
Q QC/:J>U 
IS. 
2· 

IJNlfERSll4D .IAVllNAL AIJTINOIA BE MIXIEO ~ -
FACULTAD DE CIENCIAS POLITICAS Y SOCIALES (FCP J S) 

DIVISION DE ESTUDIOS DE POSGRADO 

PROGRAMAS FEDERALES DE VIVIENDA POPULAR EN BRASIL 
(1979 -1989) 

SUS IMPACTOS SOCIALES Y POUTICOS 
EN LA CIUDAD DE FORTALEZA 

T E s 1 s 
O U E S E PRESENTA 

PARA OBTENER EL GRADO DE 

llCTllA 11 SICllLllJIA 
p R E s E N T A 

ELZA MARIA MONTENEGRO RANCO 

ASESOR: PIOF. SEVERO DE AL.uGUEIGUE SALLES 

MEXICO. D.F. 1992 



 

UNAM – Dirección General de Bibliotecas 

Tesis Digitales 

Restricciones de uso 
  

DERECHOS RESERVADOS © 

PROHIBIDA SU REPRODUCCIÓN TOTAL O PARCIAL 
  

Todo el material contenido en esta tesis esta protegido por la Ley Federal 
del Derecho de Autor (LFDA) de los Estados Unidos Mexicanos (México). 

El uso de imágenes, fragmentos de videos, y demás material que sea 
objeto de protección de los derechos de autor, será exclusivamente para 
fines educativos e informativos y deberá citar la fuente donde la obtuvo 
mencionando el autor o autores. Cualquier uso distinto como el lucro, 
reproducción, edición o modificación, será perseguido y sancionado por el 
respectivo titular de los Derechos de Autor. 

 

  

 



ACL 
AGB 
AUMEF 
CAEN 
CARITAS 
CBEs 
CEF 
CESH 
CETREDE 

CGT 
CNBB 
COHAB-CE 
COPAG 
CUT 
DCE 
DN 
DNOCS 
FASE 

FBFF 

FIBGE 
FGV 
FINEP 
FSSF 
FT 
FUNDHAP'S 
FUNSESCE 
GTDN 
GRT/SFH 

IAB 
INOCOOP 

JORNADA 
LBA 
MDB 
MDU 
MR-B 
PCB 
PC do B 
POS 
PDT 
PEA 
PFL 
PLANDIRF 

PLANEO 
PMDB 
PMF 

PRINCIPALES SIGLAS UTILIZADAS. 

Associaoao' Comunitária do Lasamar. 
Associa9ao dos Geógra~os do Brasil. 
Autarquia da Regiao Metropolitana de Fortaleza. 
Curso de Mestrado em Economía. 
Cáritas Arquidiocesana de Fortaleza. 
Comunidades Eclesiais de Base. 
Caixa Económica Nacional. 
Cartaira de Erradicaoao da Submoradia. 
Centro de Treinamento em Desenvolvimento Económico 
Regional. 
Central Geral dos Trabalhadores. 
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil 
Companhia de Habiataoao do Estado do Ceará. 
Coordenaoao das Organizaooes do Parque Genibaú. 
Central Unica dos Trabalhadores. 
Diret6rio Central dos Estudantes. 
Diário do Nordeste. 
Departamento Nacional 
Federaoao de Orgáos 
Educacional. 

de Obras Contra as Sacas. 
para Assisténcia Social e 

Federaoao de Entidades de Bairros e Favelas de 
Fortaleza 
Fundaoao Instituto Brasileiro e Estatistica. 
Fundaoao Getúlio Vargas. 
Financiadora de Estudos e Projetos. 
Fundaoao do Servioo Social de Fortaleza. 
Foroa de Trabalho. 
Fundos Estuduais de Habitaoao Popular. 
Funda9ao dos Servicios Sociais do Estado do Ceará. 
Grupo de Trabalho de Desenvolvimento do Nordeste 
Grupo de Trabalho de Reestrutura9ao do Sistema 
Financiero. 
Instituto dos Arquitetos do Brasil. 
Instituto Nacional de Obras Cooperativas. 
Jornada de Luta Contra a Fome. 
Legiao Brasileira de Assisténcia. 
Movimento Democratice Brasileiro. 
Ministério de Desenvolvimento Urbano. 
Movimiento Revolucionário B de Outubro. 
Partido Comunista Brasilairo. 
Partido Comunista do Brasil. 
Partido Democrático Social. 
Partido Democrático Trabalhiata. 
Populaoao Economicamente Ativa. 
Partido da Frente Liberal. 
Plano de Oesenvolvimento 
Metropolitana de Fortaleza. 

lntelíiirado 

Plano Estatal de DesanvolVimento. 

da 

Partido do Movimanto Democrático Brasileiro. 
Prefeitura Municipal da Fortaleza. 

Regiao 



PNL 
PLANAP 
PRC 
PRN 
PRO 
PROA FA 

PROMORAR 
F'ROFILURB 
F'SB 
F'SDB 
F'T 
RFFSA 
RMF 
SAS 
SDU 

SEAC 
SFH 
SINE 
SUDE NE 
UFC 
UNB 
UFF'B 
UFPE 
USP 
UNIAO 

PrQgrama NaaiQnal dQ Leite. 
Plano Nacional de Habita9ao Popular. 
Partido Revolucionário Comunista. 
Partido da Reconstruoao Nacional. 
Partido Revolucionário Comunista. 
Programa de Assistencia As Areas Faveladas da 
Regiao Metropolitana de Fortaleza. 
Programa de Erradicaoao da Submoradia. 
Plano Nacional de Habita9ao Popular. 
Partido Socialista Brasileiro. 
Partido da Social Democrácia Brasileira. 
Partido dos Trabalhadores. 
Rede Ferroviária Federal S/A. 
Regiao Metropolitana de Fortaleza. 
Secretaria de Aoao Social do E stado do Ceará. 
Secretaria de Oesenvol vi manto Urbano e Meio 
Ambiente. 
Secretaria Especial de Aoao Comunit•ria. 
Sistema Financeiro da Habitaoao. 
Sistema Nacional de Emprego. 
Superintendencia do Desenvolvimento do Nordeste. 
Universidade Federal do Ceará. 
Universidade de Brasilia. 
Universidade Federal da Paraiba. 
Universidade Federal ·de Pernambuco. 
Universidade de Sao Paulo. 
Uniáo das Comunidades da Grande Fortaleza. 



N O C E 

CAPITULO 1: 

1 NTRODUCC 1 ON. • . . . • • • • . • • • . . . . • . • • . . . • . . . . • . . . • • • • • • • • • . 1 

1. Presentación del trabajo y trayectoria 
me todo 1 óg ica •.•..••....•.•.....•.. 

2. La naturaleza de las in~ormaciones y los 
procedimientos técnico-operativos .. 

CAPITULO JI: 

LA COYUNTURA BRASILERA C1979-19B9J: LA CUESTION 
DEl'tOCRATJCA, LAS POLJTJCAS SOCIALES 

. .1 

.10 

Y LOS l"IOVIMJENTOS SOCIALES URBANOS ........••.•.•...•• 15 

1. Los paradigmas de 
brasil ei'ia ••...• 

ta democracia en la sociedad 
• ••• 21 

2. Las politicas sociales: espacios contradictorios de 
dominación y legitimidad................. .46 

3. Los movimientos sociales urbanos.......... .61 
3.1 La producción sociológica: algunas 

matrices explicativas........... .61 
3.2 Los movimientos sociales urbanos: 

un espacio de 1 ucha. • • • • • .. • .. • • • • • • • • 75 

CAPITULO 111: 

POLITICAS DE VIVIENDA POPULAR DEL GOBIERNO 
FEDERAL: CAMIMJS Y CDES>CAMJNCJS .......... . • •• 90 

1. El Banco Nacional de la Habitación <BNHJ 
discurso y pr•ctica .••••.••••....•....•.•••••••.••• 92 

2. Rapansando la cuestión de Ja vivienda popular: 
el Programa da Erradicación de Ja Subhabitaci6n 
< PROMORARl ••••.•••••.••••••.....••..•••••.•••••••• 128 

3. •Ahora Gobierno y Comunidad Juntos•: al Programa 
Nacional de l'lut1roe• Habitacionales •••••••••••.• 141 



CAPITULO ·1v: 

LA CIUDAD DE FORTALEZA: ESCENARIO DE ANALISIS •.•••••• 160 

1. La metrópoli cearense: aspectos socioeconémicos •.• 162 
2. La búsqueda de un lugar donde vivir: las ~avalas 

y las ocupaciones de tierra ......•...••..••.•••.•• 179 
3. Los movimientos sociales urbanos, Jos partidos, 

la Iglesia Católica y otros actores sociales •..••. 199 

CAPITULO V: 

LOS PROGRAl'IAS FEDERALES DE VIVIENDA POPULAR 
EN LA CIUDAD DE FORTALEZA .•.•.........•.••. . .224 

1. El Programa de Erradicación de la Subhabitacion 
< PROMORAR l . . • . • • . . • • . • . . • • . • . • • . . • 224 

1.1 El contenido del discurso oficial .229 
1.2 Los conjuntos habitacionales: 

distintas realidades •••...•.••.• ..237 
1.3 La dinámica del proceso de erradicación de 

1 as i'avalas ••.....•..•..•.......•..•.••..•...•. 249 

.3.1 Las múltiples expectativas 
~rente al cambio .••.•..••.• 

1.3.2 La concepción de participación: 
di'ferentes imágenes .............. . 

1.3.3 El matiz clientelista del Programa 

•• 250 

•• 261 

1.4 La dinámica social imponiendo otra lógica •.• 
• •. 270 
••. 280 

2. El 
2. 1 
2.2 

Programa Nacional de Mutiroes Habitacionales •.• 295 
Los puntos y contrapuntos del programa. .295 
La dinamica de los gobiernos estatal y 

distintos despliegues................... .301 
2.2.1 La dinámica del gobierno estatal •••..••.•• 301 
2.2.2 La dinámica del gobierno municipal •.••..•• 306 

2.3 La constitución de las Sociedades Comuntarias 
Habitacionales <SCHs> y la cuestión 
de la autonomia .•.•...••.....••••..•...••..•.•• 313 

2.4 La gestión del programa: aspectos de su 
di n;!i.mica •..•..•.•••..••••...•.••..••.••••.••.•• 325 

2.4.1 Algunos limites y contradicciones •••.••• 325 
2.4.2 Los proyectos: paradigmas de afirmación 

y neaación •.•••••..•••••..••.••••• •.• ••••• 332 
2.4.3 Adem•s da las contradicciones los procesos 

de aprendizaje •..••.•••.••.•••••••..•••••• 339 

CONSIDERACIONES FINALES 

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS 

.351 

.362 

~NEXOS •.•.•..•..••.•••••....•.••.•••.••.•••••..••••••••••• 371 



SUMMARY 

The main purpose oT this inve:stigation is to analyze the 

issue c-f popular housing in Bra:<::il based on two Tederal government 

programs, developed -f'rom 1973 to 1989: the Habitat Housing 

Eradication ?rogram <?ROMDRAR> and the SelT-Euilt Housing Na~ional 

?rog"!":ir:iª In addition to ;3ituat2 them at general levels, the study 

focuses Fortale:::a. city a.s the stage where the anal isis o-r these 

programs (s done. as well as its rspercussionG. ~rom the social-

potitical view~ 

Here, social reality is analyzed by means o~ its macro 

a.nd micro dimensions taken togother, through anal ytical 

oscillations which try to oppcse ene another and to surpass the 

peor dimension which characteri::es both dichotomic po:sitions. Thus, 

there is a concern to loca.te popular housing programs within the 

Brazi 1 ia.n scciety. environment. tryi ng to understa.nd -from the 

occasiona.l dynamics the myrlad o~ explanatory -factors which ha.vean 

in-fluence on transTormations-and redeTinitions o-f public policies. 

In ad di ti o n to the matters related to the programs 

purposes and contents, expressed by public speeches, it contains a 

~undamental concern about the daily space, where pop~!ar housing 

policies present both progresses and retrogressions.related to the 

democratic process. 

Nevertheless, many social actors interact in the process 

and built public and priva.te relations -fer the development o-f 

popular housing programa in Fortaleza city: favelados, leaders, 

qüarter organizations. government officers and employees, Catholic 
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Church representatlves. e~c. 

Far tha.t re.3.:san. thet"e is an attempt to emphazi~e 

quantitative methodolagy, making use aT a large Tield research, to 

unders~and the mul tiple concerns underlying the relations among the 

social actors involved in tha t. preces;:;. 

Many •apen w!ndaws• ln ~his work show that, besides the 

control and ac:cepta.nce process over barrios movements. learning 

processes arise Trom it. and they go through the Sta.te and quarter 

movement relations. TheI"e is a myr-iad o-f contractory and 

c:on"flicting sidas in the development of the programs in a.ddition to 

the building oT houses the situation involves such a dynamics which 

can contribute e-ft"fectively te the raising o'f a Torma.l, true, 

political and social democracy. 
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R E S U M E N 

La presente investigación tiene como objetivo central 

analizar la cuesti6n de la vivienda popular en Brasil a partir de 

dos programas del gobierno -federal desat""rot lados en el periodo 

l.979-1989: el Programa de E:-r3dicación de la Subhabitación 

<PROMDRARl y el Programa Nacional de los Mutiroes Habitacionales. 

Además de les niveles de cantextuali=ación general~ la ciudad de 

Fortaleza constituye el escenario en et cual se hace el análisis de 

estos programas y sus repercusiones desde el punto de vista socio­

po I itico. 

Las dimensiones macro y micro de la realidad social son 

trabajadas conjuntamente a través de los vaivenes analiticos que 

buscan contraponerse y superar 1 a dimensión estéri 1 que caracteri :::a 

las dos posturas dicotomizadas. Existe por lo tanto la preocupación 

de ubicar los programas de vivienda popular en el contexto de la 

realidad brasileña en el sentido de aprehender en las dinámicas 

coyunturales las innumet"'ables -factores explicativos que in-f'luencia.n 

los cambias y las rede~iniciones de estas politicas públicas. 

Además de los aspectos relacionados con los objetivos y 

contenidos de los programas expresadas a través de los discursos 

o"ficiales, hay una preocupación esencial con el espacio de lo 

cotidiano donde las pol iticas de vivienda popular presentan avances 

y retrocesos en términos del proceso democratice. 

Sin embargo las relaciones entre lo público y lo privado 

en la implementa.eón de las programas de vivienda popular en la 
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actores sociales que interactuán en el proceso: los ~aveladas 7 los 

lideres, las organi=aciones barriales 7 los -funcionarias y emplea.dos 

de los gobie~nos, representantes de la lglesia Católica. e~c. 

De ahi al in"Cento por privilegiar la. metodología 

cualitativa, utili=ando un amplio trabajo de campo que nos permita 

aprehender los mutiples intereses que subyacen a las relaciones 

entre lo :3 a.e to res sociales in..,olucrados en el proceso. 

Las numerosas "'venta.nas abiertas" en este trabajo 

demarcan que, además de los procesos de control y coaptación de los 

lideres del movimiento popular, emergen procesos de aprendi=aje que 

recorren la relación Estado-movimiento barrial En la 

implementación de los programas existe una multiplicidad de -facet:as 

contradictorias y con~lictiva.s donde, además de la construcción de 

las viviendas7 hay una dinámica que puede contribuir al avance de 

una democracia formal y real, politica y social. 
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CAPITULO 

INTRODUCCION 

1. PRESENTACION DEL TRABAJO Y TRAYECTORIA METODOLOGICA 

Una cosa es hablar de una realidad distante y viv~da por 

generaciones pasadas. Otra cosa es re-flexionar sobre una 

experiencia vivida por nosotros. La cercania en el tiempo y en el 

espacio agrega sentimiento a la dinámica del trabajo en el que, 

ademá.s de 1 os paradigmas teOrico-conceptuales, es tan también 

presentes la pasión y el deseo de conocer, construir y desvendar 

esta realidad social que es desaTiante. 

El saber aqui elaborado esta al servicio de los grupos 

sociales que diariamente enfrentan desaTios en la búsqueda de 

transTormar en realidad el ~sueño de la casa-propia". 

El techo, la vivienda, cualquiera que sea el nombre, 

encarna para el ser humano signiTicados múltiples: es un abrigo. un 

lugar de intimidad. de seguridad <sicológica y económica>, es ~n 

rincón sólo de uno y de los suyos. donde se puede descansar la 

cabeza y el cuerpo fatigado. Todavia son mucho&. los qua aún 

insisten en buscar en la ciudad .. hostil .. un lugar para vivir y 

seguir la marcha. la peregrinación de quien muchas vece& ya -fue 

expulsado del campo, del barraca .. 

Sin embargo, 1 a marcha de esta gente esté. cargada de 
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esperanza, de Jos anhelos propios de los aventureros, Jos 

deposeidos, los despojados. De la gente que es capaz de meterse a 

Tondo en un proyecto que anuncia la realización de su "sue~o", sin 

medir sus propias Tuerzas y los sacriTicios inherentes. 

Nuestro interés por la temática estudiada no está 

demarcado por el tiempo histórico de la elaboración de este trabajo 

de tesis. Durante siete años <1981-1987> participamos en diversos 

estudios y trabajos en el á~ea urb~na de Fortaleza y otras ciudades 

del Estado de Ceará, a través de la Pastoral Urbana, desarrollada 

por Ja Iglesia Católica. 

En el año de 1985, tuvimos oportunidad de asesorar la 

elaboración e implementación de un proyecto de educacion popular 

destinado a las organizaciones vecinales, bajo la coordinación de 

la Federación de Asociaciones de Barrios y Favela& de Fortaleza 

<FBFF>. Nuestro propio quehacer académico en el área urbana 

cursos, investigación y extensión-, nos ha levado a reTlexionar, 

estudiar y vivir la problemática urbana. Todo esto contribuyó a que 

nos introduj•ramos en la problematización de las relaciones 

sociales en el contexto urbano, parte de la cual es presentada y 

analizada en este trabajo. 

Las inquietudes ~ueron pro~undizadas cuando realizamos 

una investi¡¡ación en el periodo de 1986-89, con un grupo de 

estudiosos, 

•A polftica 

y cuyos resultados se 

da eacaaaaz: lu~as 

aavarna.•antata•. 

pub! icaron en el 1 ibro titulado 

urbanas e pra•raaas aociaia 

A través de este proceso acumulativo de conocimiento, las 
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dimensiones teórica.e y prácticas que ee entrecruzaron hicieron 

brotar numerosos cuestionamientos 'frente 

indeterminaciones. 

Hablar de 

re-flexionar sobre 

habitación popular en 

la democracia. sob~e 

a las evidencias e 

Brasi 1 es también 

los resultados del 

crecimiento econ6mico que transTormó a Brasi 1 en una nación 

dinámica y moderna pero que no provocó cambios sustantivos en el 

ejercicio del poder ni en el sistema de decisi6n. cuya 

centralización politica y económica y la exclusión social y 

cultural imitan pro~µndamente la construcción de la ciudadania. 

La cuestión de la vivienda popular se destaca en este 

escenario más general como una temática que encierra una compleja 

red. Las luchas por la vivienda. y por ende por la posesión y/o 

propiedad de la tierra, han dado un salto cualitativo, enmarcan una 

transición de aquellas reivindicaciones puntuales por agua. 

energía. pavimento etc., que caracterizaban las demandas populares 

a -finales de los años 70 y principios de los SO. 

Al emprender la lucha por la vivienda. las organizaciones 

subrayan la noción de un derecho que les ha sido negado; a través 

de di~erentes y ingeniosas acciones colectivas explicitan ante el 

conjunto de la sociedad el deterioro de los ingresos y de las 

condiciones de vida, asi como los limites y las contradicciones de 

la acción del Estado en el campo de la habitación popular. La 

lógica de esta acción a lo largo del tiempo estuvo sobre todo 

basada en criterios donde el retorno de los recursos ~inancieros 

"hablaba" m•s -fuerte que las necesidades sociales de aquel los 
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"excluidos del mercado capitalista de la vivienda. 

Cerrar los ojos y tapar los oidos ~rente a esta realidad 

podria traer al Estado consecuencias políticas no deseadas en el 

proceso de democratización, enmarcado por una transición 

"controlada ... 

