia del favore" Qunqueira, 1992, p. 439). In tutti 
questi interventi, come nei discorsi politici che Ii accompagnavano, i pubblici poteri in ef­
fetti non riconoscono ifavelados come soggetti di diritti. L'assenza di riconoscimento va di 
pari passo con una vera e propria vittirnizzazione di queste popolazioni, ritenute incapaci 
- secondo i poteri pubblici e Ie classi dominanti - di progettare illoro proprio avvenire. 

In un tale contesto, il ventaglio delle possibili rivendicazioni si u'ova limitato, nella mi­
sura in cui i politici, intrisi di logica populista ed elettoralista, di regola si rivolgono aifave­
lados mescolando promesse collettive (miglioramento degli impianti di uso collettivo) e in­
dividuali (vantaggi personali: impiego, cure mediche ... ) (Goirand, 2000); promesse che 
tendono - almeno in parte - a dissolvere 0 a rallentare i processi di aggregazione a vantag­
gio della ricerca di vantaggi individuali e/o puntuali. In effetti, in un contesto in cui una 
parte deifavelados deve far fronte a gravi problemi di alloggio (insalubrita), di salute 0 di 
assenza di mezzi di sussistenza, ogni possibile miglioramento delle condizioni di vita del­
I'individuo e della sua famiglia viene giudicato utile per uscire da condizioni difficili. Se­
condo questa schema, la relazione tra politici e favelas si manifesta come uno «scambio 
d'interessi" che di fatto torna a vantaggio di entrambe Ie parti (Leeds e Leeds, 1978, p. 206), 
rna lirnita i progressi - rispetto alla condizione della collettivita - degni di nota; valorizza il 
molo di assistenza dei poteri pubblici, senza pero costringerli a dare avvio a politiche in 
collegamento con la popolazione 0 a sottomettere i progetti avviati alla valutazione della 
comunita favelada. 

La strumentalizzazione dello svi/uppo comunitario. - Non si tratta, malgrado tutto, di 
negare I'emergenza e la capacita di resistenza delle comunitafaveladas, rna piuttosto di 05-

servare - partendo dal modello generale che caratterizza la storia delle relazioni tra comu­
nita e poteri pubblici nelle favelas di Rio - I'incapacita della popolazione locale a mobili­
tarsi. Stato di fatto che deriva - sembrerebbe - dalla volonta dei pili poveri di inserirsi in un 
sistema politico che Ii rende vittime della lora propria esclusione sociale e urbana. 

Se questa situazione caratterizza il problema delle favelas durante la prima parte del 
XX secolo, non si puo non constatare che il periodo pili recente rimane fortemente im­
prontato a queste logiche, a dispetto delle riflessioni e degli sforzi attuati nel corso degli 
anni 1960 per stimolare uno sviluppo comunitario nelle favelas. L'emergere del modello di 
sviluppo comunitario, all'epoca particolarmente in yoga in America Latina, all'inizio degli 
anni Sessanta porto i servizi sociali della citta ad accompagnare la costituzione di oltre 75 
associazioni di residenti di favelas, intenzionate a rafforzare I'identificazione degli abitanti 
nei loro luoghi di vita e destinate a imporsi come la voce ufficiale delle favelas. malgrado 
un ideale pili democratico, questa modello si e pero tradotto nel rafforzamento della 5U­

bordinazione politica deifavelados ai poteri pubblici (Burgos, 1998, p. 31). 
Con iIIegittimare Ie associazioni di residenti e con I'attribuire loro un molo di media­

zione nelle decisioni riguardanti I'avvenire di questi spazi - che si tratti di progetti riferiti aI­
le abitazioni, all'infrastmtturazione 0 al trattamento sociale delle popolazioni - i poteri 
pubblici hanno garantito agli abitanti che Ie loro aspettative non solo sarebbero state ascol­
tate, rna che sarebbero state oggetto di un'attenzione pubblica e ufficiale, alla sola condi­
zione di transitare per il trarnite dell'associazione. Questa situazione ha rapidamente porta-

(9) Comunemente definita politica da bica d'agua (del rubinetto) in riferimento alia facilita con 
cui un candida to poteva assicurarsi i voti dei favelados impiantando 0 promettendo, alia vigilia delle 
elezioni, di impiantare un rubinetto collegato con Ie tubazioni dell'acqua corrente. 
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to a incanalare ogni rivendicazione troppo vivace, e ha ratificato l'influenza politica della 
"borghesia favelada. CO) (L.A. Silva, 1967). Le associazioni hanno pili che altro assicurato 
gli interessi dell' elite locale, facendo posto a un sistema negoziato di controllo dei favela­
dos che poco a poco si e allontanato dalle loro aspettative (A.A. Silva, 2002). Sui piano po­
litico in quanta tale, la creazione e la legittimazione delle associazioni di residenti, da parte 
delle autorita municipali, testimonia la maniera in cui, in nome di intenzioni democratiche, 
Ie autorita sono riuscite a stmmentalizzare 10 sviluppo comunitario e la partecipazione po­
polare, per farne uno strumento politico che venisse incontro ai loro scopi. 

Le politicbe repressive di trasferimento nel contesto della dittatura militare. - Al discor­
so sullo sviluppo fonda to sui riconoscimento comunitario delle popolazioni marginalizzate 
della favela, ha fatto seguito una politica di trasferin1ento particolarmente violenta, che si e 
saldata con 10 spostamento verso la lontana periferia di decine di migliaia di persone tra 
1962 e 1975. Malgrado il quadro politico decisamente repressivo, dopo il colpo di Stato mi­
litare del 1964, questi interventi si sono scontrati, almena in un primo momento, con forti 
resistenze. La Federas,:ao das Associas,:6es de Moradores das Favelas do Rio de Janeiro (FA­
FER]) della Stato di Guanabara tento coraggiosamente di opporsi alla politic a di trasferi­
mento, forte della slogan "risanamento si, trasferimento mai" (Burgos, 1988, p. 36). La re­
pressione militare, tuttavia, non ha avuto requie nell'imporre il silenzio a ogni mota di pro­
testa. Allo scopo di pOltare a realizzazione Ie operazioni di trasferimento, oltre a potenzia­
re Ie misure clientelari di un tempo, tentando di incorporare il sostegno di favelados con 
dei favori personali al momenta del trasferimento (11), i poteri pubblici hanno cercato di at­
tenuare 0 anche di sopprimere il ruolo politico delle associazioni di residenti. Queste era­
no state ormai poste sotto il controllo diretto della Coordinadora de Servicios Sociais, pri­
vandole di ogni carattere contestatario. Strutturato sotto I'influenza populista, il movimento 
sociale deifavelados si e rivelato incapace di resistere aile pressioni e agli interventi esterni 
di un regime autoritario. L'apertura politica della fine degli anni Settanta ha comunque reso 
possibile il ritorno, in senD alla societa brasiliana, di un discorso rivendicativo, che si e cen­
trato su una profonda riforma legislativa che facesse apparire in tutte Ie istanze giuridiche 
la partecipazione dei cittadini come un principio fondamentale delle politiche urbane. 

Abbandonata definitivamente la politica di sradicamento dellejewelas, gli sforzi pubbli­
ci si sono rivolti piuttosto verso illoro risanamento. AlI'inizio degli anni Ottanta, la Munici­
palita ha intrapreso un'azione imperniata sulla cooperazione e la promozione dell'autoco­
struzione, che ha influenzato gli ulteriori progetti di risanamento delle favelas della citta. La 
natura stessa di questa politic a ha costretto i poteri pubblici a prendere atto dell'importan­
za della questione della partecipazione, identificata come priorita per assicurare Ie basi di 
uno sviluppo pili equilibrato. 

In base a questa orientamento, i beneficiari di ogni progetto urbano devono essere in 
grado di svolgere un ruolo pili attivo nella formulazione delle priorita e nell'accompagna­
mento all'applicazione delle varie fasi del progetto. Come nota Ephim Shluger (1984), tut-

(10) Lefave/as non sono mai state una rea Ita social mente omogenea. Vi si e rapidamente costitui­
ta una vera e propria elite locale, che per esempio controlla ilmercato immobiliare informale 0 il com­
mercio locale. 

(11) Si puo citare, per esempio, l'offel1a - a membri eli associazioni di residenti - di impieghi pub­
blici 0 di posti di amministratore nei nuovi complessi residenziali. AlIo stesso titolo, i primi COl111l1er­
cianti ad avere collaborato hanno acquisito il diritto di occupare i pochissimi spazi commerciali esi­
stenti in quei complessi. 
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tavia, i modelli rigidi della burocrazia amministrativa hanno ostruito il processo partecipati­
vo e non sono riusciti ad assorbire Ie rivendicazioni sociali. Parimenti, la maggior parte del­
le associazioni di residenti continuava a disporre, di fronte ai pubblici poteri, di livelli mol­
to deboli di autonomia, che non consentivano di rispondere alle vere aspettative della po­
polazione. Il motivo e, in parte, nel fatto che Ie istituzioni pubbliche hanno attribuito alle 
associazioni competenze che normalmente spettavano allo Stato, facendone il tramite dei 
poteri pubblici, e questa particolarmente nelle favelas (12). Per questa tramite, Ie istituzioni 
sono riuscite ad assicurarsi il sostegno delle associazioni, neutralizzando cosi ogni tentati­
vo di opporsi all'intervento pubblico e, nella stesso momento, protestandosi attori rispetto­
si della «esigenza" della partecipazione popolare. 

La partecipazione dei cittadini al cuore dei principi di gestione democratica della 
citta: universalizzazione e traduzione del concetto nella realta politica brasiliana. - Dato 
il consolidamento della politica di risanamento delle favelas a Rio, Ie rivendicazioni dei 
movimenti sociali urbani si so no prioritariamente rivolte a un profondo cambiamento legi­
slativo capace di assicurare una piena partecipazione della societa civile nella sviluppo ur­
bano locale, e di attribuire finalmente un supporto giuridico efficace ai vari argomenti a fa­
yore della politic a di risanamento. 

Il Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU), creato negli anni Settanta, bene il­
lustra questa pili ampia articolazione tra rivendicazioni sociali e cambiamento legislativo, 
che si traduce nella possibilita di sottoporre al Congresso Nacional (13) delle proposte di 
legge popolare. La proposta dell'MNRU e arrivata a riunire parecchi attori sociali e ha otte­
nuto un grande sostegno popolare. Alcune rivendicazioni sono state effettivamente accolte 
dalla Costituzione del 1988 nel suo capitolo sulla politica urbana (articoli 182 e 183). In 
compenso, a partire dal 1988 i movimenti rivendicativi si sono affievoliti. Lo Stato, acco­
gliendo certe rivendicazioni sociali, ha disperso e frammentato la capacita di pressione di 
questi movimenti. Il progetto conservatore di transizione della Nova Republica (14) e la po­
sizione neoliberale della Stato brasiliano durante gli anni Novanta hanno significato il falli­
mento del progetto politico avanzato da questi movimenti sociali (A.A. Silva, 1990, p. 31). 
Come ha sottolineato Jacobi, Ie prospettive di cambiamento non hanno corrisposto alle at­
tese di questi movimenti ne suI piano della partecipazione popolare ne su quello delle rea­
lizzazioni 0acobi, 1989, p. 118). 

A partire dagli anni Ottanta, a fronte dell'aumento dei quartieri illegali e alla loro rapida 
moltiplicazione nella citta, i responsabili locali dichiarano la volonta di attuare una politica 
urbana che riconosca Ie specificita architettoniche delle favelas come parti a tutti gli effetti 

(12) Can qualche variazione secondo la favela, Ie associazioni sono normalmente responsabili 
della distribuzione della posta, del sistema telefonico, della radio locale, dei servizi ielrici, elei controlli 
eelilizi e dei passaggi di proprieta immobiliari, elella manutenzione della viabilita e del controllo del 
commercia. In sostanza, Ie associazioni sono diventate dei mini-comuni (Fausto Neto, 2000, p. 188) 
privi di qualsiasi carattere rivenelicativo. 

(13) La Costituzione brasiliana prevede la partecipazione della societa mediante la presentazione 
di proposte di legge papal are al Congresso Nacional. Una proposta eli legge elev'essere avanzata da al­
mena tre associazioni e portare almena 30.000 firme. La proposta eli Forum Nacional de Reforma Ur­
bana (FNRU) e stata presentata da sei associazioni nazionali e da de cine eli associazioni regionali, con 
160.000 firme. 