Dictados por estas circunstancias. el gobierno 'federal se 

ve obligada a redeTinir su politica de vivienda de interés social. 

A 'fines de los años 70, en 1979, el BNH creó el Programa de 

Erradicación de las Subhabitaciones <PROMORAR> y en 1987 surgió el 

Programa Nacional de Mutiroe& Habitacionales, implementado por la 

Secretaria Especial de Acción Social <SEACl de la presidencia de la 

República, en el marco de la Nueva República. Estos programas. en 

sus diferentes matices. se proponian de sarro 1 lar proyectos de 

vivienda dirigidos a las familias que vivían en las favelas o •reas 

de ocupación. Tal determinación abrió espacio para que, además de 

construir viviendas, se -fueran también construyendo mecanismos 

interactivos. los cual es~ genera.ron espacios contradictorios y 

conflictivos entre el gobierno y los movimientos y organizaciones 

barriales. 

Fue en base 

objeto de estudio la 

a estas 

vivienda 

re.PI ex iones que demarcamos...___como 

popular en Brasil 11979-891, 

enfocando en la ciudad de Fortaleza los impactos sociales y 

politices de la implementación de los programas PROMORAR y Mutlrao 

Habitaciona.l. 

A partir de esta del imitación epistemológica y social, la 

problematización en torno al ob..jeto de estudio pretende ser un 
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puente entre 

producción de 

relevancias 

investigación. 

1 a real id ad 

conocimiento 

presentes en 

y 

se 

el trabajo cienti-f'ico donde a la 

agregan principios y se sePiialan 

la relación sujeto-objeto de 

El eje de este trabajo consiste en la proTundización de 

las múltiples y variadas redes de relaciones establecidas a partir 

de la implementación de los programas Tederales de vivienda popular 

en la ciudad de Fortaleza. De ahi el interés en privilesiar la 

metodologia cualitativa: nos interesaba aprehender y explicar los 

aspectos sustantivos que subyacen a las relaciones entre los 

diTerentes actores sociales involucrados en esta trayectoria. loa 

cuales desarrollan acciones cuyo significado impregnan los procesos 

interactivos .. Asi, las "ventanas abiertas" por este trabajo 

constituyen un esTuerzo por registrar y analizar una experiencia 

concreta• donde se i ntercruza.n 1 os intereses de los di Te rentes 

actores sociales involucrados -los 'favelados. los lideres,. las 

asociaciones barriales. los Tuncionarios, los técnicos y empleados 

del gobierno, el Estado, los partidos~ los sindicatos, 

representantes de la Iglesia Católica y otros- en la búsqueda da 

o~recer aportes sobre la cuestión de la vivienda popular. 

En esta perspectiva. concedemos menor importancia al 

proceso de cuantiTicar datos pre~iriendo, en cambio, el rescate de 

la esencia. asi como el carácter y significado de las relacione• 

sociales establecidas en las distintas trayectorias de lo• 

pra11ramaa. 

A partir de estas preocupaciones. el presente trabajo 
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contempla discusiones sobre cuestiones de naturaleza general y 

especi'fica. con el Tin de poner de relieve una matriz re'flexiva, 

donde pensar las partes implica pensar el todo y viceversa, en un 

verdadero "vaivén analitico". La reflexión sobre la temática fue 

desarrollada 

capitulas. 

según la 1 ógica que constituye encadena los 

En este capitulo introductorio, además de delimitar el 

objeto de estudio, intentamos presentar un rápido resumen del 

trabajo, los caminos teóricos y meted o lógicos recorridos y 1 a 

búsqueda de datos donde la trayectoria de Jos di~erentes actores 

involucrados tuvieron relevancia en la temática de la vivienda 

popular. 

El segundo capitulo constituye el telón de Tondo. En él 

analizamos la coyuntura brasile~a ( 1979-89). considerando i OIS 

tortuosos caminos del proceso de democratización del pais, la 

definición de pal iticas sociales que dan lugar a la rede'finición de 

mecanismos de legitimación, dominación y a la emergencia de los 

movimientos sociales urbanos que, a través de sus précticas 

cotidianas, ponen de relieve nuevos paradigmas de explicación de lo 

real. 

En el tercer capitulo, hacemos una retrospectiva 

histórica tratando de analizar, a partir del discurso oficial, les 

grandes contornos que determinan la creación del BNH y de loa 

programas de vivienda popular estudiados: PROMORAR y Mu~irao 

Habitacional. Las reTlexiones destacan las paradojas que permean 

los objetivos pretendidos y los resultados obtenidos frente a las 
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limitaciones de naturaleza socioeconómica y politica. 

El siguiente capitulo contempla un análisis 

socioeconómico y politice de la ciudad de Fortaleza, donde el 

crecimiento demogr~Tico y la pobreza han impulsado a los sectores 

populares a desarrollar, -frente a la necesidad de vivienda, 

di~erentes estrategias de corte in~ormal Ahi ubicamos los per-f'iles 

politice-ideológicos de las di~erentes entidades que congregan y 

dan dirección politica a las organizaciones barriales. 

En el último capitulo, analizamos la Terma en que algunos 

de los caminos recorridos en la implementación del PROMORAR y 

Mu~•rao Habitacional en la ciudad de Fortaleza revelaron numerosos 

limites, contradicciones y ambigüedades 

"programas-paquetes" concebidos de "arriba 

inherentes a 

hacia abajo". 

los 

Las 

coyunturas marcan momentos distintos. en que las presiones de los 

movimientos y organizaciones vecinales, en algunos casos 

positivas, demuestran variaciones en la correlación de ~uerzas con 

el Estado. A este respecto existe un campo de aTirmaci6n y negación 

de las Tuerzas sociales populares en lo que se reTiere a la gestión 

de los programas -federales de vivienda popular en el escenario 

urbano de Fortaleza. 

En el desarrollo de los capitulas, nos preocupamos en 

discutir las siguientes problemáticas: 

i ) La di'ferenciación entre el PRDMDRAR y el "utlraa 

Habitacional está relacionada por un lado con las 

caracteristicas del Estado más intervencionista y autoritario 

en el inicio del proceso de apertura politica, y más abierto 
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políticamente con la Nueva República y por otro lado, con las 

características polit.icas y organizativas del movimiento 

barrial en las dos coyunturas; 

iil El PROMORAR 119791, a través de sus diferentes mecanismos 

de acci6n, busc6 ejercer un control politice-electoral sobre 

la población involucrada en el programa, de forma a influir en 

los resultados de las elecciones de noviembre de 1962, sobre 

todo para gobernador del Estado de Ceará <rea 1 izadas en 

noviembre de 1.982), las primeras realizadas desde el golpe 

mil it.ar de 1964; 

i i i 1 La i ncapa.c i dad de cambiar la propuesta inicial del 

PROMORAR está relacionada con el control pol itico ejercido por 

el Estado sobre la actuación de los técnicos y empleados de 

gobierno, los lideres de las organizaciones ya existentes o 

creadas, asi como con la capacidad organizativa y de presión 

del movimiento barrial existente en Fortaleza, todavia frágil, 

en la fase inicial del PROMORAR 11979-83>; 

ivl El gobierno federal y estatal 

favelada en la ejecución del 

al incorporar a la población 

Mutirao Habitacional 119871 

perseguía varios objetivos. Económico: abaratar los costos de 

los proyectos de construcción de casas populares; politice-

ideológicos: penetrar 

barriales, conocer sus 

politice-ideológicas e 

en la lógica de los 

ideres, estrategias, 

imponer una disciplina 

movimientos 

diferencias 

sobre la 

trayectoria de las entidades y asi intentar legitimarse entre 

1 os sectores populares a través de una proposición m•s abierta 
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y transparente, donde los sectores popul a.res organizados 

~ueran "invitados" a participar; 

v> El gobierno estatal a través de la gestión del programa 

Mutirao Habitacional Tacilit6 Ja apertura de un espacio a la 

expresión plural de las organizaciones barriales con sus 

diTerentes matices político-ideológicos; 

vi> La diTerencia en la dinámica de la gestión y en los 

resultados objetivos de los proyectos vinculados al Mu~irao 

Habitacional guardan estrecha relación con el grado de 

aceptacian del programa por parte de los sectores 

comunitarios; con el nivel de representatividad de los 

dirigentes de las Sociedades Comunitarias Habitacionales CSCH> 

al interior de las áreas de intervención y por último con el 

patrón de relacion existente entre Jos representantes 

estatales y los dirigentes de las SCH; 

vii) Las diTerentes posturas de los gobiernos estatal 

y municipal durante la ejecución del Mutirao in-fluyeron en los 

resultados alcanzados en la metas Tísicas. sin embargo a nivel 

pol itico los despliegues no Tueron sustancialmente distintos; 

viii> el programa Mutirao asociado a otros programas 

sociales autogestores ha dado Jugar a la estructuración de un 

Rnuevo~ patrón de relaciones entre el Estado. los movimientos 

sociales y organizaciones barriales. 

Estos ejes centrales discutidos a Jo largo del trabajo 

revelaron una realidad contradictoria. inmersa en un océano de 

ambigüedades. lo que nos lleva a a-firmar que la ejecución da los 
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proyectos de vivienda popular es una doble-via con avances y 

retrocesos, aunque no siempre asimilad os y rede'fJi nidos por 1 os 

diferentes actores sociales i~volucrados directa e indirectamente 

en la trayectoria. 

2. LA NATURALEZA DE LAS INFORMACIONES Y LOS PROCEDIMIENTOS 

TECNICO-OPERATIVOS 

Las referencias bibliográ.-ficas. utilizadas para la 

delimitación del objeto de estudio y durante todo el proceso de 

investigación y análisis. 'fueron fundamentales en la aprehensi6n de 

las cuestiones empiricas. que emergieron a partir de las relaciones 

sociales .. 

Los datos empíricos fueron obtenidos a través de 'fuentes 

secundarias y primarias <entrevistas y observaciones directas>• 

detalladas a continuaci6n: 

A. Fuente secundaria: 

i> fuentes hemerográficas: se consultó la información de los 

dos periódicos de Fortaleza. de mayor circulación, -O Pavo y 

Di•rio do Nordeste (1979 -1989)- y el periódico de circulación 

nacional Folha da Sao Paulo. a través. sobre todo, de sus 

Ccuadernos Especiales sobre las ciudades brasilaf\as <19B3-

19BB>; aparte revistas especial izadas en vivienda popular. 

Ademas. utilizamos periódicos. boletines y literatura popular 

(cordal 1 publicados por las organizaciones barriales y por las 
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entidades senerales congregativas: Federación de Asociaciones 

de Barrios y Fa velas de Fortaleza IFBFF>, Comunidades 

Eclesiales de Base <CEB>, y Unión de las Comunidades de la 

Gran Fortaleza IUCGF>. 

ii> Datos estadísticos. Estas in~ormaciones fueron obtenidas 

en las instituciones públicas federal, estatal y municipal 

destacándose entre otras: Fundación Instituto Brasile!'lo de 

Geografia y Estadistica <FIBGE>, Banco Nacional de Habitación 

<BNHl, Secretaria Especial de Acci6n Social <SEACl, Instituto 

Nacional de Reforma Agraria <JNCRAl, Sistema Nacional de 

Empleo !SINE-CE>. Compa!'óia de Vivienda 

!COHAB-CEl, Fundación Programa de la 

del Estado de 

Erradicación 

Ceará 

de la 

Subhabitación <PROAFAl, Compañia de Habitación del Estado de 

Ceará <CDHAB-CEl Fundación del Servicio Social de Fortaleza 

!FSSFl 

111) Datos generales no cuantitativos : estudios, reportes y 

resultados de seminarios realizados por entidades públicas 

-federales < BNH, SEAC, etc. estatales <PROAFA, COHAB-CE, 

etc. l y municipal !FSSFl Ut i 1 izamos también estudios 

elaborados por Ja Iglesia Católica a nivel nacional 

!Confederación Nacional de Obispos de Brasil - CNBBl y local 

<Secretariado Regional Nordeste I/ CNBBl, Caritas Diocesana de 

Fortaleza, Centro de De'fensa y Promoción de los Derechos 

Humanos de la Arquidiócesis de Fortaleza. 

B. Fuentes Primarias 
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1> Observación y resistro de in-formes sistematizados a partir 

de la particip~ci6n en eventos promovidos por instituciones 

estatales (seminarios, conTerencias etc. y por movimientos y 

organizaciones vecinales <congresos, debates, marchas, 

plantones, asambleas barriales etc.); 

iil entrevistas estructuradas y abiertas, realizadas en el 

periodo de enero 1989 a enero de 1990• sumando 77 

entrevistas con una duración de cerca de BO horas. Los 

in~ormantes pueden ser identificados a través de la siguiente 

clasi-ficación: 

-sujetos comunitarios2 : lideres y vecinos de los 

conjuntos habi tacional es "beneficiarios" de 1 os programas 

de vivienda popular; 1 de res y veo i nos de áreas de 

ocupación y de las ~avalas ubicadas sobre todo en las 

cercanias de las áreas de actuación de los dos programas 

estudiados; 

-lideres y exdirigentes de los movimientos y 

organizaciones barriales de carácter congregativo <FBFF, 

UCGF y CEBl, del CDPDH, de la Caritas Diocesana y de la 

De -forma complementaria recurrimos también a entrevistas con 
ideres del movimiento popular de Fortaleza, real izadas en el 

periodo 1986-87. Estas entrevistas realizadas por la autora y por 
otros investigadores Tueron utilizadas para la elaboración de la 
obra titulada Adainlstraoao da escasez: Jutas urbanas e pra•raaaa 
sociais gobernaaentals. ya citada anteriormente. 

Vale la pena subrayar que la mayoria de los testimonios 
transcritos ~ueron dados por entrevistados en un lenguaje popular, 
impregnado de imágenes de la cotidianeidad de la gente de las areas 
perifericas de la ciudad. En este sentido hubo cierta dificultad 
por traducir los testimonios en espafiol de modo que no perdieran su 
sentida original. 
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Federación de Drs;anos para la Asistencia Social y 

Educacional <FASE> y asambleistas municipales 

involucrados directa o indirectamente en los movimientos 

barriales: 

dirigentes y empleados de la burocracia estatal 

<sectores ~e plani~icación y ejecución> con experiencia 

de trabajo en el sector de vivienda popular <en el 

pasado y/o actualmente>. ubicados en instituciones 

públicas ~ederales. estatales y municipales. 

En los procedimientos de 

demás actores sociales, tratamos 

identificación de los lideres y 

de advertir la pluralidad de 

posturas politice-ideológicas existentes en el conjunto del 

movimiento y organizaciones barriales de Fortaleza, con el 'fin de 

garantizar una mayor aproximación de la complejidad sociopolitica 

y cultural. 

La cantidad de entrevistas estuvo determinada por las 

necesidades sentidas en cada ~1ocus• de investigación, de modo que 

las informaciones cubrieran las múltiples experiencias con sus 

especificidades ya señaladas. 

La de'finición del número de entrevistas en las di'ferentaa 

áreas de estudio fue establecida a partir de las reincidencias de 

in~ormaciones, las cuales aúnque dispares, mostraban, a partir de 

un momento dado, un cierto nivel de repetición. Buscamos tamb16n. 

a traves de las entrevistas. obtener in~ormación que propiciara una 
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retrospectiva histórica, legando al periodo temporal demarcado 

donde serian pro~undizados los datos. 

Los Cuadros A-~ y A-2 en los anexos, permiten demostrar 

el conjunto de entrevistas realizadas, que cubrió la totalidad de 

los con~untos habitacionales construidos a través del PRDMDRAR y 

el 90~ de los construidos por el Mutirao. Esta limitación se dio a 

consecuencia de las dificultades Tisicas de acceso a las áreas y a 

los informantes, sumadas a la exigüidad de tiempo para realizar la 

recolección de los datos .. No obstante, esta limitación no llegó a 

interferir en los resultados. ya que no detectamos. a través de los 

inTormantes de las diferentes áreas investigadas, la existencia de 

aspectos relevantes que pudieran comprometer la representatividad 

del amplio acervo de datos obtenidos. 

Finalmente. vale la ptaona subrayar que Ja naturaleza 

marcadamente cualitativa de este trabajo nos llevó a atribuir un 

cierto relieve a los informes contenidos en las entrevistas .. La 

riqueza de los testimonios permitió. trabajando complementariamente 

a otras in~ormaciones, tejer la compleja realidad social donde los 

datos no "hablan por si mismos" pero constituyen un referente 

fundamental e imprescindible en la construcción del objeto de 

estudie: "Programas Federales de Vivienda Popular en BrasiJC1979-

89): sus impactos sociales y politices en la ciudad de FortalezaR. 

14 



CAPITULO JI: 

LA COYUNTURA BRASILERA <1979-1989) LA CUESTION 

OEMOCRATICA, LAS POLITICAS SOCIALES Y LOS MOVIMIENTOS 

SOCIALES URBANOS 

"La de111ocrac::.$a se instit:uy& y se 111ant:isne en 
Ja disolución de Jos r•~•rentes de 
certidumbre. E/Ja inaugura una indeterminación 
úJt;Jma en cuanto al ~undamento del Poder, de 
Ja Ley y del Saber, y en cuant:o al ~undamento 
de Ja relación del uno con el ot:ro en t:.odos 
Jos registros de Ja vida social•. 

Claude Lefort, El problema de la demacrac$a. 

Desde mediados de los años 70. América Latina entra en un 

proceso de crisis económica, social y politica, cuyas proporciones 

se asudizaron sobre todo en el principio de los a~os SO, lo que 

l 1 ev6 a muchos estudiosos a 1 1amar1 a • 1 a década perdida•. S 1 n 

embarso. en este periodo hubo di~erenciaciones en la medida en que 

cada pals mantuvo sus especificidades en relación a las politicas 

adoptadas por el Estado y a la dinámica de la sociedad civil. 

El modelo económico adoptado en Brasil bajo el r•aimen 

autoritario enfatizó las poi iticas de incentive a las 

exportaciones; de ampliaci6n de la producci6n de bienes de consumo 

durables; de la modernización de la agricultura orientada hacia la 

exportación y la expansión de la ganaderla extensiva, en detrimento 

de la producción de alimentos básicos y los de subsistencia. Todo 

eso generó, tanto en la ciudad como en el campo, despliegues de 
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naturaleza socioeconómica, que dejaron pro~undas huellas que 

todavla están presentes. Este modelo, que tuvo sus momentos de 

•gloria" en el periodo del 11 amado •milagro brasilel'lo• 11968-

1973>, cuando el PIB creció a una tasa promedio da 10 "anual,• 

condujo a las economías brasileña y la de aquellos paises que 

tambi~n adoptaron tal modelo. a una integraci6n más pro~unda a la 

matriz de la internacionalización económica y politica. 

Aún cuando actualmente Brasil estA considerado como Ja 

octava potencia mundial en relación al desarrollo económico, hay 

que considerar que por un lado Jos vincules de la dependencia 

externa -mercados. capitales y tecnologia- se acentuaron y, por 

otro lado, la economia se debilitó más aún, en la medida en que se 

VO J Vi Ó más vulnerable a las -flotaciones de las ""voluntades 

poi itica& externas" ... Asi • el modelo de desarrollo económico 

brasile~o y su inserción en el sistema capitalista internacional ha 

implicado grandes sacrificios sociales para Ja mayoria de la 

población en la medida en que: expulsa a los trabajadores rurales 

hacia las ciudades; concentra renta y capitales; aumenta las taaaa 

de desempleo; provoca la caida del salario real; acelera el proceso 

inflacionario; aumenta las tasas de mortalidad infanti 1 y •1 

anal~abetismo; profundiza la miseria de la mayoria de la poblaci6n; 

da luaar a una degradación en las condiciones de salud da la 

población. etc. 

La economia brasileña creci6 
1968=9,3" ; 1969=9,0"; 1970=9,S" 
1973=11,4•.Cin: FINEP, 1987>. 
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Esta aituaci6n da crisis, en Ja que el Estado tiene una 

responsabi J idad primordial• pone en evidencia las repercusiones del 

modelo autoritario de desarrollo econ6mico·y politice impuesto por 

el r6Kiman militar, en el que Ja capacidad da participaci6n y 

preai6n politica se restringi6 a una cúpula minoritaria -la Kran 

burKU••ia 

conv•raian 

sus aliados y •••mantos de la clase media- hacia donde 

las •harturas". concentrando ingreso capital y 

trayendo como consecuencia la dr•stica reducción de loa salario•• 

Ja ampliaci6n del número de desempleados y subempleados. Jo que 

resulta actualmente en la a11udlzaci6n da la "miseria absoluta• en 

Braa11. aai como en todo al continente latinoamericano. 

El régimen militar tuvo como una de sus caracterlstica• 

la de•movilización de fuerzas democr6ticas. La relativa eficiencia 

tecnocr6tica de aste periodo dej6 huellas profundas en la •anti-

ideolo11ia" que caracterizó el di•curso o-ficial. donde 'fue 'frecuente 

el llamado a las cuestione• relacionada• con Ja seguridad nacional. 

•1 de•arrollo económico y la 1ntearac16n nacional como una ~armad• 

neutralizar las manifestaciones y los conflictos entre las el•••• 

social ea. 

A mediados de Ja d6cada de los 70 Ja dictadura militar 

dio por concluida Ja tarea de eliminar del escenario nacional. las 

diferentes forma• de orKanizaci6n popular y los partidos politices 

de izquierda. Ha&ta entone••• el r6Kimen habia desmantelado Ja 

estructura partidaria, varios lidere• sindicales y del movimiento 

popular *u•ron enea real adoa • proce•adoa y condenados, 1 a mayo ria •1n 

derecho a defensa.. eapecialment.e en el •periodo nearo" de la 
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·dictadura ( 1969-73). Muchos de ellos 'fueron obl i&ados a 

exiliarse. 2 En este periodo, sólo el sector proaresiata da la 

lslesia Católica pudo mantener una timida estructura organizativa 

qu• lla&aba hasta las baaes a trav•• da la• llamadas Comunidades 

Ecleaialea da Base CCEBa> A partir del mensaje evana•lico, aran 

deaarrol lada• rei'laxionas criticas i'ranta a las accionas del Eatado 

autoritario que aparecía como el principal responaab le de 1 a 

asudización de 1 a situación de marainal idad socioeconóm1ca y 

politica da la aran mayoria de la población brasilefia. 

da 

Sa&ún Coutinho la crisis del •milagro brasilafio•: 

•sa h:i:zo ev:ident;a en 1974, y Ja t;ent;.at;:lva de Je1:Jt::i•ac:i6n 
Cideol66icaJ •nt:r6 pra6r&siv•••nt• •n descenso, 001110 Jo 
prueban la• derrotas sucfr:idas por Ja d:ictadura an las 
alecc:iones parla•ent;ar:ias d& 1974, 1978 y 1982. El r-•S••n 
•:il:itar :lb• rAp:idamant;a perd:iendo sus bases de sost-n entra 
las capas medias de Ja poblac:i6n y adn •ntre algunos s•1••ntos 
de Ja bur1ues:ia monopol:ista, qua hasta ent;onces lo apoyaba. En 
el contexto de &sa pro~unda cr:ls:is de leg:it:imac:i6n, d:iversos 
seceores de Ja sociedad civil volvl•ron a •c~uar, aunque d• 
cfor•a parc:ial, -pu•s ••1u:ia •x:ist:iendo la repres:i6n y Ja 
c•n•ur• a Ja pr•n••-, ahora reunido• •n un amplio bloqu• de 
:fuerzas ant:id:ictadura, ah:i ast;ab• la :i:zqu:ierda rad:ical Junto 
con Jos •cons•rvadore• escl•recldos•.s <in Cou~inho • 
Noaueira, org., 1988:124>. 

El proceso de deaaa•t• da la dictadura y la trayectoria 

la transición damocr•tica 'fu•ron acompa.l'\ados por i ntenaaa 

movilizacion•• •ocia lea. en lo• barrios popular••• an loa 

aindicatoa, 1 os srupos da mu jera•, estudiantes y otroa. E•t•• 

ª Alaunoa de loa m•• conocido• exiliados: Luiz Carlos Prest.••• 
Leona! Brizola, Franciaco Juliao, Misuel Arra••· Fernando Sabino, 
Rui Mauro Marini, Harbert da Souza y otros. 

La cita• 
portusu•• fueron 

bibl ioar•fica• 
traducida• por 

tomada• da 
la autora. 
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movilizaciones tuvieron menos control de loa partido• y del poder 

polltico, en relación a otros tiempos, lo que llevó a que •launas 

a·utores hablasen de •nuevos movimientos social as• <Taurain•. 1989>. 

Por lo tanto, es nece•aria subrayar esca nuevo& espacio• donde laa 

lucha• se desarrollaron • ~uera de Jos 111•rc:os tr•die::ion.al•• d• 

or1anizac::idn de Ja e::l••e obrera: muchas v•c•s lo• part~do• y Jo• 

•SndScatos 

<Hol loway, 

se han 

1980: 7) 

quedado •n 

En esas 

Ja perS :f't!!trS11 

circunstancias. 

de la• c::ueat:iones. • 

es fundamental no 

d••conectar en el proceso analitico las cuaation•• de *ando que 

permean y dan significado pol itico a muchas de la• lucha•, laa 

cuales, no obstante se expresen m•s ~recuentemente al mar.en de la 

relación directa capital-trabajo, mantienen lazos con la expreaión 

aaumida por el capitalismo en los paises periféricos. 

Aún cuando sa considere el papel importante que ha 

jugado la sociedad civil en el proceso da transición del 

autoritarismo hacia la democracia en Brasil, no se puede n•8•r la 

participación de las •lites en este proceso. El cambio del r•aimen 

politico brasileño ha •ido controlado sobre todo por la• •titea, 

inclusive la dirección del E•tado, aunque lo• grupo• y aus aliados 

puedan eventualmente haber cambiado. 

De esta manera, aunque la transición politica bra•ilefta 

haya entrañado cambios real•• en al •i•t•ma politice, conviene 

•ubrayar 1 os efecto• d• la eatrateaia conservadora a.dopt.ada •n 

dichos cambios y sus repercu•ionea en al plano aoclal 

En este con~•xt.o. auraieron en el aeno d• la aociedad 

'civi 1 nuevas formas da reaiat.encia y ·loa movimiento• aociale• 
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profundizan un discurso anti-Estado como una reaccián a la brecha 

existente entre éste y Ja sociedad. El proceso de democratizacián 

eat• marcado por lo tanto pcr coriflictos que revelan las tenaion•• 

•xi atentes entra el carácter de resistencia de 1 os movimiento• 

sociales y las diferentes tentativas de su institucional izaci6n por 

parte del Estado. 

La coyuntura m•s reciente. iniciada a partir de la Nueva 

República (marzo. 1985), demuestra que frente a la erial& econ6mica 

y politica, el ealab6n entre lo •püblico• y lo •privado• adquiere 

comple~idad por medio de una imbricada red de relacione• que •e 

eatab 1 ecen. As l, 

an•l1tica del 

no podemos aqui pretender 

"determinismo económico" 

seguir 

o el 

Ja per&pectiva 

•reduccioniamo 

palittco" pues "las ~armas ~et$ch$zadas de Ja apar$enc$a d•b•n ••~ 

v.lstas menas como un sel Jo .Impenetrable que como un• d•l••d• 

pe/Lcula en una sopa hLrvLenee•. 1 lbidem 141. 

La expana16n de la actividad estatal impl lea que el 

E•t.ado entra en re l ac i enes maa di reo tas con un número cada vez 

mayor da personas y grupos aociales. Inevitablemente eata expanai6n 

involucra no solamente un crecimiento en la cantidad o la den•idad 

de relaciones entre el Estado y lo público, sino •e/ d••arrol/o de 

"formas 

f ••• J •on tres 

proc•ao f ••• J• 

d• r•pr•••nt•cl6n. intervención, ad•lni•tr•cl6n, 

••p•ctos •uy estrechamente relacionado• d•I •1••o 

1 lbidem: 191. 

En esta sentido la noci6n leninista de Ja via pru&iana e& 

aaimilada por loa intelectuales brasileños para explicar el proceso 

de tran•*ormación •d••d• arriba•. Sin embargo, en la eedida en que 
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se concentra prioritariamente en los aspectos in~raestructurales 

del proceso. al concepto de Lenin es insuficiente para comprender 

plenamente las caracteristica• •uperastructuralea que acompaftan"-y 

en muchos casos determinan- e•a modalidad de transición. <Coutinho 

~ Noaueira,i988>. 

Al •ubrayar la instancia superestructural., Gram•ci o-frece 

un instrumento analitico para entender los cambios que se efectúan 

en la sociedad, donde el Estado en el caso braailefio ha 

desarrollado frecuentemente el papel de protagonista principal. Ea 

a trav•• de este hilo conductor que el Estado redefine •u• 

relaciones con la •ociedad. A•imismo al analizar la em•ra•ncia y la 

•xpans16n de lo• movimientos aocialea urbanos., se r•currir6 a la• 

evidencias empirica• en el sentido de investiaar las politicaa de 

vivienda popular en la ciudad de Fortaleza. En ••ta trayectoria 

anal itica as 'fundamental entender los vaivenes del proceao de 

transición democr•tica en el contexto de la sociedad braailefia en 

el periodo 1979-1989. 

1. LOS PARADIGMAS DE LA DEMOCRACIA EN LA SOCIEDAD BRASILENA 

Aún 

diferenciadas 

reconociendo 

entre 1 os que 

la existencia de posicione• 

analizan la trayectoria de la 

redemocratización braai lefia, e• po•ible definir, en arande• l lnea•. 

dos marco• en el- proce•o de tran•ici6n. El primero, denominado 
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1 •apertura democrática•, que tuvo inicio en 1979 con el decreto de 

la amnistia politica y el segundo, llamado Nueva República <1985-

90>. La elección para Presidenta de Ja República de Fernando Collor 

de Mal lo marca al t6rmino del proceso de transición poi itica 

!Marini, 1990>. 

La primara. coyuntura, 1 lamada "apertura democr•t:lca• • •• 

inicia a finales da la década del 70 ba,jo el gobierno del 

presidente Gral Ernesto Geisel y sigue en la gestión del Gral. 

Joao Figueiredo 11979-19651; la segunda aa da con el traspaso del 

poder en 1965 a un presidenta civi J, el aal'lor José Sarney !al 

primer civil desda 19~4), cuando se inicia la Nueva República. La 

elaboración y promulgación de la nueva Constitución Federal, en 

octubre de 1966, y la realización de alecciones directas y 

universales para presidencia de la República, en novieabr• de 1969, 

constituyen dos momentos &i8nificativos da la trayectoria 

democrática y sel'lala respecto a la democracia formal condicione• 

favorables para el inicio de Ja "propalada" consolidación 

democrá.tica. 

A pesar del corte con fines analiticos en Ja demarcación 

de las coyuntura•• 

tiene daspl ieguaa 

••tas 

r••l•• 
aon 

en 

parta da un miamo 

Ja definición de 

proceao. el cual 

1 ca rumbea de Ja 

democratización del pais. Tomándolas como escenario, pretendemo• 

subrayar algunos momentos e,jamplares para entender lo• fJu,joa y 

rafJu,jo& de la trayectoria democrática a Ja luz de la correlación 
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de fuerzas y del jueao politice entre los distintos defenaorea de 

la democracia y los realea y potenciales opositores autoritarios: 

•t ... J ••s cu•lquL•r• que sean l•s p•r•p•ctLv•• y lo• 
crLterLos •dopt•do• p•ra conceptua/Lzar t••poral••nt• I• 
transLcL6n fo cuando se consLdera un cL•rto r•1L••n de 
consoJLdacL6nJ Jos ~•atore• que condLcLonan Ja Ln•tLtucL6n de 
un nuevo r•• .J 111•n f •• L co1110 su na t: ura l •z• J d• • J 6Un• #'or•• 
•xp/LcLt•n Jo qu• D'Donna/J Jla111a •gobLerno d••oc::rAtLco', pu•• 
Jo qu• oc::urr• •n esa etapa sirve como un ~nd.Jc•dor de I•• 
cond.Jc.Jone:s soc.Jales y poi .J t~·cas qu• van a con~or•ar •l 
r•11L••n que •uc•d•r-A al r6gLmen autorLt•rLo. Es Ju•t•••nt• por 
fg} Jo que ••na relevanc.i"a, a nuest:ro Ju~c~o, no •ólo •I 
an~J.Js.Js de Ja c::orrelacLón de ~uerzas en'tr• lo• ac'l:or•• 
poJLtLc::o•, sLno tambL~n el estudLo d•I patr6n d• I• accL6n 
poJLtLca y Ja cu•stLón de Ja gubernabLILdad t•I cual •• 
presenta en el curso de Ja transLcLón. • !in Mola•• ~ 
Albuquarque, oraa., 1989:227>. 

La actitud de intentar profundizar el an61 iaia del 

Estado braai J ei'io conl 1 eva una reflexión en 1 a qua 1 aa viaton•• 

polarizadas se revelan fr~giles ante la complejidad del movimiento 

de la sociedad. Aa1, se vislumbra la simpl1ficac16n divulaada por 

la visión 1 ibara.I del Estado como agente articulador da loa 

intere•ea colactivoa frente a una sociedad donde la• cla••• 

socia.lea son d6b1 lea, como también por una eoncapci6n aimpl iflcada 

del marxiamo que concibe el Estado como el •comlt6 de la cla•• 

dominante•. Hay por 1 o tanto la necesidad da auperar •I 

reducctoniamo de la• dos visiones y conatruir a trav•• de un 

proceso de 1nveatisaei6n una serie de mediaeionea te6ricaa capacea 

de aprehender la• contradiccionaa que p•rm•an laa relacione• 

sociales. en el proceso de transición democr•tlca braailefia. En 

eate sentido Poulantzaa afirma con mucha propiedad: 

••••papel d•I E•tado :frente a las :fuerza• do•Lnad••• ••L co•o 
•u papel ~r•nte al bloque que estA •n •I poder, no •• 
re•ultant• de •u racLonalidad ·LntrLn••c• c::o•o •ntLdad 
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•exterlor' • l•a e/asea do•ln•d••· ~J ••t~ Jgu•l•ente JnacrJto 
en I• os••enta org•nlz•tlva del Est•do co•o cond•n••clán 
••terl•I de una rel•elán de ~uerzas •ntre el••••· El E•t•do 
conc:entr• no solamente Ja re/ac.ión de ~uerza.s entr• 'fr•cc1ones 
d•I bJoqu• en e/ poder. sino t•mbién I• rel•ei6n ·d• ~u•rz•• 
entre I•• el•••• dominadas•. <Poulantzas, 1961:161/162>. 

Esta i'laxibi 1 idad anal itica nos permite entandar el 

proceso 11radual y controlado de la transición politica en Brasil, 

iniciado en 1 os .:al timos af\os del 11obierno Gaiaal ( 1978-79) y 

se11uido por los presidentea Fisueiredo <1979-1985> y Sarnay <1985-

1990>. Al11unos ras11os del escenario poi itico aqui daaarrol lado 

axpl icitan los conflictos en el seno del podar, matizando las 

divar11anciaa •ntra aquellos que abosaban por un camino 

lib•ralizant• y lo• considerados de •11nea dura•. en lo referente 

a la relaci6n con los seamentos social&• en ebullición y an proceso 

de ensayo da apertura politica. 

Ea imposible no reconocer los avances damocr•ticos 

obtenidos a finales da 1976 con el derrumbe da l principal 

instrumento da excepción da la dictadura, al Acto ln•titucional Ng 

5 < Al-5> • vi11anta desde fines de 1966. Esta otor11aba amplios 

podare• al Presidente da la República, tal•• como: cerrar al 

Con•r••o Federal; suspender mandatos de parlamentario•; conculcar 

1 os derecho• de 1 os ciudadanos, etc. Con •u desaparición, al 

•habea• corpu•• fue restituido en favor da lo• prisionero• 

polltlcoa y suspendida la censura previa a los medio• da 

comunicación <prensa, radio, TV >. Con la Lay da Amniatia aprobada 

en aaoato de 1979 por el Con11reso Nacional, fueron liberado• lo• 

pra•o• pol itico• y •• l oaró el re11raso da laportant•• fiaura8 
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pol itica& d••d• el exilio• que hablan sido expul•ados del pala 

•obre todo en el periodo m•a cruel d•I autoritarismo; se dio la 

reestructuración d•l •istema partidario y a trav•• d• una Enmienda 

Constitucional -fueron reintroducidas la• eleccion•• directas y 

universa 1 es para lo• aobernadores da 1 a• ••tado• y senadore•• • 

E•tos son al cuno• •piaodios poi iticoa que marcaron en lo• cobiernos 

de Geiael y Flaueir•do una nueva correlacción da fuerzas en el 

escenario politico braailefto. 

A lo• avances J ocrados en el p•riodo de apertura, ya 

señalado•• lo• cuales vislumbran una "luz al ~inal del túnel• •• 

suman. sin embargo. una serle de incidentes violento• en lo• a~os 

BO y B1. A trav•s da varios actos de sabotaje en protesta por Ja 

restauración del Estado da derecho. l O& sectores da derecha 

manifestaban au descontento y rechazo al rumbo del proce•o da 

apertura. que implicaba la pérdida gradual del poder da los 

militara& y sus grupos de apoyo. 

Algunos da estos actos d• sabota,j• tuvieran sr•n 

reparcuai6n nacional a través da la prensa y en la& manifestaciones 

popul a.res. Destacan entre otros: expl calón de bomba• en varia• 

ciudad&• bra•lleftaa, en dlv•r&os puesto& de venta y distribución de 

peri ód icoa y r•vl•ta• an que •• podian encontrar publ lcaclon•s 

Algunos exiliados que regresaron Miguel Arra••• Leonel 
Brizola. Marcio Mareira Alv••• Fernando Gabeira. entre otros. 

A trav•• d•I J !amado •paquete de abr11• en 1971, la 
dictadura cre6 en aquel entone•• la -ficura d•I senador nombrado por 
el Pr••ldente de Ja R•públlca, hecho popularmente conocido como 
•sanador blónico•, que r•pr•••ntaba 1/3·d•l total de •enadorea, y 
cuyos mandatos conclulan hasta 1986. 
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proareaiatas y de izquierda; una carta-bomba que provocó la muerte 

de una secretaria de la Orden de Abosadoa de Brasil linatitucián 

influyente en la rademocratizaci6n> en Rio de Janeiro; la exploai6n 

da una bomba de al ta potencia en el aatacionamient.o del Centro 

Cultural-Rio Center, también en Rio de Janeiro•, en el mo•ento en 

que ••realizaba un gran espectáculo artistico en beneficio de loa 

preaoa pal iticoa y por la causa democr•tica. En este Centro se 

encontraban miles de personas y los m•s importantes y popular•• 

arti•tas brasilef\os. Este i'ue indudablemente uno de loa 

acontecimiento• m•s importantes que contribuy6 a desenmascarar a 

los sectores derechistas y que provoc6 muchos desdoblamientos al 

nivel poi itico-social y juridico. 

En ese contexto. se da la renuncia del Gral. Golbery do 

Cauto e Silva. Ministro de la Casa Civil, -que correspondia a la 

secretaria politico-administrativa de la presidencia da la 

repüblica-. a raiz de los acontecimiento• del Rio-Center, por no 

estar da acuerdo con 1 a indiferencia da alsunos ••et.ore• del 

aobierno respecto a los rumbos y conclusiones de la lnv••tiaaci6n 

juridico-militar, que no señalaba a los reaponaablea. Adem6•, el 

Gral. Gol bery diaant.ia de 1 a pol lt.ica económica recesiva, conducida 

La bamba, que estaba en la• mano• de dos militar•• 
dia~razadoa, explotó antes que salieaen del carro, provocando la 
muerte inmediata da un sargento e hiriendo aravemente a un teniente 
del ej6rcito. El proceso judicial nunca ha aido concluido, aunque 
exiaten prueba• y evidencias del oriaen y de loa objetivo• de ••t• 
acto de aabotaje para la deseatabilizaci6n politica y ~reno del 
proceao de apertura. 
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por el sal'\or Del-fin Netto, Ministro de Planeación7 • La renuncia 

del Gral. Golbery 'favoreció al avance da los militaras da la 

1 lamada • 11nea dura• y un mayor acercamiento· con el Presidente 

Fiauairado. Saaün Skidmora: 

" ( • •• J n.ad:I• •""• apostó en l .a poi :1 t:lc.a de .apertur.a qua Gol bar-y 
( ••• J h.ab:l.a •:Ido un estra t•I• el.ave en v.ar:las otra• 
s:ltu.ac:lonas. En el gobierno de Ga:lsal .ayudó al lanz.amiento da 
Ja pol:ltica de redemocratizac:lón gradual, y en el da 
F:l1u•:lr•do cont:lnuó como su pr:lnc:lp.al .art:lculador y de~ensor 
en~r• Jo~ ase6orss de/ pr••idents. Su estrate1ia era imponer 
J.a .apartur.a y 1.arantiz.ar al control ~uturo, contribuyendo .al 
~ort.alec:l•:l•nto electoral del p.artido del 1ob:lerno a tr.av,.s de 
/a .r•o.r••niz•cíón partldarl•, de c••bios en las ley•• 
•l•cto.r•I•• y de Jos ••c•n1s111os u•ado• por el patronato 
tr.ad:lc:lon.al". (in: Stepan, erg., 1988:591. 