(14) La Nuova Repubblica e nata can l'elezione del primo presielente civile elopo la dittatura mili­
tare e dura tuttora. 
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della spazio urbano di Rio, mettendo a disposizione la buona tecnica per qualificare e 
ere are nuovi quadri urbanistici in questi spazi". Come si e gia ricordato, la cooperazione e 
la promozione dell'autocostruzione prendono, da quel momenta, un posta rilevante negli 
interventi urbani. II cambiamento di posizione dei poteri pubblici municipali nel trattare il 
problema delle favelas, non puo in nessun modo essere analizzato come un processo iso­
lata, per quanta rimanga largamente centra to sull'organizzazione infrastrutturale di questi 
spazi. Esso si manifesta come risposta a una dinamica urbana sempre pili escludente e ge­
neratrice di profonde disuguaglianze sociali, ma soprattutto si coniuga can un necessaria 
adattamento dei principi di gestione urbana agli imperativi definiti nel quadro di negoziati 
internazionali, che mirano ad assicurare la stabilita politica e a promuovere la democratiz­
zazione dei processi politici su tutto il continente americana. La democratizzazione e infat­
ti vista, dagli organismi internazionali, come il primo passo per assicurare I'equilibrio e la 
vitalita dei mercati economici: 

La stabilita politic a e I'insediamento di un regime di diritto devono ap­
portare ai governi il clima di pace sociale di cui hanna bisogno per perse­
guire Ie riforme economiche intraprese e, grazie alia concertazione can la 
societa civile, accrescere la loro legittimita. [Questa impegnoJ va oltre una 
vaga apologia della democrazia come migliore forma di governo: mira al­
l'instaurazione di una democrazia civile che riconoscerebbe e incoragge­
rebbe, se non la piena partecipazione della societa civile, almena quella di 
alcuni settori ai processi politici [Benessaieh, 2004, p. 4J. 

La partecipazione della societa civile si afferma cosi, a poco a poco, al cuore degli 
orientamenti adottati dai poteri pubblici brasiliani, non solo in materia di gestione urbana, 
ma pili estesamente, allivello dell'insieme delle decisioni politiche inerenti all'amministra­
zione del territorio nazionale. Questa partecipazione si traduce, in primo luogo, in un pro­
cesso di decentramento amministrativo che mira a rafforzare il ruolo politico delle munici­
palita negli affari di interesse locale. La nuova Costituzione del 1988 conferma, in particola­
re, questa processo, pretendendo dalle municipalita che si dati no di un piano urbanistico 
(plano diretOJ1 e che assumano la responsabilita di tutte Ie questioni di interesse locale. 

La questione della partecipazione popolare assume COS! una posizione centrale nella 
Costituzione federale, come dimostrano Ie disposizioni dell'atticolo 29, XIII, che indicano 
la possibilita, per «l'iniziativa popolare" di dare impulso a progetti urbani. Anche I'insieme 
della legislazione infracostituzionale si e impegnata ad attribuire un ruolo rilevante alla 
partecipazione papal are nei progetti di gestione urbana. L'articolo 231 della Costituzione 
della Stato di Rio de Janeiro, promulgata nel 1989, al comma 4 prevede la garanzia della 
partecipazione popolare a scala cittadina, «tramite entita rappresentative, nelle fasi di ela­
borazione e di attuazione del piano direttore". II comma 3, dal canto suo, impegna i poteri 
pubblici ad assicurare, nella definizione di ogni direttiva e norma relativa allo sviluppo ur­
bano, la «partecipazione attiva delle entita rap presentative nella studio, nell'accompagna­
menta e nelle soluzioni di problemi, piani, programmi e progetti che 10 riguardino". 

A livello municipale, questa impegno si traduce anche nella nuova «Iegge organica" del 
1990 (una sorta di costituzione municipale), per la quale la Municipalita di Rio de Janeiro 
deve organizzare Ie sue azioni «sulla base di un processo permanente di gestione e di pia­
nificazione" (art. 271, c. 5). La legge insiste poi sull'importanza di assicurare «Ia partecipa­
zione della societa civile nell'elaborazione, I'accompagnamento e il controllo dell'esecu­
zione degli strumenti previsti in materia di definizione delle priorita, degli obiettivi di spesa 
pubblica e delle forme di sviluppo municipale, dei piani pluriennali, del bilancio annuale e 
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del piano direttore». La partecipazione popolare nel processo di assunzione delle decisioni 
e nel decentramento politico risulta essere, analogamente, ,<la base della realizzazione del­
la politica urbana» (art. 426). 

Ancora nella legislazione municipale, l'articolo 151, relativo al piano decennale di ge­
stione urbana, promulgato per la prima volta a Rio nel 1992, prevede l'integrazione delle 
favelas nelle dinarniche urbane dette .. formali». L'articolo incoraggia e obbliga, cosi, a pren­
dere in considerazione questi spazi in qualsiasi programma che miri a orientare 0 regolare 
10 sviluppo urbano e, pili in generale, a ridurre Ie disuguaglianze socio-spaziali. I program­
mi di questa tipo devono essere realizzati a partire dalla definizione delle favelas in cui e 
considerato prioritario l'intervento urbano, tenendo conto della partecipazione della co­
munita, della .. vitalita» tecnica del progetto, stabilito in base all'analisi dei costi e benefici 
sociali inerenti all'intervento, e tenendo conto dell'esistenza di aree soggette a eventuali ri­
schi naturali nonche della prossimita di aree protette. 

Per quanta la legislazione promossa presenti inesorabilmente elementi molto progres­
sisti, non ha potuto essere pienamente applicata per via dell'assenza di una legge che re­
golamenti Ie disposizioni costituzionali sulla politic a urbana. Questa legge e stata promul­
gata solo nel 2001 (Estatuto da Cidade, .. Statuto della Citta», legge federale 10257/2001) e 
ha significato il consolidamento delle rivendicazioni popolari circa la democratizzazione 
della gestione delle citta in Brasile. L'Estatuto da Cidade, nella sezione in cui considera la 
partecipazione popolare, stabilisce che la gestione democratica e la partecipazione popo­
lare sono tra i principali attributi di ogni politic a urbana (art. 2) e che, per assicurare la ge­
stione democratica, i poteri pubblici devono prevedere a) organismi collettivi che permet­
tanG di accompagnare la politica urbana alle varie scale del potere; b) discussioni, audizio­
ni e consultazioni pubbliche; c) conferenze sui vari progetti urbani; precisa, infine, e) che 
all'iniziativa popolare e riconosciuta la capacita di presentare proposte di legge e progetti 
di sviluppo urbano (art. 43). 