Los actos practicados por los enemisos de la apertura 

pal itica. tuvieron repercusiones qua de alsún modo intimidaron sus 

articuladores. cuando diferentes segmentos sociales. los sectores 

pro•r•aiata& y de izquierda. a trav6s de varias ~ormaa de protesta 

y denuncia. mostraban al conjunto de la sociedad lo& retrocesos de 

la politica de democratizaci6n provocada•. sobre todo. por los 

mi I i tarea considerados de • 1 i nea dura". Eato& y otro& hechos 

••n•raron discordia entre loa militara• moderado& <que en aquella 

coyuntura aboaaban por la neceaidad de avanzar en al proceso de la 

transición pol itica en curso, bajo el riasao de provocar una 

Del fin Natto, bajo al aobiarno Gal sal, inicial mente 'fue 
Mini•tro de Aaricul tura, y a final•• de 1979 sustituya a Mario 
Simonsan en al Ministerio da Planaación. •1 de'finia su pensamiento 
acarea del da•arrol lo económico y de la distribución de los 
in8r••a• can una *r••• : •primero •• n•ceaario qu• el paatel crezca 
para da•pu•s poder dividirlo"• explicando la• leyes del modelo 
acon6aico adoptado, desvinculando al proce•o da generación da 
producci6n del proceso de apropiación de la riqueza. 
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crisis incontrolable, propicia a todo tipo d• radicalismo> y los de 

la •linea dura•, que intentaban detener el proc•ao. 

Al comparara• a otras axperienciaa autoritaria• en al 

contexto latinoamericano. por •J•mplo Chile y Argentina, la 

dictadura brasilefta presenta al aunas especificidades. Con la 

int.enci6n da Josrar un con•11nso minimo. tuvo que •permitir• el 

funoionaiento del Parlamento. aunque bloqueando mucha• d• au• 

prerroaativaa, asi como la existencia da un partido da oposición 

el Movimiento DemocrAtioo Braailefto <MDB>- y otros aspectos m••· 

Durante el periodo de la transición demoorAtica el MDB actuó 

coma un_ frente politico, absorbiendo todas las 

antidictatoriales -proareai•tas y sectores de la izquierda,<PCB y 

PC doB y otras.>- considerando que en aquella coyuntura era uno de 

los pocos espacios, para el ejercicio de una timida prActica 

politica da oposición. 

Frente al crecimiento de la oposición democrAtica en 

torno al MDB, evidenciado a través da los resultados electorales da 

1974. 1976 y 1978• <aleccionas para diputados y senador••>, el 

11obierno Fisueiredo inició la re'f'orma partidaria, abri6ndose 

amplia• posibilidad•• al suraimiento del pluripartidiamo y 

superando asi la •camisa da fuerza• impuesta por al bipartidiamo 

hasta entone•• visen te <ARENA, partido 11obiernista, MDB, 

•En las aleccione• directas para senador•• realizada• en 1978 
la oposición <MDB> obtuvo la mayoria del total de loa votos 152•> 
a nivel nacional, en relación al partido 11ob•rniata <ARENA>l34•> lo 
restante de lo• votos 114•> fueron nulos o •n blanco. Sin mmbar110, 
la mxi•tmnoia d• loa •senador•• biónicoa• a••auraba al aobimrno la 
mayoria parlamentaria en la c•mara de Diputados y en al S•nado 
Federal. 
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1 oposiciónl, lo que Jevaria al régimen a sufrir dea11astes 

imprevisibles. Sin embargo, cabe se~alar que, si por una parte la 

reforma partidaria permitió la expresión plural de laa diatintaa 

fuerzas politicaa, por otra parte tuvo como objetivo dividir a la 

opoaición y debilitar la presión de laa fuerza• opoaicioniataa 

sobre Ja wtranaici6n controlada•. 

Dentro de este cuadro politico-institucional, vale la pena 

recalcar Ja actuación del segmento popular democr6tico y Ja 

ocurrencia de una serie da manifestacionea y hecho• politicos. que 

antecedieron y permearon la trayectoria de la transición politica. 

La• hu•l11a• en la re11i ón del la m6a importante zona 

induatrial de Sao Paulol iniciadas en 1978 y con repercusión 

diferenciada a nivel nacional; las movilizacionaa populares 

organizada• por el sector progre~iata de Ja Iglesia cató! ica, 

alrededor d• la• Comunidades Eclesiales da Baa• <CEBal; la 

afirmación de un nuevo movimiento sindical lopoaición sindical 1 la 

rearticulación de los movimientos sociales y el aurcimiento del 

Partido de loa Trabajadores IPTJ, en 1980, y otro• hechos crearon 

condicione• propicia• para la rearticulación entre aectoraa de la 

sociedad politica y da la sociedad civil. 

Laa reivindicacionea salarial•• por encima de la 

inflación <aumento real del 15"1. al derecho de repreaentación 

aindical en lo• lucares de trabajo; la carantia de eatabilidad an 

Tambi6n conocida como ABC pauliata, eat6 formada por loa 
municipio• de Santo Andra, Sao Bernardo y Sao Caatana. donde e•t•n 
concentradas laa principal•• 1nduatr1aa-de Sao Paulo. 
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el empleo y semana de 40 horas fueron las principales conalsnas de 

la lucha. que mov i 1 i zé cerca de 300 mi 1 obreros de la zona 

industrial de la r•si6n del ABC en el Estado de Sao Paulo, •n la 

huelga da abril de i9BO. En esta coyuntura d• conatrucci6n d• un 

nuevo sindical lamo con fuerte arraiao en las ba•••• aura• •l 

metalúrsico, sindicalista y militante politice, Luis ln•cio Lula da 

Si 1 va <m•• conocido como Lula) como un importante 1 id•r cuya 

trayectoria politica lo convertir• en una fisura de •xpraai6n 

nacional. 

Eataa manifeatacion•s populares y otraa r•alizadaa a 

nivel nacional y r•sional, como por ej•mplo la da loa movimi•ntos 

de •Lucha Contra 1 a Subida de loa Precios•. l•• oraanizaclon•• 

feministas; al "Movimiento de 1 o• Derechos Humanos• y de los 

eatudiant••• a pesar de la 1 iberal izaci6n del 'fueron 

objeto d• represión por parta del sobi•rno <encarcelamientos. 

golpiza•. persecuciones. intimidaciones>. 

Tala& mani'featacione• encabezada• por la• -fuerzas 

prosreaiataa y de izquierda tuvi•ran deadobl amiantos concretos 

alcanzando directamente a aquellos qu• •tut•laban• •I pod•r y la 

apertura poi itica. Ante la candente coyuntura, estratasa• poi iticos 

del ré8i••n, como Golbery, pasaron a d•f•nd•r la n•c••idad da 

•oxisenar• al proceso de tranaici6n, observando y r•defini•ndo 

aatrataaiaa a•neradoraa da conflictos, p•ro sin alterar la •s•ncia 

da la propu•sta politica. 

•De ••ta 'far•• •• intant.ar,tj •Juat.ar, in••di•t.•••nt.e, loa 
li•it.•• a /a• •celan•• adv•r••ri•• par•it.id••• a•pli~ndo•• 
gradua/eent.a, nueat.ro ••pacto da •••uridad y •aniobra f ••• J. 
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Y ••a s•rll< t;ant;a •ll<s asequible cuant:o mAs nuest:ros prapósl t:a•• 
s:lnc•ros, de J~bera.J1z•cL6n democra.t:Lzant:.e se•n c•p•c•• de 
Incluir mucha• de las a•plraclones d• at;ros part;lda• o •rupa• 
d• mayor a'f'lnldad con nosot;ros y cuya a/:ianza y •paya •• 
podrll< alcanzar, en una hll<bll y esclarecida •an:iobra d• 
caopt:aclón par part:es•.<couto, 1961:331. 

En medio de flujos y reflujos del proceso de transición 

politica, el acercamiento entre sectores de la sociedad civil y da 

la sociedad pol itica no fue capaz de revertir la situación de 

aislamiento del régimen. Todo el curso de la transición del 

autorltarl•mo a la democracia se desarrolló ain que hubiese ruptura 

entre el E•tado y su •o•tén militar. 

La campafia naciorial por aleccione• directa• y univer••l•• 

para Preaidente de la República. en 1964, conocida como DIRECTAS YA, 

provocó una amplia movilización a. lo larso y ancho del pala, 

articulando diferentes segmentos de la sociedad, desde lo• 

parlamentarios prosresistas hasta. las fuerza• de izquierda. Esto 

creó en la mente de muchos brasilefl.os el •auefto" de una ruptura 

damocr6tica del ré(limen. Aunque 1 os reaul tado• poi 1ticoa de la 

campaf\a no hayan respondido a. los reclamo• populares y 

democr6tico•, ésta marcó politicamente la historia de la transición 

pol itica en Braai l, a pesar de haber sido trazada en el marco 

institucional. Sesún Coutinho <1966:231 

•e/ aoviaient;o de masa en 'f'avor de la• •l•ccion•• dir•ct:a• 
para /a pr••id•nc:ia de Ja repab/ica, qu• d••••P•ffó un pap•I 
d•cl•lvo •n •l derrumbe de'f'inlt:lvo d• Ja dict:adura aillt:ar, ha 
.sida Ja culminación de ese proceso de 'f'ort;al•clmlent;o de /a 
•aci•dad civl J • habiendo asum.ido diaenalan•s ha.st:a ahora 
tn•dit:a.s •n Ja hlst:oria de Bras11w. 

Sin emb•r8o, una vez mAs se experimenta en al cont•xto de 

la soci•dad brasil•fta lo que René Oreifuss llama •l •realineamiento 
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conaervador"• basado en la 1 ntervenci án correctiva en el 

tran•farmiamo 1nBt1tuc1onal: 

"prot:::e•o de real I nea•len-eo conser.vador entre Jos sectores 
do•in•ntes del p•ls. 6••t•ndo y 'con,abul•ndo' en el interior 
d• Ja sociedad poli ti ca do111inant• f ••• J abortando con •so, J.a 
con•olidación del Estado como un disimulado dlscipllnador de 
las r•laclones de c/ase•.<oreifuas, 1989:9/111. 

La propuesta da Enmienda Constitucional presentada por el 

diputado Dante de Oliveira < PMDB l, que tenia como objetivo 

garantizar la realización de elecciones directas para Presidente de 

la R•p~blica en 1984, no fue aprobada por el Congreso Federal. Tal 

hecho demostró claramente la existencia de una composici6n d• 

~uerza• ~avorable a una transición •pactada• y wcontrolada• deade 

arriba, marcada por la presencia de representantes del antiauo 

r6aimen. Como señala Albuquerque: 

•EJ rechazo de Ja enmienda Dante de DI i veira s:ign:i ficó el 
1'rac••o de una estrategia en que se dividió Ja oposic1ón 
democrJAt:ica. a partir de Ja formu/ac:ión de Ja po/ltic• de 
distensión del presidente Geise/. La estrategia derrot•da 
consistia en conquistar el apoyo popular a -favor de un ••pilo 
-frente de todas las -fuerzas de oposlc::ión. Esa co•lici6n 
buscarla al$anzas en todos Jos sectores de Ja sociedad c1vlJ, 
I• neutral:idad de las 1'uerz•s armadas y Ja s~·mpatia de Jos 
sec~ores J$berales disidentes del régfmen autoritario.• tin 
Mois6s & Albuquerque, or&•· 1989:2151. 

Sobre la campa~a DIRECTAS YA cabe hacer las siguientes 

pr•aunta• Lhaata qu• punto eran reales las presiones da las fuerza• 

armadas y de los •notables• del r6aimen? ¿En qué medida hubo un 

retroce•o "prematuro• de loa sectores democráticos frente a la 

inexistencia de partidos de oposición con amplia capacidad de 

penetración nacional en loa •actor•• populares, "facl litando ••1 una 

32 



1 
1 

raalineaci6n de fuerzas que contrarrestaaan a los de*•n•orea d• la 

tranaici6n controlada?. 

Estas indasacionea, que en realidad no son axcluyentea, 

y otras que podrian ser formuladas continúan todavia, en la mente 

de muchos braailef\oa. 

Frente a este hecho. una vez m•s queda en evidencia el 

car•cter ara.dual i&ta y controla.do "por encima" del proc••o de 

tranaici6n democr•tlca, marcado por la presencia militar, que 

interviene en •• ritmo y en ••• resla& del juego de la trayectoria 

liberal del r•simen, iniciada por al presidente Geiael. 

Debido al deaaaste politico del partido oficial, el POS, 

aurs• deapu6a da la campaf\a DIRECTAS YA una nueva realineaci6n de 

la• fuerzas politlcas, aslutlnada& alrededor de la Alianza 

Democr•tica. Su *ormación cont6 con 1 a participación de lo• 

diaidentes del partido del 8Dbiaro, quienes orsanizaron otro 

sremio, el Partido del Frente Liberal IPFL>, y se sumaron al PMDB, 

que en aquella coyuntura era al principal partido de opoaici6n. 

Eaa alianza permitió que la tranalc16n pactada se desarrollara en 

un momento de amplia inaatiafacci6n social. El alza en la taaa de 

d•••mpleo, la calda de los •al ario• y loa a levado• s••toa 

*inanciero& realizado• con el paso de loa interesa• de la deuda 

externa fueron a 1 •unos da 1 oa prob 1 emaa que emars ieron en 1 oa 

reclamo• d• loa ••ctores oraanizadoa. 

En aquella ocaai6n, la Alianza Democr•ttca presentó al 

aef\or Tancredo Neve• co•o candidato a la preaidencia de la 

Rep~blica, cuya •elección• aeria por la via indirecta. En aquel 

33 



1 

1 
1 

momento 11985>. Ta ne redo Nevt!!s simbolizó el camino de la 

aiampra estuvo presente en el proceso de transición damocr•tica 

braailafia. La planilla electoral formada por Tancrado Naves IPMDBI 

y .Joa6 Sarney IPFL>, candidatos a presidente y vice-presidenta, 

respectivamente, obtuvo una mayoria atanificativa de loa voto• del 

Colaaio Electoral, en detrimento del candidato del PDS, el ••fiar 

Paulo Maluf, de perfil marcadamente derechista. Pero esta mayoria 

tenia como motivación el anti-autoritarismo y no nec••ariaa•nte la 

democracia, debido a la amplia composición da fuerzas involucrada• 

en dicha alianza. 

Empero, la ineaparada enfermedad de Tancredo Neve•, hecha 

pública en la madrugada del dia an qua asumirla el cargo de 

Presidente de la República, i5 de marzo da 1985, y su posterior 

fallecimiento 35 dias deapu6a, cambiaron de hacho al rumbo de la 

historia: en 1 ugar de qua Tancredo 9obie:rne en nombre de 1 ca 

sectores proaresistas del PMDB y con el apoyo del PFL, la situación 

•• invierte. El vicepresidenta .Joa6 Sarn•y asuma la presidencia del 

pais posibilitando el avance de las 'fuerza a centristas 

conliervadoras. Frente a ••• nueva aituaci6n, el PMDB a•u•i6 una 

pa•ici6n ambisua, ora como 80bierno ora como opoaic16n a Sarney, 

8•narando contradiccion•• al desarrollo del proceso damocr6tico1 

•eJ PMDB, despué• de un proce•o d• ••dur•ción d• •A• d• di•z 
al'fos, y sin soport•r dir•ct•••nt• •l P••o d•l pod•r, •obr•.,iv• 
unido y de esa :l'or•• ••ntiane l• ••bi60.d•d d• au proyecto 
ideol61Jco: aleJ• • au ••ctor d• izqui•rd•, y •l •i••o ti••po 
1•nera descontento •ntr• lo• int•1r•nt•• d•I PFL y d•l PDS, 
P•ro sin present•r un• • l tern• ti v• pal i tic••. (in 1'1a1•6• lo 
Albuquarqua, oras., 1989:55>. 
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1 Durante la se•t16n de Sarney, hay una imbricada 

convivencia de aspectos del del •nuevo• r••tmen 

pal itica dando, par 1 o tanta• un tono da campl ejidad a la• 

••trate.itas politicas adaptada•. 

Las enormes ••paranzas puestas en la Nueva República y 

r•a~irmadas durante la enfermedad de Tancredo Neves, y formulada• 

en las consignas da libertad, repre•antación democr•tica en la• 

acciones gubernamental••• impulaa al deaarrol Jo econ6m1co. 

d1&tribuci6n del insresa y otra• reformas sociales sucumbieran en 

poca tiempo de sobierno. 

El presidente Sarney confirmó y dio posesión a todo• la• 

mini&tros que habian aido indicados por Tancredo Naves. Mientra• 

••t• aeguia vivo, los ministros tuvieron cierta autonomia frente al 

pre&idente Sarney. 

•E• probabl• que Ja Ln•x.istencia de un sostenimi•nto po/S~ico 
• nivel person•J h•y• sido responsable de Ja con~ir••cL6n d•I 
za.fn.ister.i·o. E• pasible qu• considerase peJ .igro•• cu•lqui•r 
111an.ifestac.i6n suya de independencia frente a un• d•oL•i6n 
•nte.r.ior de Ja AJ.ianz• D•111ocrJAt.ica tan .import•nte c::o•o I• 
composici6n d•I •ini•t•rio. Con eso, eJ president• •VLt6 un 
en~r•nt••i•nto 1n••diato con Jo que deberLa de s•r •U b••• d• 
aost-n po/Itico-p•rtid•rio. No obstante, en el cont•xto d• un 
pr••idenci•li••o tan •x•c•rbado como eJ de l• r•plJb/Lc• 
br••ilel'Sa, ••puso •n l• po•icLón mlAs ~rlAgLJ que un pr••id•nt• 
pudi•r• ocup•r: d• •lgui•n que ni siquLera eJig• y ••no• •IJn 
controla su prop1o •ini•ter1o. Como consecuenc~•. • '•lt• de 
un nlJc/eo •rticul•dor, •l 1•bLnete JamlAs p•s6, en •I pri••r 
•l'So del gobi•rno S•rney, da un agregado de •iniatroa. linr 
Sala, ors .• 198B:i28/129l. 

Da esta manera. el 80biarno de Sarney empieza a vivir una 

•ituación da cr:l•i•• herencia del autoritarismo. basada en el 

problema de la deuda externa, la inflación, al déficit p.:.blico y la 

reducción de Ja capacidad de inverai6n. Se instala una compleja red 
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que moviliza la especulación -financiera en la que lea el•vadoa 

intereses de las 1nvera1onea -financiera• aobrepaaan a la• 

sanancia• del capital invertido en la• ampreaaa. Se •••ta entonce• 

una crisis de gobernabilidad, dende las condicione• impreviaibl•• 

<politicas y económicas> a•neraban una retracción en la• 

inversiones productivas. Alsunas de las m•didaa tomadas tuvieran 

resultados 1 imitadoa, tranaitorioa y no r•definieron el mod•lo 

económico, ni revertieron la crisis en la cual·••taba inmeraa la 

sociedad brasilafta. 

El •paquete Fiaca!• ( 1965), el •Pian Cruzado• < 1966> y el 

"PI an Breser" ( 1967 > fueron decisiones tomada• autoritariamente por 

el ejecutivo, manteniendo por lo tanto intactos la• mecani•mo• de 

decisión a espalda• del parlamento y de la sociedad. 

Con el ob~etivo de deshacer al car•ctar antid•mocr6tico 

inherente a los paquete• acon6micos. se pone en marcha. a trav6• de 

los medios de comunicación,' un ai'iciente procaao de manipulación d• 

la población con al car•ct•r convocatorio de •participación•. El 

nivel de esa participación•• restrinsia a una mera fiacalización 

da los precios de loa productos conselados por el Plan Cruzado, loa 

qua atendian a esa apelación eran llamados •fiaca.lea d• Sarney•. la 

euforia participativa-fiacalizadora duró muy poco tieapo. El poder 

econ6mico, sobre todo l•• srand•• rede• d• auperm•rcadoa, 

desafiaron el gobierno raetiquetando mercanciaa, y lo miaao 

hicieron otros s•ctore• de la induatria y d•l comercio. Falto al 

sobierno, en medio de la aovilización y laa ••p•ranzaa en el •Plan 

Cruzado"• una •voluntad pol itica• para· ! lavar a cabo •l•una• 
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reformas capacea de crear una nueva situación económica, social y 

politica. Eso demuestra Jo distante que estaba Ja creación de 

mecanismos que hicieran posible efectivamente la democratización en 

la toma de decisiones en el •mbito del Estado. 

Loa cambio• en loa ministerios y las diferente• 

orientaciones dadas al plan económico, que oscilaba de la suia 

heterodoxa a la ortodoxa, no evitaron la hiperinflación y la crisis 

acon6mica. 

Aunque •• reconozcan algunos avances democr•tico• •• 

obaerva. sobre todo al final del gobierno Sarney. una •eparaci6n 

del Estado con respecto a la sociedad. Entretanto: 

•no es r•ro, d•apu•s d•/ ~racaso del Plan Cruz•do, oSr d•cir 
que na b••t• qu•r•r c111111b.iar al Estado por d•ntra. D• h•cha Jos 
obJetivos d• r•modelación institucional, •I •••n•••S•neo 
f'.in.-nc.iero • y I• reor.ientac.ión del gasto plJb/.ico f'ueron 
pro1r••.iv• y completamente f'rustrados por el 3u•10 d• 
pr••.iones ineern•s y ext;ernas al Est:.ado, sin I• hu•I I• d• 
cu.alqu.i•r .in•t•nc.ia democrAt.ic::a•. lin: Reia a. O'Donnell, 
or¡gs., 1988:1671. 

El Plan Cruzado,. al combinar los diferente• instrumento•• 

tales como la cona•lac16n de precios, anticipo salarial con el 

objetivo de sarantizar el mantenimiento del insre•o real, obtuvo, 

sobre todo en su fase inicial, amplio apoyo popular. A nivel 

partidario hubo una reaalutinación de las fu•rzaa poi iticas •n 

torno a la Alianza Democrática, aproximando 1 a• ••e tarea m6• 

avanzados del PMDB y algunos parlamentarios a loa partidos de 

izquierda. < PCB y PC do B l . En medio de ase el ima d• -fusaz 

lesitimidad politica, •l aobiarno aseguró, en l•• elecciones para 

lo• aobierno• estatales y para al parlamento fad•ral, en novl••bre 
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de 1986, un resultado el actoral muy -f'avorabl e que permitió una 

compo•icián de -f'uerzas propicia a la -f'ormacián de un Con11re•o 

Nacional Constituyente, basado en fuerzas politicas conservadoras. 

La coincidencia de 1 as el eccionea de 1986 para Jos 

sobiernos estatales y para diputados -f'aderales y senadores, Jos 

cuales serian responsables de Ja elaboración de una nueva 

Constitución, subordinó Ja cuestión de Ja Asamblea Constituyente a 

laa cue•tlone• internas de los estados. De este modo se concediO 

prioridad a los cargos e~ecutivos estatales en detrimento de la 

elecci6n de los parlamentarios constituyentes, con el objetivo de 

posibilitar el avance de las fuerzas conservadoras. 

Asi, el proceso de elaboraci6n de la octava Constitución 

del pais, iniciado en marzo de 1.987, no fue desarrollado en un 

el ima de amplias e intensas movilizaciones de las diversas fuerzas 

democr•ticas, de modo a propiciar an'frentamiantos politico-

ideológicos capaces de cambiar o neutralizar el 

da los constituyentes. Los acuerdos politicos 

trav•• de 1 os • 1 obbies• formados al rededor de 

perfil conservador 

fueron posible& a 

1 os interese• de 

aquel loa qua estaban an el poder 

ellos. De un lado la olisarquia, 

Brasil estuvo siempre apoyada en 

o que estuvieron apadrinados por 

que a lo Jar110 da Ja historia de 

el sistema de dominación. amarse 

an momentos como 6ate con un •nuevo ropaje•. como por ejemplo la 

Unibn Democr•tica Rurali&ta <UDRI. Da otro lado, los movimientos 

poi iticos, que representan la mayoria de las aspiraciones populares 

no lo11ran imprimir en la cultura politica al verdadero sentido de 
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ciudadania enraizado en Ja distinción entre Jo público y Jo 

privado. 

En aata aapacto vale subrayar qua el contenida final da 

la Constitución revela Ja compleja relación da fuerza• qua 

con-formaban en ••• momento el Congraao Con•tituyanta. Laa 

izquierda• no se unieron con el mismo •entido de repetir la• 

accione• de movilización de las masas como en la campa~• de la• 

DIRECTAS YA y qua da asa forma incorpora•• al conjunto del 

seamanta popular y damocr.1111.tico en loa daba ta• y en el 

encaminamiento de prapoaicianaa que hicieran avanzar en el proceso 

constituyente y aai neutral izar el perfil conaervador de 1 os 

congraaiataa. Alsunoa sectores de Ja izquierda, •obra todo aquellos 

organizado• en partidos no legalizados y el PT, por cuestión de 

principio• no movi 1 izaron su'ficientemente a aua ba••• poi iticas con 

el objetivo de influir en la elaboración del texto conatttucional, 

ya qua para al loa eata instrumento •nació abortado• en ~unción de 

Ja restricción del espacio de movilización palitica, aa decir, Ja 

Constitución estaba siendo elaborada por un cangraao conatituyente 

y no por una Aaamblaa Nacional Constituyente Libre y Soberana. 

A p•aar de loa retroceaoa en el proceao de elabarac16n de 

la Con•titución. •• la8raron alaUno• avance• en lo que reapecta a 

loa derecha• y ••rantiae sociales. contrariando lo• •lobbiea• que 

repraaentaron 1 oa inter•••• de 1 oa ••e torea domf nant••· Según 

Mata••• 

•Por todo ••o# •• nac•••rSo ••t•r •l•rt• •I •S•nS~Sc•do r••I 
qua tS•n• Ja nu•v• Con•tStucS6n. A p•••r d• ••r ~ruto da un 
proceso conatstuyant• turbulento y-cuastSon•do por dS~arant•• 
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aectorea deJ espectro poJitico brasiJeño -por •As de una vez, 
sectores Ji6ados aJ 60bierno .Sarney trataron de de•caJi~icar 
Jos traba.Jos constituyentes, en una tentativa de proponer, •i 
no su diso/uc1ón, algo como un nuevo ínicLo en I•• d.iscu•Lon•• 
y adn /a redacción de textos ya aprobado• en Ja• co•i•ione•. 
qu•, por ej••plo, anulase muchas de l•• conqu.i•e•• •oci•l••I 
ta•bi•n parte de Ja izquierda ••nifestó 1111J1runas vece• Ja 
tendencia a sub•stimar el si1rnificada d• Ja Constituy•nt•• 
debido •I inmenso predom.i·nio d• lo• ccnaerv•dores en •U 
compo•ición- el hecho es que el nu•vo texto con•titucionaJ 
:Jncorpor• •l11unos .-vanees de111ocr~ticos signi~.ic:•tívo•,, c:o•o .Jo 
es en el campo de Jos derechos indivíduales y colectivo•,, •n 
eJ terreno de l.a defini·ción del papel del traba.Jo, •n Ja 
extensión del concepto de ciud.ad.ani• o en e/ ~•bito d• la• 
relaciones entre el Je1rislatívo y el eJecutíva•. lin: Moi•6• 
~ Albuquerque, org., 1989:152/1531. 

Existe un cierto consenso entra lo• inveatiaadorea d• 

que, con la nueva Constitución aprobada al 5 de octubre de 1988, •• 

da un paao en el sentido de crear condicione• al proceso da cambio 

del aiatama politice, mediante la introducción de algunos elementos 

que •• podria denominar de "preémbulo de una consolidación 

democrática•, caracterizando la emaraencia de un nuevo r6aimen. 

Por 1 o tan t. o es necesario calificar los avance• 

democr•ticos obtenidos sobre todo en la última década, s•a en el 

campo de la institucionalidad, sea a travá• de las lucha• •ociale• 

de lo• •••m•ntos de la sociedad civil <movimiento por la reforma 

•8raria. por la vivienda en la• ciudades, 1 os d• na tura 1 eza 

eco1681ca, loa sindicales. entre otro&>. En realidad las conqulataa 

aoclale• alcanzadas a través de una tortuo•a y mucha• v•c•• 

atropmllada transición política sedimentan avances anal plano de 

la democracia politica. Mientras tanto, aün permanece el reto da 

enfrentar l aa re-formas necesart as que at.tandan a l aa neceaidadea da 

la mayoria de la población. En este ••ntido conviene •ubrayar que 
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1 la democracia en el nivel poi itico institucional as restringida 

porque: 

•por •S sol• no gar•ntiza, por •.i••plo, qu& una vez que s•• 
inat•ur•d• I•• in••ns•s d•sL•ua/dades que c•r•cter1z•n a Ja 
•ayor p•rte de Jos pais•• d•l Cono Sur ft•rr•no •n el cual 
Br••il •• •I campe6nJ tan1an •oluci6n ad•cuada. Un• estrateBiB 
d• con•trucc~ón de Ja de111ocr•c1• puede conducir, c.iert•111ent•, 
• I• creación de un r~gimen politico b•s•do en las 
instituciones leBitimas y en Ja superioridad de Ja ley como 
•tlltodo par• diria1i·r c:on.,/Lc:tos soc:i•l••• pero este nuevo 
rlff11i••n no serJt necesari·a111ente un rl§1ti111en de .iu•tic:.i• soc:.i•I •. 
Cin: Moisés~ Albuquarque, org., 1989:141. 

En el ca•o de la sociedad brasile~a conviene aclarar qua 

exi•t• una estrecha relación entre el curso da la apertura politica 

y el proceso de democratizaci6n con las caract.aristicas del régimen 

autoritario. En e•te sentido, O'Donnal (19881 intenta clasificar 

a Jos r••imenes autoritarios existentes en América La ti na. 

••f\alando: a. I aquel 1 os al tamenta represivos y económicamente 

d••tructivoa. donde se encuadran Arsentina. Uruauay. Chile y otros., 

b) otros como Brasil y Ecuador son caracterizados comparativamente 

como manca represivos y económicamente mé• exitosos. Y a partir de 

ahi identifica una tendencia donde an el primer caso la transición 

•• da por un colapso y por la extrema exacerbación de Jos 

con*l icta•., mientras que en al seaundo caso la transición 'fue 

controlada por representantes del ri6aimen autoritario. lo qua 

permite que el •nuevo• régimen sea portador de un gran peso de 

continuidad y conservadurismo. 

Loa últimos af\os del gobierno Sarney estuvieron marcados 

por las friccion•• entre los articulador•• da 1 a Al ia.nza 

Democr6tica y el poder legislativo. El fracaso de los planes de 
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1 eatabi l ización económica !Cruzado y 11. Breaer>, aunada a la 

forma autoritaria como fueron presentados ldacretos-Jey y medida• 

de choque>. la sustentación politico-parlamentaria. 

contribuyeron a la caracterización de una acción peraonaliata del 

jefe del ejecutivo lo que, al mi amo tiempo. demoatraba la 

fra8ilidad da las instituciones representativa• en la sociedad 

braailefta. marcando a•i Ja persistencia da formas tradicional•• da 

acción politica. 

Apoyado en una retórica da cambio. el 80bierno no ha 

atendido a laa aapiracionea de juaticia social. no logra impulaar 

con 6xi to una poi itica anti-inflacionaria; tampoco 108ra la 

retomada del crecimiento acon6mico, ni mucho manos desencadenar un 

proce•o redistributivo del ingreso, capaz da provocar Ja 

disminución de laa distancia• sociales. 

El predominio da un patrón de acción patrimonial ista 

••nera al mismo tiempo caractariaticas da omnipotencia e 

impotencia. Omnipotencia an Ja medida en qua la• decisiones no se 

aometan a Ja& instancias la8ale& da control institucional. propia• 

dal sistema constitucional rapublicano. E impotencia en Ja medida 

en que no existan mediaciones politicaa y administrativa• en Ja 

toma da deci•ionaa 0 obstaculizando asi la aeneración de directrices 

eficaces a la reglamentación da la vida social y económica en al 

pais. 

Por Jo tanto. la crisis de gobarnabilidad •• manifiaata 

de diveraaa formas y ganara dificultades en la trayectoria de la 
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tranaici6n politica, sin loarar una real y e~ectiva conaolidaci6n 

del proceso democr•tico. 

La& elecciones directas y universal•• del Preaidente de 

la Repúbl lea, interrumpida& desda al gol pe mi 1 itar d• 1964, ae 

realizan en 1989: 

••n un• coyuntura en I• cual las ~uerzas poJStic•• y •oci•I•• 
del retroceso se 111.ani fie•tan con dasenvol tura. El el i•a creado 
por Jos medios de comunicación en el sentido d• de•mor•liz•r 
Ja politica, Jos polltlcos y al parlamento, conatituy• uno d• 
Jos elementos de esa •anifestaci6n•. <Vianna, 1989:991. 

Surgen di~erentaa candidaturas representando lo• diveraos 

matices politlco-ideol6gicos. Alaunoa loararon, durante la campafta 

alec't.oral. marcar un espacio politico de a~irmaci6n d• 

propoaiciones para gobernar al Brasil en el periodo 1990-1994. En 

la primera vuelta de las alecciones, los dos candidat.oa •••votado• 

~ueron Fernando Collar de Mallo y Luis ln•cio Lula da Silva, qu• 

pa•aron a la segunda vu•lta. Col l or cre6 al Partido d• 

R•conatrucci6n Nacional <PRN>, que hizo posible su candidatura, sin 

ntnauna base parlamentaria; Lula ~ua candidato por el Frante Brasil 

Popular, ~ormado por el Partido de los Trabajadoras <PTI, Partido 

Socialista Brasileño <PSB>, y el Partido Comunista do Brasil CPC do 

B > • 

El discurso neolibaral qua Collar diri&i6 a la nación 

privilegiaba a la mayoria da la poblaci6n, a la• mar81nado•• 

cal 1-flcados por él como "1 os descamisados".. El enfoque ara de 

prom••• da cambios, juaticia social y priai6n para loa ricos 

explotadores y los ladronea del pueblo, con el amplio apoyo dal 

mayor grupo empresarial de comunlcaci6n. •l si•t••a. Globo, 
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perteneciente a la Fundación Roberto ttarinho'º. La retórica 

neoliberal 1 osr6 penetrar en los saeto rea i nvo 1 ucrados •n la 

economia subterránea y colocaba a loa márginadoa de la periferia de 

las ciudades y del campo en al aja de sus prioridades. Sus mensajes 

directo• y concretos, desprovistos de conceptos ideologizantes m•s 

so'f'isticadoa, sef\alaba los errores de los pol iticos. la mala 

utilización del aparato estatal por 1 os ricos y denunciaba la 

corrupción, presant•ndose como la opción politica que favorecerla 

a loa pobr••· •tos deacamisados•. 

La presencia de Lula en la segunda vuelta significó un 

importante avance de la izquierda y de los segmentos progresistas 

en el ••cenario pol itico nacional. Su discurso de campaf\a •• 

expr••O por medio de una proposición politicamente avanzada donde 

a~irmaba que la incorporación de las masas a través de procesos 

oraanizativos era 'fundamental para sarantizar la democratizaci6n 

poi itica y social Aún contando con el apoyo de sectores de la 

el••• obrera y del campesinado. asi como de varios sindicato• de 

dl'ferentea categorias pro'f'esionalas. de sectores intelectuales y un 

importante segmento de la clase media urbana. la candidatura de 

Lula no obtuvo la mayoria da los votos. 

El Partido Democr•tico Obrerista 1 POTl, con su 'f'igura 

principal, el sef\or Leon• I Brizol a, -también candidato en la 

prim•r• vuelta-. y al Partido Comunista Brasileño <PCB>. con •u 

La Fundación Roberto 
Televisión, a& considerado 
telecomunicaciones del mundo. 

Marinho, el 
el séptimo 
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candidato, el se~or Roberto Freira, apoyaron la candidatura de Lula 

en forma efectiva en la segunda vuelta. Por su parte, el Partido de 

la Social Democracia Brasile~a <PSDBI y el Partido del Movimiento 

<PMDBl, ambos derrotados en la primera 

vuelta, prestaron un timido y vacilante apoyo a Lula; aolamente 

sectores aislados de estos partidos lo apoyaron da forma concreta. 

Mismo considerando el expresivo significado politice de 

la votación de Lula su opositor losr6 vencer en la aesunda vu•lta. 

Se praaanta. a continuación. una de las muchas raflaxionea resp•cto 

a loa resultado• elactoralaa: 

•endurecido por J.a •lserJa, :Fustlg•do por el ln••dl•tls;eo del 
hambre, 't.s111•roso de vivir una nueva vid•, •I pu•blo 
desorganizado, el 'hombr• camón', se refugió en l• f•nt••L•. 
Con el i•••inario agudizado, puso sus espsranz•s •n •16Ui•n 
que, aun s$n las ropas d• mago, •urgió y se metió •n todo• lo• 
ho6ares, a trav•s de Ja pantalla de Ja t•l•vl•lón, 
par't:icuJarmente de Ja .red nacional de la TV Globo, como un 
astro, un Llu•ioniata, un hombre JJeno de maffas. un ~•r••nte. 
p•ra ser-~• &xacto".<Falcao. 1990:2>. 

En conclusi6n. ea en este contexto. en el que el proceao 

d•mocr6tico brasileño presenta avances y ratroceao•• que 

recalcaremos las pol1ticas sociales y sus despliegues ante laa 

lucha• aocia.llaa y populares por avances democr•ticoa. En ••te 

aantido, la vivienda. con•tituya una reivindicación fundamental para 

garantizar la aobrevivencia de la población urbana de bajoa 

in¡¡reaos. 
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2 • LAS POLfTICAS SOCIALES ESPACIOS DE DOMINACION Y LEGITIMIDAD 

A partir del periodo autoritario en Bra•il ae inten•ific6 

el proceso de modarnizaci6n capitalista, donde la pra•encia d•l 

capital extranjero contribuy6 al incremento da la ta•a de 

urbanizaci6n y aumento da la complejidad de la estructura •ocia!. 

En eaa trayectoria el Eatado asumió el papel de protasoni•ta 

principal 

Frente a la expanai6n da la modernizaci6n d• la económia 

brasilel'ía y a la r•stricci6n distributiva del mod•lo econ6mico 

basado en relaciones de dominación y de r•pre•i6n a lo• 

trabajadores. las pal itlcas social es asuman un rol importante en •1 

e .. tablecimiento de un •contrapunto• ante al avance da la 

orsanicidad conseauida por 1 o• sectores democr•tico• y popular•• de 

la sociedad civil, sobre todo en ••ta última d•cada. 