In questa quadro, la creazione di un Ministero della Citta (Ministerio da Cidade), da 
parte del governo Lula, e un passo importante nella sforzo delle autorita pubbliche di im­
porre una prassi politica pill democratica. Il Consiglio delle Citta - organa collettivo di na­
tura deliberativa e consultiva, istituito nel 2004 con il decreto federale 5031 - propone di 
riunire rappresentanti della societa civile e dei poteri pubblici allo scopo di formulare e 
mettere in atto la politica nazionale di sviluppo urbano, nonche di valutarne l'applicazione 
in conformita alle prerogative dell'Estatuto da Cidade. Illavoro del Ministero della Citta 
sulle favelas mette in pratica l'impegno del governo federale di assicurare una buona attua­
zione dei programmi di risanamento e di legalizzazione delle favelas. Malgrado i necessari 
adeguamenti, il Ministero tende ad assicurare una pili ampia partecipazione della societa 
civile nelle decisioni e nelle azioni di accompagnamento dei progetti urbani in Brasile. 

La volonta dei pubblici poteri di consacrare il concetto di partecipazione della societa 
civile, nelle discussioni e nell'assunzione di decisioni legate alle politiche pubbliche 
(Teixeira, Dagnino e Almeida, 2002), si inserisce in un progetto pili vasto di ampliamento 
della democrazia. Essa si motiva anche con una necessita, divenuta fondamentale per i po­
teri pubblici, di rafforzare illoro ruolo nelle favelas, spazi in cui si trovano ad affrontare l'e­
mergere di forze politiche che mettono in discussione il loro potere e la loro legittimit:i 
presso la popolazione. Si tratta, inoltre, di prevedere un trattamento pubblico globale dei 
problemi di questi spazi. E in questa prospettiva, in particolare, che sono state prese inizia­
tive come l'istituzione dei Conselhos Gestores de Politicas Publica (consigli di gestione del­
le politiche pubbliche) e dei bilanci partecipativi che, prendendo Ie mosse dall'esperienza 
pionieristica di Porto Alegre, saranno applicati in circa cento citta brasiliane - per la mag­
gior parte guidate da esponenti del Partido dos Trabalhadores (Partito dei Lavoratori, PT). 
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Benche i cambiamenti imposti, in questi ultimi anni, alia politic a urbana a scala nazio­
nale cerchino di rovesciare il "progetto di Stato minimo» (15), l'analisi della politica urbana di 
Rio de Janeiro nei riguardi dellefavelas, dopo i11990, svela piuttosto la convivenza di due 
visioni politiche antagoniste che, pure, poggiano su obiettivi in apparenza comuni: lavora­
re alia produzione di uno sviluppo urbano sostenibile. 

Dal 1994 la politica municipale e diretta dal sindaco Cesar Maia 0992-1996, 2000-
2008), politico che non dimostra una grande coerenza - proveniente dalla corrente del po­
pulismo di sinistra, aderisce attualmente al partito di destra dei Democratas (DEM). La po­
litica urbana seguita da C. Maia fin elal suo primo manelato sembra esprimersi attraverso 
elue graneli ambizioni: ela una parte, ristabilire "l'oreline urbano» nei quartieri agiati elella 
citta, conelucendo graneli operazioni eli risanamento eli questi quartieri (16); dall'altra parte, 
prenelere di petto il risanamento elelle favelas, considerato il peso elel ca pitale elettorale eli 
questi spazi nello scacchiere politico locale. Si tratta elel famoso progetto Favela-Bairro. 

La partecipazione dei cittadini di fro me al programma Favela-Bairro. - Per affrontare 
10 stuelio dei processi partecipativi e elelle realta che essi esprimono nei programmi urbani 
riguarelanti la favela, abbiamo scelto un approccio fonelato sulle osservazioni raccolte nel 
quaelro eli inchieste effettuate tra 2004 e 2006 in molte favelas eli Rio ele Janeiro (17). La no­
stra attenzione si e fermata pili precisamente sulle moelalita eli scelta elelle localita sottopo­
ste a questi programmi, e sulla maniera in cui sono state applicate Ie elecisioni relative agli 
interventi avviati elalla Municipalita. 

La elefinizione, nel 1993, elel programma Favela-Bairro si inscriveva in una linea eli 
continuita con molti preceelenti programmi, cui la Municipalita eli Rio aveva elato vita nella 
prospettiva eli urbanizzare gli spazi resielenziali informali. II programma si presenta come it 
primo ampio progetto stabilito con la preoccupazione eli assicurare la partecipazione eli 
ogni comunita nell'elaborare, progettare e applicare i piani, "attraverso i suoi organi eli rap­
presentanza» (Petersen, 2003). L'obiettivo enunciato elalla Municipalita, eli stimolare e ga­
rantire la partecipazione, appare allora piuttosto come un principio acquisito in vista elella 
necessita di risponelere agli obblighi imposti elai finanziatori internazionali ('H). 

Malgrado un notevole progresso in questa campo, riflesso nel riconoscimento elelb 
partecipazione come priorita elelle politiche pubbliche in ambito urbano, non si puo tutta­
via che constatare l'esistenza eli numerosi ostacoli che hanno rallentato e limitato il proces­
so partecipativo che accompagna il Favela-BaiITo. 

Questi ostacoli sono, intanto, eli OJ'eline generale e rimanelano aile moelalita seconelo 
cui il ruolo della Stato, quello elel mercato e quello elella societa civile si combinano nel 
contesto brasiliano. Senza a1cun elubbio, 10 stuelio elei processi pmtecipativi richieele neces-

(15) II progetto si sostanzia nel ritiro dei poteri pUbblici dalloro ruolo di garanti dei diritti, tramite 
I'abbandono progressivo delle loro responsabilita sociali, implicitamente trasferite alia societa civile. 

(16) "II mio discorso e quello dell'ordine. L'elettorato conservatore ha scelto la mia candidatura e 
so no imbattibile in quel gruppo. Faro vedere che si puo essere riformatori con la destra,,: Cesar Maia, 
in 'Jornal do Brasil" 10.2.1995, citato da Vainer (2000, p. 105). 