ªEs claro que Ja casi totalidad da Am•rica Latina -en •l•uno• 
paises mAs qu• en otroa- ••tA marcada por lo• contr••t•• •ntr• 
Jos mAs ricos y loa mAs pobres. Paro •n Br••il, •d••A• d• 
existir es• contraste -y ci•rt•••nt•, muy ~uart•- ••t• ~or•• 
parte de un panor••a mA• compleJo y ••p•ctacular al •i••o 
tiempo. Se trata d•l contra•t• antr• una abrumadora pobr•z• 
ftriste patrimonio Jatino•••ric•noJ d• un Jada y d•l otro 
industrias, co•arcios y ••rvicio• cama ••ff•l•• da una opulmnt• 
modernidad acon6•ic• • Ja cual nin.uno d• Jos otro• p•i••• •• 
acerca•. lin: R•i• ~ O'Donnell, ora•-• 1988:741. 

En medio de esa parafernalia de la mod•rnizacl6n 

econ6mica. mucho• d• los derecho• •acial•• minimo• da lo• 

trabajadores, ya conquistados en el capitalismo c•ntral y •n parta 

de Am•rica Latina, aobre todo para lo• trabajador•• urbano&, son 
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negados a una significativa parte de Ja población brasile~a••. 

Se considera. por lo tanto. que la& conquista& sociales 

en Brasil son muy pequef\as· para una nación econ6micament.e moderna. 

Están circunscrita& a Ja democratización politico-institucional: 

legalización da los partidos de izquierda, libertad da prensa y de 

organización y otras. Loa derechos a 1 os bienes y servicios 

necesario• a loa ciudadano& son negados a Ja aran mayaria de la 

población y parte de 6sta, cuando es atendida por una poi itica 

social al •menudeo•. pasa a externar gratitud por el •beneficio• 

recibido da las 61ites politicas y del Estado introyectando una 

percepción distorsionada de la ciudadania. <Santos,i9791. 

Este comportamiento be nevo 1 ente anta el Eatado tiene 

ralees históricas y ha dejado huellas en el sector popular, aunque 

coexiata con un ••amento combativo y politicamante fuerte. como par 

ejemplo el nuevo sindicalismo y otros movimientos •aciales. A•i• 

durante mucho tiempo Ja burguesia encontró un terreno f6rtil para 

constituirse en 

••uJ•to •ocia/ y poJL~ico casi sin oero ~ne•rlocutor qu• un 
apar•to estat•I con e/ cual -y por eso •i••o- h• ••nt•n~do un• 
r•l•ci6n t:an siebJ6t:Jca t ••• J En ese ••nt:Jdo, l• r•l•t:i V• 
au••nci• d•l ••ct:or popular como •uJet:o •ociopolit:Jco 
r•l•t:iv•••nt• •Ut:6noeo define Ja particul•ridad d•l •oda de 
ser hi•t:6rico d• Ja burguesi• br.asJJelf•: una el••• que h• 
conqui•'t•do i•por"t.•ntes /ogros econ6111ico•,, p•ro qu• •• h• 
con•t:it:uido en •uJ•t:o socJopolitJco profund•••n~• aut:orit:arSo 
-co•o Jo ~u•ron t:odas las burguesias- ha•t:• qu• l• cr•cS•n~• 
or1•niz•ci6n y pr•••ncia polit:ica del ••ct:or popul•r l•• 
c:ondu.Jo por •J c••ino de l•.s negoc:Jacion•• y conc••ion•• 
deeocrat:izant:es•.<in: Reis ~ O'Donnel 1, org•·• 1988:76>. 

Particularmente en al aspecto de la aalud pública, 116xico 
y Argentina presentan re•ultados m•• posi·tivoa en relación a vario• 
indicador••• •egún datos de la Organización Mundial de Salud-OMS. 
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Las perspectivas de las politicas sociales del periodo 

1979-89 • aún cuando mantienen sus propios matices en las dii'erentes 

coyuntura• politicaa. son resultado de un proceso de •transición 

controlada• y da neaociaciones politica• donde 1 os •pactos 

politicos• ocurran frecuentemente, con fuerzas provenientes del 

r••im•n autoritario. Las politicas sociales en ast• cont•xto son 

conaideradaa como un instrumanto d•l ré8imen y del sobierno. 

nace•ario para contrarrestar la •incertidumbre• que. tendria 

sesuramente que en'f'rentar en caso da qua hubiera un •verdadero 

En aate sentido., es importante subrayar la di'ferencia que 

•xiata •ntra los procaaos de liberalizaci6n y da damocratizaci6 

B&8ún Stepan: 

•E•• d~st.inción ea ~unda111enta/. En un c::ont•xto aut.or.i ta.ria, 
Jib•r•liz•ci6n pued• signi~ic•r c•mbios d• ori•nt•ción 
politic::a y social tales como ablandamiento de Ja censura a Jos 
111ed~o• de c::o111unic:•c.l6n, un mayor ••paclo d• •c::tuac.ión hao.fa Ja 
or11•niz•ci6n de •ctividade& aut6no••s de I• c/111•• tr.ab111.J111dor.a, 
l• r•introducci6n de •lgunas s.alv•11u•rdí•& l•ll•l•s p.ar.a Jos 
individuo• f ••• J L.a de•ocra~iz•ción requi•r• un• contest•cí6n 
abi•rta a/ derecho de disputar al 1obierno, y •sto, a Ja vez, 
requi•r• •l•ccion•• libres, cuyos resultado• d•t•rminan quién 
1ob•rn•r~. Con Ja uti/Lzaci6n de •••6 d•~iniciones, es 
•vid•nt• qu• pu&d• haber una Jib•r•lízací6n sin 
d••ocr•tiz•ci6n. La Jibsra/i.z:ací6n se re'i•r• ~undamentalm•nte 
a l• soci•d•d civil. La democr.atí.z:•ci6n ~und•••nt•lmente • l• 
&ocí&d•d poli tic.a•. 1 in: Moisés S. Albuquerqu•,Or8•·, 1989:2051. 

Sin embar•o. aún considerando que la libaralizaci6n 

hubiera sido conquiatada con duras luchas, la miama i'ue utilizada 

por el r••im•n como •v6lvula de ••capa• para diacipl inar y 

controlar loa conflictos y las manifeatacion•• aocial•• frente a la 

erial• materializada en la •8udizaci6n de las d 1 i'eranc i as 

48 

i 
1 

1 

.1 
--1-~ 



socioeconómicas existentes en el contexto da la sociedad braailef'ia. 

Loa innumerables cambios generados por 

intensificación del uso de t6cnicaa que ahorran Ja 'fuerza 

trabajo. la p6rdida <:?reciente del poder adquisitivo d• 

población. la transferencia 

ciudad (debido a la fuerte 

d• la población 

conc•ntraci6n de 

del campo hacia 

la propi•dad de 

la 

de 

la 

la 

la 

tierra. la• relaciones de explotación del trabajador. aai como las 

criaia cicl icas •nfrantadas por al sector primario>. adem6s de 

otro• condicionantes da poca axpreaión. todo ha 8•nerado un cuadro 

socioeconómico dond• las poi iticas social ea han encontrado un 

inconmensurable y potencial espacio de actuación. 

El modelo de Estado arbitrario-autoritario instalado en 

Bra•i 1 en el periodo posterior a .1964 profundiza un cuadro de 

crisis económica y fuerte contención sal6rial, 1 o que puede 

ejemplificarse a partir de los siguientes indicadoras: 

-caida en el indice real de los aalario• entre 1BK y 3SS en al 

periodo .1964 /1970; 

-decremento del salario minimo en 11S entre 1970 y 197B; 

-reducción da 25S del poder adquiaitivo de loa asalariados y 

de 12.6S del ingreso par capita acumulado. considerando al 

periodo 1980-1984ªª 

-aumento en la concentración del insr••o en la medida qua en 

1960 el 10S m•• rico da la población urbana, qua abaorbia el 

39.6K del insreao total pasa a retener al so.9.s mientra• qua 

•• Datos presentado• por Falairoa. 1989:29. 
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el 20~ más pobre disminuye su participación de 3,9~ a 2,8~ en 

1980 

A la concentraci6n del ingreso y de los salario•. •• 

agregan 1 as fuertes contradicciones existentes en el ••ctor 

inTormal de la economia, donde el bajo nivel de remuneración y la 

incertidumbre de alguna ganancia agudizan el cuadro aoc1oecon6m1co 

presentado a trav6a de los indicadoras antes referidos. 

Sin embargo. es innegable que el descenso en las 

condiciones de vida. generado ba~o los aobiernos autoritario•• •• 

ha profundizado con la crisis -fiscal generada no solament• en 

Brasil. sino en todos los paises latinoamericanos. 

internas y externas son en gran medida raapon&abl•• d• la 

disminuci6n de las inversiones en el sector productivo. inflaci6n 

creciente. reducción en la oferta de empleo y reducción d• lo• 

presupuestos destinados a las politicas sociales. 

El proceso de acumulación capital iata en 1 O& pai•es 

pariTéricos se e•tructura y expande bajo una dinámica donde lo• 

sectores tradicionales y modernos se relacionan -compl•m•ntariedad 

y conflictos- y se insertan en la 16sica de la economia 

internacional 101ivaira,19821. Existan por lo tanto dos •ituacione• 

dlatintas: la modernidad y al atraso; cada una con sus 168lcaa 

politicas y organizativas. La formulación da respuesta• de car•cter 

nacional exige del sistema politice profunda& tran•*ormacion•• en 

el plano material y supraestructural. e& decir. a nivel de la 

cultura politica para poder atendar las innumerable• nece•idada• 

sociales y asi ejercitar una ciudadania plena. E•to mueatra •• 
so 
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porqué es evidente que tanto en Brasi 1 como en toda América La ti na: 

•una parte cons:iderable de Ja población queda 'fuera de Jos 
acuerdos salaria/es, 'f-uera de Jos c.i·rcuitos conaid•r•dos 
viables en cuanto a 'financiamientos hacia desa.rroJ Jo, t'u•r• 
del sfstema de vfvfenda y segurfdad socfa/, ~u•ra del uso de 
bienes comunales, 'fuera del conocimiento y d•l •p•rato 
púb/fco. El segmento atrasado o margfnal de Ja socL•dad se 
const~tuye un problema 'externo' en Jos cont•n~do• d• 
gobern.abf/fdad que se plantea Ja cúpula de Ja socL•dad.• 
<Escobar, i989:1671. 

El proceso de pauperización, sobre todo en las ciudades 

brasileñas. presenta dimensiones alarmantes. Los barrios populares 

proli~eran y ahi viven muchos que pagan el precio de un •proareao•. 

que todavia no les llega. Esta capa social de individuo• vive en 

condiciones de miseria absoluta, que niega los derechos mA.• 

elementales de la condición humana. Estos individuos son los 

llamados lu•pen•3. 

Esta -forma de desarrollo genera y/o aumenta una 

heteroseneidad estructural más expresiva qua la existente en loa 

paises desarrollados. Esta se mani'fiesta en varios niveles del 

contexto nacional: 

"-en el plano geo-econ6m.ico: regi·ones al tam•nt:.e desarrolladas. 
con •l•v•do rsnd.i111iento i·ndustr.iaJ o aBrLcol•• al l•do de 
reg.ion•• trad.icSonaJes y pobres, con econo•L•• pr~c~ic•••nt• 
de subsistenc.ia; 

- en el plano tecno/óg.ico: sectores .industrial•s y ••rlcol•• 

Lump•n constituye la capa social marsinada, en toda• la• 
dimensiones. de lo que sea considerado 'vida humana' Hay. por lo 
tanto, la ne11aci6n de un patrón mínimo para la •obr•vivencia: 
derecho a 1 a salud. a la vivienda, a 1 a al imentaclón etc. Eate 
conjunto de individuos son potencialmente los que bu•can •obrevivir 
a trav6s de Ja prostitución, de Ja limosna, d•l robo. Ad•m•• de 
todo asto na creen en el •devenir hist.6rico•. pu•• la rutina 
ma•acrante lo• lanza a ·un ea1:.adio de maraSmo y apatia •acial• donde 
en seneral la d••movilización politica es una realidad. 
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de punta, en una perspectiva comparable a Jos pa.ises 
centrales, conviviendo con sectores productlvospr~ctlc::ament• 
artesanales; 

- en el plano social: capas sociales con patrón de in6r••o y 
de vida soc.iocul tura/ compara.ble .a /.as metr6po/ .i.s de Jos 
pa.i••• centrales, teniendo al Ja.do /.as '•vela, /.as barriadas 
y J.a perJ~erJa urbana en general; 

en e/ plano de la• relaciones de traba.;/o: encontramos 
todav.ia sectores b.a.:/o relaciones de producción precapJtaJ .i•tas 
faparc::•r$a, •rrendami•nto, colana~o, por •J•mplo, •n Ja 
a.gricul turaJ y un sec:'tor de servi·aios 'hínchado • en /as 
ciudad••, con-L'illurando un gran •.J•rc::i ta de r•••rva, 
ori11.inario,, en parte, de las formas de ac:u111ulaci6n en el 
c:a•po, a trav•• d• un constante éxodo rural•.< Va•concel os. 
1989: 72/73 l • 

La naturaleza peculiar del desarrollo capitalista 

•perlf•rico• expre•a de aste modo una serie de aapacificidad•• en 

ralaci6n a las politicas sociales ejecutadas por los paises 

•centrales•. A partir de la aeaunda guerra mundial •1 Eatado. an 

decurrencia de los amplios *rentes democráticos que se -formaron, 

fue obliaado a asumir una parte de los costos de reproducción de la 

-fuerza da trabajo• en los diversos pala•• deaarrol lado•. Las 

neceaidad•• eocialas b•sicas son en la pr•ctica reconocidas como 

•derecho del ciudadano•. 

De eata manera, la naturaleza y la axtena16n de las 

poi iticas sociales en las sociedades capitalistas perif6rica• 

presentan diferencias en relación a 1 oa pai••• avanzados. El 

continc•nt• social que demanda tales pol iticas en los paises 

subdesarrollados formado por un amplio sector de los 

asalariados de los trabajador•• informales y por aquellos qua se 

ubican en la condición de lu•p•n donde los patrones de pobreza 

absoluta ni•can lo• requisito• minimoa de ciudadania. 
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una dimensión socioeconómica y poi itica y tambi•n aimbólica. 1 Es importante subrayar que las politicaa sociales tienen 

Socioeconómica., en la medida en que el Estado deaarrol Ja una ••rie 

de equipamentos y servicios de consumo colectivo o aún de consumo 

individual, para satisfacer las necesidades de la población, 

buscando disminuir al patrón de exclusión social. 

Desde el punto de vista simbólico, las poi itica• aocial•• 

han constituido un "locus" privilegiado, a trav•s del cual el 

Estado establece las bases para viabilizar la reordenación d•I 

poder de las fuerzas politicas dominantes. De ahi que •l E•tado 

confiere prioridad a aquel J as poi 1 ticaa social ea d• carAct•r 

emergente. Ya en al periodo de Ja Nu• va R•púb 1 i ca, cuando • 1 

discurso oficial hablaba de Ja necesidad de introducir prosramas 

dirigidos hacia las reformas socialea, tal•• cambio• quedaron 

circunscrito• al nivel de las intenciones; prueba de ••to fue el 

mantenimiento y haata la creación de nuevo& programa• emeraent•• y 

asistencial i•ta•. El ejemplo mAa evidente fue la creación d•l 

Programa de Ja Leche, a través da Ja SEAC, destinado a lo• ni~oa 

carentes, de edad comprendida entra Jos seis m•••• y loa aleta 

af\os. 

De acuerda con el planteamiento anterior. en la Nueva 

Repúbl lea Ja cri•i• de l•Bitlmldad se expresaba en la recompoaiclón 

del podar politico, donde las i'uerza• conaervador•• •••ulan 

teniendo influencia. En este sentido, Jos prosramaa aocial•• cobran 

importancia., lnt•ntando neutralizar la• reivindlcaclon•• por 

servicios urbano• expreaadaa sobre todo"por l~• •actor•• aociale• 
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popuJares. En ese contexto. loa pJanes de emergencia tuvieron gran 

expresión, ya que 

•era posLbJe ad•p'tar Jos programas con ellos relac:ion•do• •I 
Jue10 el .i•n'tel .is't• Jos cuales perm.i t.ian ••r manipulado• con •I 
obJ•tLvo d• f•vorecer Jos resultados •l•c'torale• -~• 
Lnmedia'tos f ••• J El pres.iden'te .Sarney buscaba ob't•n•r 
.Je1i't.i•idad r•:For•ando el patrón cli•n'te/is'ta •n /a 
dL•trLbuc:ión de progra•as y servicios soc:JaJes tr•n•for••ndo 
el con'tro/ de •s'tas polit.ica.s en .instrumentos priv.il•lli•dos de 
coop'tación poli'tica, al .interior del .;Jue10 de pod•r".lin: 
Maura, org., 1989:212> 

El concepto de legitimación aqui utilizado, eat• baaado 

en Jo que Habermas deaarroJJa al considerar que: 

•Por Jeg:i 't:i••cL6n, entiendo Ja capac:id•d d•I ord•n••i•n'to 
poi Lt.z.·co d• ser reconoai·do. La ex.igencia o I• pr•t•n•:ión d• I• 
1•6.i'timidad s• lit1• a Ja conservación en •I s•n't.ido d• la 
.in'te1ración soc.ial, de Ja .identi"dad norma't.ivam•n't• ss'tabl•cida 
d• un• soc:Jedad. L•s Jeg.i 't:.imaciones sJrven p•r• ••t:is'facer ••• 
pr•tens:i6n, o sea, para demostrar el cómo y si por qu• las 
Lnat:Jtuc:iones existentes fo propuestas) est;;;An apt.as p.ar• 
ut:L J :izar Ja fuerza poi .f ti ca, de modo a rsaJ :izar Jos valores 
cons'ti'tu'tivos d• Ja .iden't.idad de una soc~&dad. El h•cho de qu& 
la• l•1~t:imac:iones vengan a convencer o ••r•cer I• con'fL•nz•, 
•st;o cJert•••nte depende de Jos moti vos e111p$r:Jcos ( ••• J Lo que 
•• acept•do como eotivo es algo capaz de obt•n•r consenso -y, 
por lo t•nto, de crear mo't:.ivaci·ones- depend• del ni·v•I de 
.;Jua't.i:F.icación •x.i11.ido en cada una de las opor'tun.idade.s". 
!Habermas, 1990:224>. 

Con•tituye otra agravación de las politica• aociale• el 

car•cter centra Ji zadar de J Estado. presente i ne 1 uai ve en al peri cdo 

de transición democr•tica, obstaculizando la transparencia real de 

sus accion••· A lo anterior se suma la fragilidad de la mayoria de 

loa partido• politices, que no son capacea da marcar su a 

prioridades di ficul tanda cona•cuentemente la 

definición de laa diferentes concepciones d• politicaa sociale• y 

•u procedencia, •••aurando en muchos ca•o• poaicion•• donde 
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imperan las generalidades indiferenciadas. Asi, las implicaciones 

da la posibilidad de •alternancia en el ejercicio subarnamenta1• 

han reforzado la retórica de las 6lite• y dificultado el 

astabl •cimiento da otras reglas del juego politico, donde las 

respuestas a las demandas introducidas, a trav6s da la politica 

•ociaJ. ••tuvieran articuJadas con cua•tiones m•a substantivas del 

podar y da la democracia. En una trayectoria donde al conflicto 

fuera trabajado con las múltiples fuerzas politicas, con reglas que 

na e•tabJecen aprioriaticamente 1 O& aanadorea y 108 perdedores,. 

podria introducirse un "nuevo• patrón de politica social 

metamorfoae6.ndolo con reformas sociales, de modo a conducir a 

resultados significativos para 1 a mayoria da 1 a población que 

todavia vive en una situación de extrema pobreza. como 

demue•tran loa datoa presentados a continuación anal Cuadro 1. 

INDICADORES 

-Mortandad de nifto• 
-Expectativa de vida 
<aftos> 
-Analfabetismo 
-Educación primaria 
lng da in•cripciones> 
-Residencias con •8Ua 
potable 
-Familias abajo de la 
linea de pobreza 

CUADRO 1 
B R A S 1 L 

INDICADORES SOCIALES 
1989 

'" en 1.000> 

BRASIL REGIONES 

87.9 

60.1 
20.7 

83.2 

se.o 

35.4 

NORESTE SURESTE 

124.5 

51.0 
39.7 

70.1 

44.4 

59.0 

71.6 

64.4 
13. 1 

86.2 

83.3 

26.0 

Fuente: Funda9ao Instituto Bra•ileiro da Geo•rafia e Estatiatica 
<FIBGE> Censo Demo8r6fico, 1980. ln:H':'ura, .1989:206. 
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Los indicadores antes citados revelan la pro-f'unda 

1 
de•iaualdad que caracteriza las condiciones de vida de la población 

brasil el'\a. La región noreste, donde est.a. ubicada la ciudad de 

Fortaleza. se presenta como un espacio de acentuada pobreza. tal y 

como se podr.a. ver de forma m.a.s profunda, en el capitulo IV de e•te 

trabajo. 

El anAl isis de las poi iticas sociales refleja el car.a.otar 

contradictorio de la estrategia de dominación cuando el Estado, por 

una parte concede prioridad a los racur•os financieros dirigido• 

hacia el daaarrollo económico y la acumulación capitalista, y por 

otra. an e iartoa momento a. atiende. aunque ••• de una -Eorma 

sel•ctiva y dea~aaada. a las necesidades de la reproducc16n de la 

-Eu•rza de trabajo. a través de la o~erta de bienes y servicios 

urbanos considerados esenciales. 

Esta lógica contradictoria extrapola a 1 os modal os 

monol iticos (clase& dominantes y dominadas>. pues las 

contradicciones i ntarnas de 1 Estado expresan la 

definición de la politica estatal, dada la diversidad de intereses 

del capital demostrada en el campo de Ja politica y de la aconomia 

< O'f'fa, 19841. Hay por 1 o tanto en el E•tado contempor.a.nao una 

cri•i• da legitimación que exterioriza Ja dificil tarea de 

conciliación. cuando la• demandas•• ampJian a una ••cala mayor que 

la capacidad de respuesta dada por el Estado, a través de sua 

aparatoa, confiaurando limitaciona• de•d• al punto da viata de la 

participación politico-democr•tica. CHabermaa, 19901. 

A~n conaidarando limitado• lóa avance• d•mocr•tico• a 
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partir de la Nueva República, no hay duda de que la intervención 

estatal se ha realizado a partir de •presupusseos apoyados en /a 

conseruccS6n de una nueva SnseJeucSonaJJdad poJSeJca qu• repon• las 

r•lacSon•s eners Eseado y demandas socia/es•.(Jacobi, 1989:9>. 

Sin embargo. no se pueden desconocer loa cambios en el 

sano del Estado. re~lejados en un discurso donde est• presente la 

necesidad de la racionalidad administrativa de sus acciones, asi 

como el raconocimient.o de los movimientos sociales en la 

interlocuc16n da sus acciones y el papel de ••toa como mediador•• 

de la• necesidades sociales popularea. No obstante, la clareza de 

••• conatataci6n no garantizará por si sola la existencia de 

cambios aisnificativos en la lógica de intervención del Estado, 

cuya participación social propuesta no ha generado cambios 

auatantivos y senerales en las politicas gubernamentales dirisidas 

al sector social. 

Aunque el discurso o-ficial propensa re'formulacionaa a 

nivel de los espacios de comunicación y conciliación entre ••tos 

sectores de la sociedad politica y de la sociedad civil. loa pai••• 

da economia dependiente astan lejos de deaarrol lar una ••tica 

comunicativa Esta según Habermas, supone que sea aaesurada a 

trav6a de: 

•/a unSversa/Jdad de las normas admSeSdas y l• aueono•S• d• 
Jos su.:J•'tos actuantes, por cua.nt;o r•curre exc:lu•i·v•••n't• • J• 
corroboracS6n dSscursJva de la• preeen•ionss d• va/Sdez de 
eal•• normas r ••• J de sueree qu• ean •6/o I•• ••• dado 
r•cl•••r val id•z .a aquel las nor••• •n I•• qu• todo• Jo• 
sneer••ados se pongan d• acuerdo, o Jo qu• pu•dan hacer •Sn 
coaccS6n en eaneo que parescSpane•• de un dS•cur•o• era• de 
haber enerado en un proceso de t'or111acS6n dSacuraS va d• Ja 
volunead 6•nera/•.11n: Garcia ~Castro ors••• 1988:115/118>. 
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Frecuentemente el gobierno ha demostrado la capacidad da 

actuar entre los individuos conduciendo a una pr•ctica hacia un 

tipo da participación que, de hecho, no as democr•tica, pues el 

podar da decisión aobre las cuestiones fundamentales est• en las 

Sin embarao, como ya ~ue dicho, los cambios ocurridos en 

el proce•o da ralacionamiento del Eatado con lo& sectores populares 

urbano• tienen ahora como mediadora• a sus propias organizaciones. 

Da eaa forma el concepto de participación ha pasado por varias 

matamorfoaia, sobre todo en relación al contenido que le atribula 

al populia~o•• en el que la cataaoria •pueblo" era introducida en 

una din•mica social de descomposición de la dominación olia•rquica 

y la ameraancia de nuevas ~uerzas sociales, económicas y politica& 

CWeffort, i9781. Por lo tanto, a partir del final de la dacada de 

loa 70, la burocracia estatal se reapropia del afecto simbólico 

qua encarna la ideologia participativa y la dimensión comunitaria. 

En las recientes coyunturas, sobre todo en los marcos de la Nueva 

República, la problem•tica de la participación ha sido tratada como 

ca•lno para ob~•n•r resultados-~· aJuat•do• a Jos intereses de Jos 

actor•• ~nvo/ucrados en el proc••o•.<Naacimento, 1986:8>. 

El populiamo constituyó una forma determinada y concreta 
donde la bur.ueaia urbana, en aqu•l momento histórico. aa aprovechó 
de loa ••ctor•• •ubalternos, subyua•ndolo• para *ortalecaraa ~rente 
a loa aactoraa oliK6rquico• tradicionales. Sin ambarao, ••aún 
~-~*ort 11978156), •al populiamo fue un modo determinado y concreto 
de manipulación da la• claaaa populares, ~ero constituyó tambi6n un 
modo da expreai6n da aua inaatl•*accionea•. 

se 



Con la creación de la Secretaria Especial de Habitación 

y Acción Comunitária <SEAC>, bajo el gobierno Sarney, lo& programas 

sociales empiezan a ser ejecutados con la participación directa de 

las comunidades organizadas. El discur&o rescata la idaologia de la 

acción comunitaria, lo que es ilustrativo en el planteamiento del 

Secretario de esa institución: 

•Fue posible constatar. en Ja prlActic::a, que cuando el gobi•rno 
su•a •u• recursos ~SnancSero• a/ trabaJo de /a comunSdad Jos 
r•suJ 'tados son 1Dayores y mejores para todos, mul t:ipJ icando Jo• 
b•n•~ScSos generados f ••• J Este es uno de Jos camSno• que 
posSb/Starllln al pass pagar Ja d•uda socSal .a través d• Ja 
c::onqu~•t• de meJores c::ondic~on•• para I• poblac1ón c•r•n~e, 
que con•tStuye Ja mayorSa d• nuestra .socSedad•.<in: 
Presidencia da Repóblica, s/d:2.). 

La preocupación con 1 a dimensión comunitaria esta 

relacionada con la expresión politica que asumen los movimiento• 

•oclalea como sujetos sociales. Asi. la proliferación y mayor 

or•anicidad de lo& movimiento& ha ido aareaando nuevos elemento• 

a su relación con el Estado, lo que sanara complejidad y 

contradicción al patrón de participación engendrado a partir de los 

proaramaa sociales. Ante esto. la burocracia estatal ya no i&nora 

ni da la espalda a los diferentes tipos de oraanizaclon•• 

em•r8•nt••• con sus trayectorias especi~icas y con reparcuaionea 

diferenciadas en al seno de la sociedad. No hay por lo tanto 

evidencias que sostenaan un anal isis aprioristico y poi arizado 

entre el Estado y lo• movimiento• aocial••• dado que el •proc••o •• 

des•rroJJa de la relación mutua, llevando a Ja transfarmaci6n d• 

/as parte• Snvolucradas y de Ja propS• re/acSón•. <Cohn, in: 

Jacobi, 1989:Xl>. 
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Loa programas sociales establecen una serie de criterios 

y normas que. ai por una parte potencial izan la creacián de canales 

de colaboración de los sectores populares junto al Eatado, tambi6n 

11•ne·ran posibi 1 idades de aplicación del control y de la diacipl ina 

aobre 1 as pa:rtes i nvo 1 ucradas en aste proceso. Sin embarao • el 

Estado, al disponer de un complejo aparato y como ~uerza 

he&emónica, imprime a esa relación una dimensión deaiaual, 

reaul tanda. muchas veces. en un mayor contra l • 

cooptaci6n de los sectores popularea. Al decir aso. 

reducir la acci6n del Estado. la cual no debe ser 

manipulación y 

no se pretende 

vista única y 

excluaivamente por la óptica de la cooptación. Existe un terreno 

movedizo que al ser rescatado en las pr•cticas cotidiana& de lo• 

movimientos sociales, esas apuntan hacia nuevas contradiccianea 

11eneradas que se ubican más allá del efecto cooptativo y 

•todopoderoso• del Estado. Eso porque. ante el reconocimiento da la 

limitación de las prácticas sociales, sea desde el punto d• vista 

cualitativo, sea desde el punto de vista poi it.ico. se abre un 

campo nuevo de re~lexión 

trasciende la de Estado y 

del poder, presentes en 

movimiento& sociales. 

en que la propia concepción de politica 

construye 

el •mbito 

nuevaa espacio• de •J•rcicia 

interno y externo de loa 

El anllilisis de los movimientos sociales urbano•• que 

profundizaremos a continuación. apunta hacia una aerie da 

cueation•• donde las luchas por las necesidades y por loa derechos 

Cvivienda. aalud, alimentaci6n, educaci6n ate.> provoca dl&tinta• 

clase• de •n*rentamiento con el Estado. Se encuentra tambi6n en el 
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seno de estas experiencias una rica y amplia trayectoria de •auto-

orKanización•, cuya red de relaciona• desarrolladas expr•••n 

avance• y contradicciones acerca da la democracia. 

3. LOS MOVIMIENTOS SOCIALES URBANOS 

3.1. La Producción Sociol68ica: Al8una• Platrica• Explicativas 

El estudio de los movimientos sociales urbano• ha 

repre•entado para los cienti"*icos sociales un campo abierto, a 

partir del cual 

metodol611icos. 

se han desarrollado varios paradigmas teórico-

Los di'ferentes estudios realizados en Europa y Am6rica 

Latina presentan una diversidad da aportes que a le largo del 

proceao histórico fueron diseñando distintos caminos de apropiación 

y expl icaci6n de cuestiones da naturaleza. teórico-metodol 611ica 

sobra aaa tam6.tica. 

Ea interesante subrayar que la temática de lo• 

movimiento• •aciales puso en relieve alaunas 

la producción sociol611ica que, al fijarse 

an•lisi• macroastructural, no destacaban 

lagunas existente• en 

en los nivele• del 

los aspectos de la 

cotidianeidad, donde aobraaalan 

diferente• actores. 

1 aa acc i enes socia 1 es con aua 

De e ata manera, el an6.I iaia del Estado su'fr• una 
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metamo:ri'osis en el sentido de desmitii'ica:r las conclusiones 

aimpl iataa de au ca:rácte:r dominador y todopode:roao po:r encima de 1 a 

sociedad y de las clases dominadas, a•i como la• trayectoria• 

preeatablecidaa donde el proletariado constituia el 

privilaaiado en el proceso de transi'ormaci6n social. 

Por un lado. aunque reconozcamos qua al E atado 

capitaliata, a través de sus múltiple• 'funciones, trata por todo• 

lo• media& de reproducir la sociedad, éste se ubica socialmente en 

una :red de contradicciones y de coni'lictos, donde au pode:r no •• 

•Bota en al mismo. Por otro lado. en Am6rica Latina, •obre todo 

deade mediados de la década de loa 70, surgen vario• actor•• 

aociale11 an al escenario politice, 'fuera de los espacio• 

tradicionales da rep:reaantaci6n -partidos politices y sindicatos-. 

Asi: 

·~u•ron Jos micro acontecimientos Jos que hicieron que I•• 
concienci•• goJpead•s por Ja represión, en un primer mom•nto, 
se •antuvier~n vivas y en un •omento pos~erior se re•vivar•n 
de manera col•ct.iva en un 111ovl111iento de reconqui•"t• de una 
identidad contra el •undo do•inante, que durante largos affos 
sist•m~ticamsnte ignoró, desarticuló o reprimió la• 
iniciativ•s que surgieron en Jos centros de trabaJo y en lo• 
barrios: apla•tado y d••P•dazado durante Jos affos de au1e del 
autoritari•1110, el vigor reivindicatorio que surge a :Finales de 
lo• 70# s6Jo pudo ser plen•••nte rescatado cuando# -~- a//~ 
d•l gran escenario organizacional, sindicato y partido •• 
•ovi•ron en la cotidian•idad de luchas que trans:For•ó la• 
pr~ctLcas a1sladas en exp•r.Lenci•• que se acu•ularon para 
••b•t•s d• 111ayor •nv•rgadura•.tKowarick, 1988:3161. 

No obstante esto& planteamientos, no se desconoce al 

papel qua desampe~an lo& partidos y los sindicatos, a travilta de aus 

inatrumantos y luchas. en la construcción de 1 a trayectoria 

damoc:r•tica. La cueati6n aqui presentada está diri9ida a aub:raya:r 
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la necesidad de utilizar instrumentos metodológicos de tal suerte 

qua se puedan rescatar y explicar las innumerables y div•r••• 

formas de organizaciones sociales. entre la& cuales los movimientos 

•aciales urbanos han tenido en América Latina un papel de•tacado, 

de•de mediados de los 70. 

A partir de la década de los 70, una serie de an•li•i• 

acerca de 1 os movimientos sociales urbanos l agra mayor presencia en 

la producción socio16gica y, hasta la fecha, un amplio y 

di versificado cuadro teórico-metodológico surge en torno a la• 

investigaciones sobre esa tem•tica. 

A continuación trataremos de presentar las principale• 

lineas de pensamiento. sin la pretensión de agotar todas las 

existentes, sino solam•nte subrayando aquellas que en Brasil han 

sido m~s utilizadas como ejes te6rico-metodol6Sicos para orientar 

los estudios sobre los movimiento& sociales urbanos. 

Manuel Castells. con su enfoque marxista. ~u• uno de loa 

principales precursores. al desarrollar una seria da importantes 

estudios acerca de lo• movimientos sociales urbanos amersente• a 

partir de las determinaciones estructurales. resultante& de la• 

contradicciones especificas del capitalismo monopolista: la• cri•i• 

y las luchas de clase manifiestas y sus relacione& con la ciudad y 

el Estado. Este modelo de an•lisis se refiere a lo• cambio• en el 

medo de consumo colectivo en loa nivela• d• la producción, can•umo, 

reproducción y gestión en la estructura da la ciudad. 

Aunque los an•liaia realizado• por Castel)• •ubrayan lo• 

a•pactos de las contradicciones capi"tal i•t••• tantbi6n hacen 
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re-f:erencia a las prácticas sociales. No obstante• en ala:uno• 

momentos de su produccián, Castells expresa una posición demasiado 

idealista respecto a los movimientos sociales urbanos, cuando l•• 

atribuye un papel de agentes en el proceso de trans~ormaci6n aocial 

en dirección al socialismo. ICastells, 19741 

En estudios posteriores, Castel 1 s revisa &u poaici6n 

•'firmando que: 

•Jos movimientos sociales no son agentes de la tran•~or••c~ón 
social. Estos poseen Jfmites polfticos y técnicos. Ti•n•n •u 
dimensión politico-clientelista cuando se trata d• d•••nd•• 
inmediatas f ••• J po•••n también limitaciones pro,und•• •n 
t~rminos de su cap•cidad de transformación soci•J•.cca•t•ll•. 
1965:51. 

En varios aspectos hay un denominador comun. a partir de 

la perspectiva histórico-estructural, entre Castel la, Lo,jkin• y 

Borja, en lo re*erente al análisis de las contradicciones urbanas 

del capitalismo monopolista, las cuales se concretan tanto al nivel 

de la producción como de la reproducción de la ~uerza de trabajo. 

Al concaptualizar los movimientos sociales urbanos. la 

cuastión del poder politice constituye, según Lojkine, una 

caracteristica necesaria capaz de transformar un movimiento social 

urbano, donde aparecen los aspectos conflictivos y contradictorio• 

de clase, o saa .. /.a posibilidad de contestación dir•ct.a no 

aol•••nte al poder •conó•ico d• Ja clase dominante, sino •I •oda d• 

r•producci6n d•I con3unto d• Ja formación social t•nto •cond•~ca 

co•o .socia/".<Lojkina, 1960:301> 

En re•umen. •e pueda decir que Lojkine intenta analizar 

lo• movimiento• sociales urbanos a partir de una matriz conceptual 
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que establece la condición revolucionaria como una caracteriatica 

que funda tales movimientos, dejando asi de considerar las diversas 

expreaionea de 1 os movimientos con sus trayectoria& damocratizanteS 

pero no siempre con un perfil socialista. 

Loa planteamientos hechos por Jorge Borja consideran que 

las contradicciones urbanas emergentes del desarrollo capitalista 

monopólico generan lóaicas distintas respecto a loa procesos de 

producción y reproducción da la fuerza de trabajo. Por lo tanto, 

concibe a los movimi•ntos sociales como axpreaiona& de la 

existencia de condicionas objetivas en el seno da la ciudad. En 

••te sentido. de~ine loa movimientos sociales urbanos como: 

••c:::c~one• colect:i v•s de Ja pobl.ac.ión, como usuari• d• /a 
ciudad, en Jo que r•spect:a a vivienda y servicio•, accion•s 
qu• se impon•n debido a /a d•gradación de sus condiciones de 
vida, buscando ob't.•ner una adecuación a las nuevas n•c•sid•d•s 
o Ja con••cución d• un mayor nivel de equipami•n~oa. E•~as 
acciones ••n•r•n -~•ct:os urbanos tmodi~icaci6n de I• r•lación 
•quipami•n~o-poblaciónJ y poJieicos fmodi:l'icaciones •n Ja 
r•lación de Ja población con el poder en el sise••• urbanoJ 
especi:l'icos, Jo que puede provocar modi-i'icaciones en Ja lógica 
del desarrollo urbano•.(Borja, 1975:121. 

La contribución de Castel) s y de los otro• autores 

citado•. cuyos acercamientos van en la misma dirección. tuvieran y 

tienen todavia una importancia fundamental en el proceao 

acumulativo de conocimientos acerca da los movimiento• •acial•• 

urbanos en Am6rica Latina. 

En Brasil, vario• estudio• realizados por Moia6a (19821, 

Cardoao <19831, Nunea (1986>, Jacobi (1962 y 19891, Kowarick 11987 

y 19881, entre otros, han incorporado innumerables elemento• de laa 

matrlc•• expl i.catlVa• d• loa autora•, cit&dos anteriormente. en •u• 
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inveatisaciones sobre la realidad brasileña. 

Sin embargo, el proceso de desarrollo en América Latina 

impone Ja necesidad de construir mediaciones analitica• y algunas 

de el las remiten a Ja critica de algunos aspectos de 1 os 

planteamientos de Castel la y de loa dem•s autores, a partir de las 

especificidades latinoamericanas. Además de este hecho, Ja propia 

dinámica de 1 a realidad histórica ha J lavado a mucho• 

investisadorea de esta temática a reconocer puntos importantes en 

otras matrices expJicativaa. 

As1, surgen innumerables investigaciones con la 

perspectiva de fijar la visión sociológica en loa aspectos micro, 

buscando concentrarse en los aspectos de lo cotidiano <identidad. 

representación, etc.J. Esa perspectiva analitica es llamada por 

Glória Cohn !19BB> de neoidealista. 

Muchos de loa estudios que subrayan loa aspectos de Ja 

autonomia de Jos movimientos social es frente al Estado y a J as 

formas institucionales tienen como fundamento Jos ejea teórico• d• 

Foucault: 

•EJ poder pusde ser analizado co•o algo que c~rcul•, o • lo 
meJor, como •110 que &ol•••nte ~uncion• en c•dena. J••A• ••tA 
ubicado aqui y al I i. J•111As estii en las 111•nos d• •l1uno•, J••llt• 
es apropiado como una rLqu•z• o un bL•n. En sus ••ll•• loa 
individuos no sola111ente c::Lrc::ulan, sino e•tlltn •Le•pre en 
posición de •J•rcer este poder y ser alcanzados por su 
•ccidn.• <Foucault, 1985:1B3>. 