(17) Le inchieste sono state condotte mediante un questionario propinato a 100 famiglie nella fa­
vela Morro da Providencia. A questa sono state aggiunte varie altre serie di inchieste per intervista se­
mi-direttiva a leaders comunitari, funzionari della Municipalita e architetti. Questi ambiti sono del re­
sto oggetto di un'osselvazione continua - Ie ultime intelviste so no state effettuate nell'agosto 2008. 

(18) Si veda Ie disposizioni del decreto legislativo 129 del 1995, riguardante i programmi di risana­
mento urbano e di costruzione di alloggi popolari a Rio de Janeiro (PROAP-RIO). 



174 Nicolas Bautes e Rafael Soares Gonr;:alves 

sariamente una riflessione sull'esercizio del potere - e questa non e una specificita del con­
testa brasiliano - come testimonia in particolare I'impiego corrente del termine «empower­
ment", usato per definire 10 sforzo di quelli che sono in basso, di quelli che sono pili in dif­
ficolta, di imporre Ie loro rivendicazioni nel dibattito politico. La questione della partecipa­
zione e, cosi, strettamente legata alIa capacita dei gruppi e degli individui di organizzarsi 
per contribuire, affiancare, od opporsi rispetto a decisioni prese unilateral mente e/o non 
rispondenti alle loro attese. 

Altri ostacoli alIa partecipazione sono poi inerenti al programma Favela-Bairro in se, 
dalla formulazione e dalla produzione di discorsi che hanno accompagnato la sua defini­
zione da parte dei poteri pubblici, fino all'implementazione. E giocoforza, il pili spesso, os­
servare non solo uno sfasamento tra discorso e azione - cosa che accade spesso in campo 
politico - rna anche un'«esplosione" del concetto di partecipazione. Questa osservazione ri­
chiede un chiarimento del concetto e delle realta che esprime nel contesto pili recente. 

II fatto che i favelados siano stati sistematica mente assimilati a «invasori« sprovvisti, in 
quanta tali, di diritti sui suolo che occupavano, rende difficile l'esercizio della cittadinanza. 
La partecipazione degli abitanti non si concentra sull'acquisizione di diritti ci occupazione 
e di usa, rna sull'istituzione di un gran numero di accordi informali con i vari attori sociali e 
con Ie autorita pubbliche; accordi che non modificano in profondita Ie loro condizioni di 
vita, rna permettono di ottenere, quando i giochi sociali sono favorevoli, alcuni sporadici 
rniglioramenti. La partecipazione e tanto pili complessa per via della coesistenza, nelle fa­
velas, di differenti poteri legali e criminali, che rendono delicata qualsiasi operazione di 
empowerment promanante dalla societa civile -la quale, oltre a essere difficilmente defini­
bile in questi termini, include un insieme di individui-abitanti sottoposti senza sosta a pres­
sioni da parte degli attori pili influenti. Questi, provenienti dalla sfera pubblica, dal narco­
traffico 0, infine, dalle milizie private, non solamente tendono a rendere pili complesso il 
gioco partecipativo, rna anche a indebolire la volonta degli abitanti di far sent ire la propria 
voce. 

Prima di procedere all'analisi tipologica delle forme e dei livelli della partecipazione 
detta «cittadina« nel programma Favela-Bairro, e opportuno ricordare rapidamente I'emer­
sione del concetto e del discorso di partecipazione nei primi programmi di risanamento ur­
bano impostati a Rio de Janeiro. 

Mutirao Remunerado 0 i primi passi verso l'urbanizzazione delle favelas e illoro inse­
rimento nella citta nel quadro di «azioni integrate" partecipative. - II primo programma di 
intervento urbano a grande scala, nelle favelas, viene impostato dalla Municipalita nel 
1981, in risposta alla pressione proveniente dagli abitanti di molte favelas della citta. Que­
sto programma e il primo a includere una dimensione partecipativa, concretizzata nella 
creazione di impieghi comunitari remunerati destinati agli abitanti. L'iniziativa - che tra 
1981 e 1983 sembra abbia riguardato il 26% delle 480 favelas della citta (Fontes e coelho, 
1989, p. 54) - si rivela perC> molto limitato, nella sua capacita di generare cambiamento, 
tanto suI piano del risanamento delle infrastrutture e della lotta contro I' habitat precario, 
quanta suI piano della sviluppo sociale, che il progetto intendeva promuovere in maniera 
prioritaria. 

Se gli effetti del Mutirao non sono stati all'altezza delle aspettative popolari, bisogna 
pur ammettere che la sua mess a in opera e stata resa possibile da una rivendicazione po­
polare che ha contribuito a un cambio di prospettiva, se non nella realta della partecipa­
zione cittadina, almeno della concezione a cui al riguardo la Municipalita aderiva. La pres­
sione popolare ha cosi permesso di modificare il discorso municipale sulla partecipazione, 
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persuadendo i poteri pubblici ad associare la comunita favelada nei lavari di risanamento. 
Si e trattato eli una profonda differenza, rispetto alle iniziative precedenti, in cui la comu­
nita era esclusivamente mobilitata nel quadro di un lavoro prestato gratuitamente come 
contropartita di ogni iniziativa pubblica. Ciononostante, questa cambio di percezione non 
puo essere assimilato a un processo partecipativo: certo, il Mutirao innovava, remuneran­
do un gruppo compos to di abitanti della favela, impegnato nelle opere di migliaramento 
della rete fognaria e degli scarichi delle acque reflue, ma in nessun caso associava gli abi­
tanti alla scelta degli interventi previsti. Il potere degli abitanti di intervenire sulla definizio­
ne delle priorita era insomma limitatissimo. 

Questa posizione, individuata come pionieristica, e purtuttavia sempre ampiamente 
diffusa nella societa locale, che la considera come «una nuova tappa nella concezione e nel 
consolidamento dei concetti preliminari» che costituiscono Ie premesse dell'integrazione 
delle favelas, che da allara sono privilegiate dagli «intelventi multidisciplinari in interrela­
zione con la partecipazione comunitaria» (Petersen, 2001, p. 51), nell'ambizione di operare 
per uno sviluppo urbano social mente orienta to. Bisogna ammettere che questo primo pro­
gramma tendente al trattamento urbano delle favelas e stato di esempio, dato che da allora 
in poi, almena suI piano del discorso, il processo partecipativo e stato inserito in ogni pro­
getto pubblico d'intervento nelle favelas. 

L'azione pubblica si accompagna cosi a un discorso che assegna un posto sempre piu 
importante aHa componente concettuale, dan do testimonianza, per questa tramite, di 
un'ambizione dichiarata "per la promozione della qualita della vita della popolazione loca­
le e per la riduzione degli impatti fisici, ambientali e sociali della citta» (ibidem, p. 52). Que­
sta tendenza si riscontra per tutta la durata del programma Mutirao Remunerado, come nel 
programma Favela-Bail7o che, a partire dal 1994, da continuita a quella visione, fondata 
sull'attuazione nelle favelas di "progetti integrati di urbanizzazione comunitaria» nei quali la 
partecipazione della popolazione e la qualita della vita costituiscono concetti-chiave che 
permettono di impostare uno sviluppo urbano sostenibile. 

Favela-Bairro, nuova mat1ice della partecipazione dei cittadini nella politica urbana 
carioca. - n riconoscimento internazionale delle metodologie impiegate, a monte degli in­
telventi urbani e degli sforzi messi in atti per ridurre la poverta urbana ne! quadro di pro­
getti come Mutirao Remunerado, ha permesso alla Municipalita di Rio di immaginare in 
maniera serena l'attuazione di un programma piu vasto, costituito come un «obiettivo con­
vergente di articolazione e di implementazione di politiche e di azioni integrate» (ibidem). 
Inserito "in una forma di gestione macro» (ibidem), dalla sua attuazione il programma Fa­
vela-Bairro si presenta come una nuova matrice in materia di intervento urbano nelle fave­
las. Pilastro della politic a urbana municipale, da allora orienta il ruolo e la natura della par­
tecipazione, per come e concepita dai poteri pubblici nei progetti riguardanti Ie fauelas. 

Questa concezione, che rive!a Ie ambizioni della Municipalita in materia di gestione ur­
bana, si vede pero sempre piu contrastata da reazioni provenienti da attori - cittadini, orga­
nizzatori popolari, oppositori politici - che si oppongono alla visione e agli intelventi deUa 
Municipalita, tentando di far passare nuove concezioni e nuove pratiche partecipative. 

Un programma a vocazione urbanistica e socioeconomica. - Il programma Favela­
Bairro viene attuato daUa Municipalita con un duplice obiettivo: innanzi tutto urbanistico, 
in quanta mira a integrare Ie favelas nel tessuto urbano e sociale della citta, tramite il mi­
glioramento delle condizioni di vita, la creazione di impieghi e la formazione; e poi socioe-
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conomico, lavorando al rafforzamento dellegame sociale e al riconoscimento dell'esisten­
te - vale a dire, quanta e stato creato dalle comunita stesse (Inter-American Development 
Bank - IDB, 1988) - il che permette, localmente, di stimolare l'iniziativa economica. 

Il progetto, realmente lanciato nel 1995 nel quadro di un forte contributo finanziario 
della IDB, ha finora riguardato circa 350.000 persone, abitanti in 149 favelas di Rio. E stato 
attuato dalla Municipalita tramite la Secreteria Municipal do Habitat, in coordinamento con 
la Secreteria Municipal de Obras e Senri\=os Pllblicos e con la Secretaria Municipal de Assi­
stencia Social. L'istituzione nel1993 di un assessorato per Ie questioni insediative (Secrete­
ria Municipal do Habitat) si spiega, secondo la Municipalita, con la necessita di dotarsi di 
una «struttura organica con funzione di matrice" (Petersen, 2003), compatibile con i biso­
gni del programma a venire e in grado di indurre: a) il decentramento delle decisioni, sul­
la base di azioni gia attuate dalla Secretaria Municipal de Assistencia Social, e l'integrazio­
ne delle decisioni tra gli agenti di gestione del programma e i vari coordinamenti; b) la se­
lezione dei sotto-gestori tecnici per il coordinamento dei progetti e dei lavori; c) il ricorso 
a studi di architettura delle metodologie di urbanizzazione delle favelas, promossi dal 
SEH, I'associazione degli architetti brasiliani - e dall'IPP, I'istituto municipale di urbanistica 
"Pereira Passos". 

Il metoda attuato e 10 stesso per ciascuno dei terreni d'intervento scelti, nel tentativo eli 
operare in pili fasi. La schema in tabella 1 propone una descrizione delle diverse fasi. 

Come mostra 10 schema, la procedura di elaborazione dei progetti inclusi nel Favela­
Bairro esplicita a diversi livelli il ruolo della partecipazione: dall'informazione alia consulta­
zione, dalla concertazione alia decisione, mediante I'organizzazione di dibattiti e riunioni, 
nonche la definizione di gruppi e I'assegnazione di competenze a questi gruppi, che intera­
giscono in diverse fasi del progetto. La volonta di costituire «cooperative di competenze pra­
tiche" e «centri di lavoratori autonomi", sollecitati nelle varie fasi di attuazione dei progetti eli 
risanamento e/ a di rivitalizzazione economica delle favelas prescelte, rappresenta un passo 
avanti indubitabile nel trattamento della gestione partecipativa, dato che, in particolare, per­
mette «di superare la visione generalizzante degli spazi dei poveri e di impiantare nuovi si­
stemi di informazioni che meglio rendono conto delle realta" (Bitoun, 2003). 

Proprio come la dimensione «integrata" e «integrante" dei progetti municipali, la elimen­
sione partecipativa appare fortemente razionalizzata, oggetto di «azioni integrate di svilup­
po comunitario" messe in pratica a partire da consigli comunitari creati in un'ottica parteci­
pativa specifica: vale a dire, secondo la Municipalita stessa, «mobilitando tecnici, servizi so­
ciali, agenti comunitari e comunita" (Petersen, 2003, p. 57). Questa prassi, tradotta nell'isti­
tuzione di «strutture partecipative", attiene alia sola Municipalita che, designando gli attori e 
gli individui che devono costituire queste strutture, COS! come i loro ruoli, evidentemente 
non conferisce lora il pot ere di agire liberamente. Questa impostazione non corrisponde al 
concetto di partecipazione, che implica la decisione di agire insieme nella prospettiva di 
raggiungere un obiettivo comune (Estivill e altri, 2006, p. 14). 

Dalla scarto tra il discorso formale esposto dal progetto e Ie pratiche concrete della Mu­
nicipalita, di fatto deriva, sui campo, una partecipazione quanta menD «teatrale» (ibidem, p. 
18). L'ambizione partecipativa delle politiche urbane serve, COS!, soprattutto come stru­
mento di autolegittimazione della politica municipale nei confronti degli organismi di con­
trollo, che questi facciano capo al potere federale 0 a istituzioni internazionali. 

Questa tendenza e stata osservata in molte favelas interessate da interventi municipali: 
nel Morro da Providencia - che, dal 2005, vede I'attuazione di un progetto di «museo all'a­
perto della favela, - oltre aile sue prerogative, legate alia realizzazione di infrastrutture, 
I'intervento pubblico ha previsto la costituzione di varie strutture: un cybercafe, i cui gesto­
ri sono stati designati dai responsabili municipali, e una istituzione «non governativa di cui 
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Tab. 1 - Le tappe del processo partecipativo nel programma Favela-Bairro 

Tappa Procedura 

Informazione dei gruppi interessati Raccolta di informazioni e dati esistenti, a cura di 
un gruppo tecnico (composto da membri dei ser-
vizi municipali e da esperti esterni) 

Mobilitazione dei gruppi interessati Costituzione di: 
cooperative di mestieri (31) - sarti, edili, pulizie, 
servizi... 
centri di lavoratori autonomi (<<strade dei servi-
zi»), dove si concentrano servizi diversi (il ruolo 
dell'anuninistrazione pubblica e di facilitare qu-
ste concentrazioni) 
centri informatici, con corsi e affitto di materiale, 
gestiti dalle associazioni di quartiere 

Consultazione Realizzazione di: 
interviste individuali 
dibattiti Ca cura di organizzazioni della societa ci-
vile gia esistenti 0 promosse dal programma) 
incontri, settoriali 0 tematici, con Ie persone di-
rettamente interessate ai soggetti affrontati 
Definizione di una pre-diagnosi su temi critici: 
attrattivita e competitivita, lavoro, qualita della 
vita, dina mica urbana, immagine e cittadinanza, 
amministrazioni pubbliche 
Costituzione di 5 gruppi di lavoro tematici (120 
cittadinD per definire l'obiettivo centrale del pia-
no e Ie linee strategic he 

Meccanismi di concertazione, Definizione di 24 obiettivi prioritari 
di assunzione delle decision Costiuzione di 14 gruppi di lavoro e proposte di 

azioni 
Analisi delle proposte - Piano strategico (pro-
gramma quadro) 

Entita che guida la partecipazione Secreteria Municipal do Habitat 
(ente di collegamento) 

Fonte: Prefeitura do Rio de Janeiro, Secreteria Municipal do Habitat 

noi [la Celula Urbana della Municipalita] dovremo controllare la realizzazione, definire i 
ruoli, in modo che corrisponda alia nostra visione del progetto» Cintervista con c.P., archi­
tetto del progetto Museu a Ceu Aberto, Morro Providencia). Questo progetto inserito nel 
Favela-Bairro, mostra l'evidenza del carattere politico che la partecipazione ricopre: la na­
tura dei lavori impegnati, COS! come i luoghi di impianto delle strutture del museo, sono 
stati oggetto di una riunione tenuta in seno all'associazione di abitanti (Associas,:ao dos Mo­
radores do Morro da Providencia), ritenuta rappresentare gli interessi della popolazione 
favelada. Ora, come si verifica in molti altri spazi di residenza illegale di questa genere, 
l'associazione e, in linea generale, molto ben controllata dal potere dei narcotrafficanti. 01-
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tre a non rispondere alle precise aspettative di una popolazione poco incline a prendere 
posizione su decisioni che pure so no di ordine generale, l'organismo agisce in un contesto 
forte mente segnato da interessi contraddittori - quelli degli abitanti da un lato, quelli dei 
trafficanti e, infine, quelli delle differenti sfere del potere politico. Queste varie forze socia­
li si muovono in un contesto contrassegnato da conflitti latenti 0 effettivi e - per quanta ri­
guarda gli organi del potere politico - da competizione, benche la partecipazione sia uno 
strumento che consente a ciascuno degli attori di garantirsi una legittimita verso l'esterno, 
ma senza che questa possa tradursi in atti. 

COS! stando Ie cose, al di la della sua dimensione formale (19), promossa e sostenuta dai 
poteri pubblici, la partecipazione dei cittadini ha una forma plurale che tende a svuotarla 
del suo senso comune. A parte il fatto che i discorsi e Ie procedure decisionali inerenti al 
programma si accontentano di una partecipazione decisamente concettuale e assai larga­
mente fittizia, bisogna pur notare la transizione che, recentemente, consiste nella struttura­
re la politica urbana nei confronti delle favelas attorno a preoccupazioni per l'ambiente, 10 
sviluppo sociale, la lotta contro Ie disparita e la cittadinanza. L'elenco e roboante e traduce 
la volonta di rispondere all'ingiunzione della sviluppo sostenibile, che tende a rafforzare la 
gerarchia "tra la conoscenza legittima degli uni e la non-conoscenza degli altri" (Castro-Go­
mez,2006). 

Oltre al rafforzamento di disuguaglianze, riflesse qui dalla conoscenza 0 meno dei di­
ritti di cui i cittadini della favela sono titolari in materia di scelte urbane, la forza mediatica 
del discorso municipale, che si sostituisce ad azioni reali miranti al miglioramento delle 
condizioni di vita nelle favelas, afferma la divisione sociale in seno questi spazi, e obbliga 
gli abitanti 0 a schierarsi con l'una 0 l'altra delle forze dominanti, 0 a evitare ogni contribu­
to al dibattito pubblico. 

Lo spazio della favela, COS!, diventa - 0 rimane - un luogo in cui Ie scelte urbane, lungi 
dal soddisfare l'unanimita delle attese, sono il pili spesso oggetto di un consenso "molle", 
che lascia intravedere una partecipazione costretta, strumentalizzata, e una contestazione 
silenziosa. Non si tratta, pero, di negare altre forme di partecipazione che, senza essere in­
quadrate da organi di regolazione - spesso delle ONG - trovano cionondimeno una lora 
collocazione negli interstizi dell'intervento pubblico. Questi interstizi, il pili delle volte, 50-

no attivati mediante l'intervento di altri attori, esterni allo spazio della favela, come mostra­
no gli esempi delle recenti esperienze artistiche nel Morro da Providencia, che hanno mo­
bilitato abitanti, attivisti locali e artisti estranei, attorno a un progetto prevent iva mente sot­
toposto all'autorizzazione delle forze locali del traffico di stupefacenti eO). 

In questa contesto, Ie configurazioni di attori, mobili, mettono in evidenza forme di 
cambiamento che e impossibile istituzionalizzare perche influenzate da attori criminali col­
locati esclusivamente fuori dai quadri di negoziato ufficiali - ma l'ambiguita dei loro rap­
porti con 10 spazio sociale della favela e general mente negata - che esercitano un ruolo in­
sieme di repressione e di stimolo, condizionando la pili elementare espressione individua­
Ie 0 collettiva. 

Conclusioni. - Contrariamente ai suoi principi fondativi e alle ambizioni dell'ideale po­
polare che teneva insieme, la partecipazione cittadina, qui espressa nei progetti urbani ri-

(19) All'agosto 2008, il museo aveva ricevuto solo qualche visita ufficiale, organizzata dalla Muni­
cipalita per ricercatori, personalita politiche 0 giornalisti CBautes, 2007 e 2008). 

(20) Si puo vedere, a questa propos ito, I'approccio "artivista" posto in essere dal fotografo france­
se JR. (http./lwwwjr-art.net). 
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guardanti Ie favelas, sembra costituire un nuovo mezzo, per i responsabili politici, per fare 
accettare dei cambiamenti che tendono pili a legittimare l'intervento pubblico che a ri­
spondere aIle problematic he sociali che segnano sempre pili 10 spazio della favela. 

La capacita dei poteri pubblici carioca di mettere in campo nuove pratiche e nuovi di­
scorsi sembra seguire quella che Licia Valladares descriveva quando, guardando al passato 
della politica urbana di Rio, scrisse che essa era diventata: «uno stmmento che permette di 
rafforzare iI potere degli strati dominanti, il che contrasta con iI discorso ufficiale, che mol­
to presto parJa di politic a "sociale" della citta» (Valladares, 1987, p. 2). 

Gli stmmenti e i mezzi mobilitati per rispondere aile ambizioni della partecipazione, e 
10 sfasamento tra obiettivi espressi e dinamiche osservate oggi, traducono in effetti una for­
te contraddizione nella politica perseguita da una decina d'anni dalla Municipalita, nella 
quale persistono vecchie concezioni politiche a proposito dellefavelas, e logiche clientela­
ri e populiste sembrano dominare i rapporti tra societa civile e potere municipale. La realta 
dei giochi di attori locali nei confronti dell'avvenire degli spazi urbani e determinante ne!­
l'intervento urbano a Rio, segnato per tutto iI XX secolo da un confllsione dei moli e delle 
capacita d'azione di ognuno degli attori, e da una profonda logica di conflitto. Quest'lllti­
ma e resa ancora pili vivace dall'espansione de! traffico di stupefacenti e dalla comparsa 
delle milizie private, che si inseriscono bmtalmente negli interstizi creati da!l'assenza istitu­
zionale della Stato e che tendono a occupare uno spazio crescente nelle logiche di potere, 
entro Ie quali coesistono COS! un ordine ufficiale -largamente ipotetico - e un ordine mar­
ginale, distinto dalla norma urbana in vigore ne! resto della citta. Questa duplicita delle for­
ze, che maschera una grande differenza di interessi, di posizioni e di movimenti, rende 
estremamente complesso l'esercizio della partecipazione della popolazione locale aile de­
cisioni relative a ogni trasformazione del suo proprio spazio di vita. Prevalgono la legge 
de! silenzio e la legge del pili forte, in elefinitiva elimostranelo l'assenza di qualsiasi volonta 
politica eli potenziare, per il dibattito politico, Ie vie istituzionali. 
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CITIZEN PARTICIPATION IN THE FAVELAS REHABILITATION PROGRAMMES IN RIO 
DE JANEIRO: FOUNDATIONS AND PRACTICES. - Object of many discussions and new 
political orientations in search of a balanced, ethical and democratic management of the 
city, citizen participation in the urban sphere of Rio de Janeiro tends to follow a logiC of ac­
tion characterized by the complexity of both the urban norms and its deviation, in a con­
text historically determined by a heavy process of segregation and discrimination. Since 
their development, the favelas occupy a central place in the urban policies. Between the fi­
ght against this urban and social reality, and the valorization of their specificities and the 
cultural diversity which they materialize, the favelas are at the core of the stakes that repre­
sents citizens participation in the urban decisions. Consequently, the study of the context 
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of citizen participation seem a relevant analyzer of the modes through which political ac­
tion and decisions around the urban future are conducted by Rio's Municipal Corporation. 
The modes through which is implemented political action at the local level reveals a dou­
ble movement: for one hand, they tend to responde to global injunctions around participa­
tive democracy; in another hand, they renuin marked by a historical process according to 
which the inhabitants of the favelas remain largely instrumentalized and constrained, to 
play with the ambiguity of both formal and informal schemes in which they are included. 

LE PROCESSUS PARTICIPATIF DANS LES PROGRAMMES DE REHABILITATION DES 
FAVELAS A RIO DE JANEIRO: FONDEMENTS ET PRATIQUES. - Objet de nombreuses di­
scussions et de nouvelles orientations politiques en quete d'une gestion equilibree, ethique 
et democratique de la ville, la question de la participation citoyenne est, dans la politique 
urbaine de Rio de Janeiro, a l'irnage des jeux d'acteurs et des enjeux que pose la realite d'un 
espace urbain fortement marque par un processus historique de segregation et de discrimi­
nations. Depuis leur emergence, les favelas sont venues a occuper une place centrale dans 
les politiques urbaines. Entre la lutte contre cette realite urbaine et sociale, et la valorisation 
de leurs specificites et de la diversite culturelle qu'elles materialisent, les favelas sont aussi 
au coeur de la reflexion sur la place des habitants dans l'action urbaine. Des lors, l'etude de 
la participation apparait comme un analyseur pertinent des modes d'action politique et des 
nouvelles dynamiques qui marquent les projets d'amenagement et la politique urbaine de la 
ville. Les modes d'action politique a l'echelle locale suivent un double mouvement: d'un 
cote, ils tendent de repondre aux injonctions pronant la participation des habitants dans les 
projets d'amenagement; d'un autre, ils restent marques par un processus historique selon le­
quel les habitants des favelas demeurent largement instrumentalises et contraints a jouer 
avec l'ambigulte des cadres formels et informels dans lesquels ils sont inscrits. 
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