AJ hacer aua estudio• Tilman Ev•r•. 

FoucauJt. se acerca a Ja viaión •autonomista• de Jos movimientos 

•ocia les. contraponi6ndolo• a la• diatinta• ••fera• d• la 
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institucionalldad: del poder. del Estado y de las propias 

instituciones estatales. Hay por lo tanto en &u& estudios el 

rescate de los aspectos socioculturales en las práctica• de los 

movimientos sociales. donde se da la reconstrucción da frasmento• 

de una identidad autónoma entre los individuos y lo& srupos. En la 

misma dir•cci6n. Tilman Evera considera que: 

"Justo en el proceso falienación-identidadJ est~ Ja cr••ci6n 
de sujetos propios. Sin embargo, estos no pueden ser 
concebido• co•o entidades socia/es o individua/es compl•t••­
sino soJ•111ente co1110 ~rSl/lDl&ntos de subJet.ividad que p•net;r•n en 
Ja conciencia y Ja pr~ctica de las personas y d• las 
organlz•clones•.<Evers, 1984:12>. 

Evers atribuye a los movimientos sociales una expresión 

molecular <la pré.ctica en pequeños espacios> y hace una 

diferenciación entre las franjas de la esTera social. como e•pacio 

de los dominados. y la parte frontal socialmente iluminada de la 

sociedad dominante. 

Con relación a la cuestión del poder. Evers conaidera que 

en los "nuevos• movimientos sociales. como espacio de pr•cticas 

aociales. •eJ poder no es 'fundamen Ca J ,. • <Evers. 1984: 14). Es 

necesario aclarar esta cuestión. a fin de profundizar el an•llaia 

del poder, caracterizando sus -formas y contenidos y el tipo de 

sociedad que est• apoyando. De~ar de lado la cuestión del poder 

••ria 1 o mismo que cerrar las puertas a las luchas por la 

democracia y por Ja construcción del socialismo. 

Si. por una parte. es importante el 6nfasis dado a loa 

movimientoa aocialea como espacios de relacione• donde loa 

principios de aolidaridad a identidad aparecen como expresión de 
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los ••pectes subjetivos, por otra parte no ae puede olvidar les 

aspectos estructurales generadores de contradiccionea aocialea de 

donde em•raen las di~erencias sociales. cuya expresi6n mayor•• la 

creciente profundización y ampliación de la pobreza en el ccnt•xtc 

latinoamericano. 

En varios autores. el én~asis pua•to en loa aspectos de 

1 e cotidiano y de 1 a subjetividad está dirigido a rescatar Ja 

trayectoria y laa experiencias acumuladas a trav•• da la• diver••• 

formas or.anizativaa. bajo las cuales se expresan Jo• movimiantoa 

social ea <Kowarick. 1988>. Empero. estos estudio• alambran una 

inquietud. pues al mirar "hacia adentro" de los movimiento& no 

debemos olvidar sus relaciones con el conjunto de Ja sociedad. la 

cual es sostenida por un engranaje estructural 

Durha.n explicita esta preocupación al ra'ferirae a Jaa do• 

visione• •la de afuera" y • 1 a de adentre• cuando afirma: 

• Jnsuf"icient•• c:•da una de el las a un an~J .isis •decuado d• loa 
movim.iento• sociales, su combf nac:i6n debe prov••r lo• 
in•tru••nto• para superar, por un lado, las Ji111it•cion•• 
apríorí•ticas d• Ja hístoría y por el otro, la restríccí6n d• 
una interpr•t•ci6n, que destrozando íntern•m•nt• •I obJ•to. no 
Jo ve .Jnaerto en el proceso m~s amplío d•I cu•l ••una p•rt•.• 
<Durham. 1984:241 

La r•flexión acerca de Jo cotidiano ha sido privil•8iada 

an lo• an•I i•i's de la• prácticas social e& y r•&pacto a esto la 

perspectiva analitica de Agnes Heller desarrolla un amplio y rice 

traba~o sobre Jos t•mas relacionados con la moral, loa valer•• y Ja 

vida cotidiana, como también sobre Ja democracia y Ja Jib•rtad. 

El concepto de lo cotidiano e& aminant•mant• histórico, 
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dado que la historia al traer sus nociones de tiempo y de espacio 

las realiza en lo cotidiano. A partir de ahi se supera la visión 

positivista, donde la realidad inmediata y aparente da las 

relaciones sociales no se presenta como tal an la reflexión 

sociolósica. En la bósqueda de explicaciones que vayan m•a alié 

del simple rasistro de la realidad, Hel Jer identifica cuatro 

niveles con respecto al pensamiento cotidiano: 

JQ- Snt•ntSo r•cta i: "'s$mpJemente reagrupa y ordena Ja 
experiencia y Jos da't.os del pensam2·ento co't.idiano, sin superar 
el nivel de este ól't.imo f ••• J•; 

2Q- Snt•ntSo r•ct• 2: •parte de las experiencias o datos de 
pens•miento cotidiano desarrollándolo en un plano que supere 
su n:L ve/ f • •• J "'; 

3Q- SntentSo ablSqua i:"' 'impugna' totalmente el pensamiento 
cotidi•no, •s decir no surge directamente de Jos resultados de 
las experiencias cotidianas y de Jos correspondientes 
contenidos del pensamiento f ••• J"'; 

4R- Sn~•nesa ob/Squa 2: lleva al descubrimiento ds una verdad 
cientL-L1ic::• a partir de Ja comprensión de las exper.iencias 
c::otid$anas. •Esta sucede muy simplemente porque el tema de Ja 
fi/oso~ia y de Ja c::~encia social es Ja sociedad. cuyos nudos 
c::larif~cados por Ja ciencia est~n ante el hombre todos Jos 
dias;; faunquede forma fet2"c:hista1•.<Heller, 1977:190/191>. 

Al estudiar 1 os movimientos social ea,, as 'fundamental 

racurrir al concepto de totalidad social,, tratando de buscar la 

•••ncia de lo& fenómenos,, construyendo mediaciones entre las 

•actividades reproductoras de la vida singular•,, de Ja "especie y 

da loa colectivos• <Hel lar, 1986>. El 6nfa&is an lo cotidiano 

permita panetrar en el sentido y en el significado de la praxis de 

loa individuos, haciendo puentes entre los contenidos 

intaraubjativo• y la orsanización de la sociedad con sus 
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determinantes estructurales: 

"Ja vJda cotJdJana tambJén tJene una hJstorJa. Y esto es 
c:ierto no sólo en el sentido de qus Jas rsvoJucionss 
sociales cambian radicaJ111ente Ja vida cotidiana por Jo 
cual. bajo este aspecto, ésta es un espejo de Ja 
historia, sino tambi•n en cuanto a que Jos cambios que se 
han determinado en el modo de producción a menudo <y tal 
vez casi sie•preJ se expres•n en el Ja •ntes que ••cumpla 
la revolución soc1al a nivel macrosc6pico; por Jo cu•/ 
ba.Jo otro aspecto aquel Ja es fermento secreto de Ja 
hJstória•.<Heller, 1977:20>. 

En varias dimensiones del conocimiento cienti'flco, el 

pensamiento de Hal ler plantea conceptos importantes, los cual•• han 

i'undamentado los análisis de los movimiento• sociales en sus 

di~erentes expresiones ('formas de representaci6n social). sus 

niveles de conciencia social <al ienaci6n-de•al ienación> asi como 

sus relacione& con el Estado. 

Heller, bas•ndose en Marx <1969>, utiliza el concepto de 

necesidad aocial como el wdeseo consciente, aspiración, intención 

dirigida a todo 1110111ento hacia un cierto objeto y que motiva Ja 

acci·ón co1110 ta/•. <Hel ler. 1966: 170>. Considera que las necesidades 

tienen una dimensión personal, en la medida en qua son deseadas por 

personas y tambi6n social por el hecho de qua son condicionadas por 

la objetivaci6n social. 

Da acuerdo con la naturaleza da las accione•, Hel ler 

califica las necesidades sociales en existenciales y humanas. Las 

necesidades existenciales est•n basadas en el instinto, para 

mantener la conaarva.ci6n del individuo <necesidad de 

relacionamiento humano. da alimentación. ••xual. de abri&o• etc.). 

En lo qua ra•p•cta a las necesidades hUmana•. 6ata• pued•n t•ner 
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1 
expresi6n alienada o no. dependiendo de la orientación establecida 

en la& acciones. Asi: 

•las necesidades hu111anas no al ien•d111s pos•en un car~c::te.r 

cualitativo. Su desarrollo no se d2"stinllu• por una acu•ulaci6n 
prActicam•nte in~inita de objetos útil•s a Ja •atis~accion d• 
la• nac&.tSidade•, s2"no por Ja evo/ucion d• su mu/ti/at•ralidad, 
a Ja qu• Harx d•nominaba su riqueza r ••• J Por otro lado las 
'n•c•s.Sdades alienadas' ~ienen un caracter cuanti~•tivo. El 
proceso de su acumulación es práct$camente in~ini't.o•.<Heller. 
1986:172>. 

•Es •v.Sdent•••nte una es't.ruc:::tura al .Sen.ad•, d•sde e/ 111o•en'to en 
que /.a person• part.ic:ular privada. r•nuncia entre otros, al 
derecho de participar activamente de Ja trans~ormaci6n de Ja 
sociedad•.( lbidam:168l. 

En el capitalismo, la de'f'inición da la• necesidad•• 

cuantitativas está relacionada con la capacidad de producción. Esto 

es verdadero por el hecho de que, por lo menos teóricamente, laa 

necesidades puedan constituir un campo de objetivaciones "sin 

re••rva" aunque de hecho no todos los individuos disponen de 

condiciones reales para satis'f'acerlas. A diferencia de las 

sociedades primitivas. donde las comunidades "na estaban ablig•d•• 

a •••uir las huellas de las necesidades•.cHallar. 1986>. en el 

capitalismo, aran parte de las necesidades, al •er diriaidas hacia 

la aupervlvencia. crea obstáculos a 1 a generación da grupo• 

social e• autónomo• desde el punto de vista histórico y fi 1 o•ófico. 

Ante a•te razonamiento. es importante subrayar que la• 

necesidades sociales constituyen un producto histórico y como tal 

no tienen una definición ob.jetiva. EatA.n relacionada• con el 

car•cter de la cultura de cada pais. asi coma con lo• valorea y la• 
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exigencia• puestas por los individuos socialmente ubicados, como 

tambi•n con las condiciones de la reproducción material. 

A pasar de que Heller trabaja con al concepto de 

•neceaidad •acial•. apoyándose en Marx. lo amplia y lo introduce en 

un campo analitico más general con al i ntanto de aprehender 1 a 

diatinci6n entra necesidades •reconocidas• y •no reconocidas•. De 

ahi que a-firme: 

•EJ concept;o d• 'necesidad social' no const:ituye para Marx una 
cat•1ar:i• al:ienada de por s:i, si·no que es i·nterpret:.ab/e 
r•cion•l111•nt;e en toda socied•d y en p•rt;Jcu/ar t;ambién a 
p•rt;Jr de la superación positiva de Ja alienación. No 
ob•tant•, es uno de Jos conceptos que Marx utiliza 'con menos 
r:i1ar' y can acepciones di~er&ntes•.( lbidam:77>. 

En este punto, hay que mencionar que paralelamente a 

eataa discusiones, el concepto de alienación esté siempre presente 

en una perspectiva donde las necesidades alienadas constituyen el 

'fundamento a partir del cual se puada desarrollar el 

"reconocimi•nto" de la necesidad -frente al "no reconocimient.o". 

Sobre asto Heller afirma que: 

"cu•ndo un ho•bre <un conJunto, una claseJ no ve claramente 
l•• •od•lid•des o Jos medios óptimos p•r• hacerse valer a s~ 
mi••o# 'no ha reconocido' sus propios int!ereses. En cuanto •t!•ff• a las relaciones entre las diver••• objet;ivaciones, si l•• •od•lid•d•s o los medio• para h•cers• valer de un modo 
6pt11110 aon diversos o incluso contr•puest;os, en este caso 
pued• h•blars• con raz6n de 'c:ontr•st•• de intereses'".< Jbid•m 
:79>. 

Re•pacto a la praxis, as decir. a los objetivos y el 

car•cter de lo• movimientos sociales, Hallar pr••enta la siguiente 

cla•i-f1caci6n: 

•·"la dena•lnada ra*or•a parcial•, donde 1 os cambios •• 
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reatrinsen a l ae. 1ne.t1tuc1,>r>e&O vid,. 

cotididana <salud, educación., vivienda,. etc>. En general estos 

movimientos dirigidos hacia re-formas parciales son muchas 

veces desmovi 1 izados después que alcanzan el objetivo y 

también son vulnerables a las manipulaciones por aquellos que 

proponen las re-formas. Estas son objeto de amplias 

propagandas,. cuando en la realidad los cambios son puntuales 

sin repercusión general en el orden social; 

b."la re~or•a general• constituye un tipo de praxis donde las 

re-formas parciales estén ubicadas en un proyecto de 

trans-f'ormación del conjunto de 1 a sociedad. Hay en estos casos 

movimientos con amplia base de masas, cuya organización est~ 

en constante proceso de movilización; 

c. los "aovla:lento& politico& revolucionarios• se caracterizan 

por su propuesta de trans~ormacion radical y la cumbre del 

proyecto se realiza con la toma del poder politice, aunque 

para al sunos sectores de estos movimientos tal hecho sea 

solamente el punto de legada. La vanguardia de estos 

movimientos "forma una élite revolucionaria, la cual con el 

apoyo de las masas corre los riessos necesarios. 

wsin embargo, a partir del momento de Ja victoria, se 
desarrolla un movimien'to de re~Ju.Jo: 1., act.i.·vidad de 
masas decrece hasa'ta. que t!ls'tas se vueJ ven t.ot.a./111ente 
pasJ vas. Tal es el curso de todas las revoJ uc::Jon•• 
poi i ~Jeas maduradas en el Jimbi ~o de I as .sociedades 
burguesa.& ( ••• J El e.Jemplo clásico mJlis puro de revolución 
poli~ica es Ja revolución francesa•.llb1dem:16B>. 

d.•aa revaluclón aaclal total• es aquella cuya praxis conaraaa 

amplios sectores de la. población y, a. partir de la vida 
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cotidiana, se da una transformación profunda en el modo de 

vida: en los aspectos de la economia, de la cultura y en la 

poi itica. Hel ler expresa su posición critica frente a la• 

revoluciones realizadas en Ja historia de Ja humanidad cuando 

afirma que: 

•hasta el moment:o no 
revolución t:aJ del 
simult:~neament:e una 

ha exist:ido en Ja hi•t:ori• un• 
modo de vid.a que h•y• •ido 

revolución conscien~e y 
en t:oda Ja sociedad d••de J• 
y a Ja cu/t:ura.• <Haller, 

conscient:ement:e realizada 
económia a Ja poJStJca 
1978:169>. 

Aunque estos y otros conceptos desarroJJadoa por H•Jler 

t•n•an como re'ferencia. en 1 a mayo ria de J oa casos. real idade• 

hi•tóricas distintas a las de América Latina, no se pueda olvidar 

qua su rico y amplio trabajo tiene reconocimiento internacional y. 

en muchos casos. ha constituido un valioso instrumental para 

aubaidiar Ja& re~lexiones sobre Jos movimientos sociala•••. 

De este modo, es nuestra intención, en otra• partea deJ 

preaente trabajo, volver a tratar éstas y otra a cueationea 

conceptuales a la luz de la realidad empirica. 

•• Los trabajo& de Kri•chke 119891 
la realidad brasileña y de Am6rica 
conceptos de Haller. 
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1 
Lo• "ovi.•iento• Soci.alea Urbanos• Un Espaci.o de Lucha 

A partir de la segunda mitad de la década de los 70. en 

Bra•il y en América Latina•• se asiste en el seno de la sociedad 

civil a la emergencia de "nuevos actores sociales• <Touraine. 1989; 

Tel laa, 1987 y 1988¡ Barreira, 1987 y otros> con nuevas 

experiencias de práctica& sociales desafiantes de las formas da 

actuación de•arrolladas en el periodo populista. Al respecto afirma 

Cardoao 11983:20> que: 

"'fue en Ja 
excJuaL6n de 
el pun~o de 
pr•••ncL• •. 

mirada hacia atr~s que el tema de Ja et•rn• 
las clases populares 'ganó cuerpo' y proporcLonó 
par't.lda hac.ia Ja interpretac::.i"ón de su nueva 

E•te carácter "nuevo" de los movimientos sociales 

constituye una ~orma de contraponerse al pasado. Sin embargo, no ae 

puede desconocer la existencia de una variedad de expresione• de 

tale• movimientos donde todavia se pueden encontrar rasgos 

clientelistas, como la utilización de la politica en una forma. 

in•trumental y donde la noción del derecho es apropiada para Ja 

•• Son muchas y variadas las experiencias de estos movimientos 
aociales en América Latina: en Perú, a nivel de los barrica 
llamados •pueblos jovenes• y loa •frentes regionales para Ja 
defensa de lo• intereses del pueblo•. En Perú, Ecuador y Colombia, 
aon •:l8nificativas las experiencia• de •huelgas civicas nacional••• 
con amplia participación de los sector•• populares y democr•tico•1 
adem6s de la• experiencia• de autose•tión en ~reas de *•vela• en 
Caraca• y Lima y en la ciudad d• M6xico 1 os movimiento• de 
ocupacl6n de tierras urbanas.etc. 
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atención de intereses individuales, aunque el discurso sea muy 

distinto. 

Con la emersencia de los •nuevos• movimientos sociales, 

hay un proceso de cuest ionamient.o de algunas "verdad••" ha•ta 

entonces cristal izadas. y el surgimiento de otros esquema a 

conceptuales para el an•lisis de la realidad emergente, donde •l 

poder y las representaciones sociales son construidas en espacio• 

de intanaa sociabilidad. En este sentido, el planteamiento de Vera 

Tell•• as ejemplar para explicar las di~•rentes dimensionas qua 

contiene el car•ctar "novedoso• del tema y la construcci6n de su 

proce•o de conocimiento: 

•/a v:iv:ienda y su mundo de soc.iab:IJ:idad, el barr:io y sus 
pequel'Sos dramas cotidianos basados alrededor d• I•• 
cond.ic:iones .inmed:iatas de v:ida y da las llamadas carene.fas 
urbanas sranaban una nueva vJsibi J Jda.d, preparando el esc•nario 
reconocido, haciendo ap•r•cer a los trabaJadores como •uJ•to• 
de prJlict.icas cuyo sent:fdo estaba en la pos.ibil.idad d• que 
f/ftstas surgiesen de una r•vital:Jzación de la soc:Jedad •n contra 
da Ja :inst:ituc:ional.idad v:igente. S.i eran nuevos Jos cr.itar.ioa 
qua or:ientaban Ja v:is:ib:fl:idad de Jo soc:ial, tamb.i•n era nueva 
Ja ~arma a trav•s de Ja cual se elaboraba Ja percepc.i6n de la 
política, pasando a reconocer acc:Jones que no necesari••ene• 
alc•z•ban expre•iones instJeucionalizadas t ••• J"(in Warren­
Sherer ~ Kriachke orgs., 1987:62>. 

Respecto de las nuevas pr•ct1caa soc1ale•. conviene 

aclarar qua no se trata aólo del deacubrimiento de una wnueva forma 

d• hacer pol1tica• <Lechner, 1984> sino también de un nuevo patr6n 

de relacton•• y de oraanizaci6n social <Calderón~ Jellin, 1987>. 

Conviene recordar que en Brasil los movimientos social•• 

auraen todavia en un contexto politice repre•ivo, donde la• ~uerza• 

popular•• •• expraaaban a trav•a de actores aocialaa can au• 
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energias 1 atentes, que 1 os al"ios de dictadura no consiguieron 

destruir. 

No se quiere decir con esto que los movimiento• •acial•• 

hayan surgido de la noche a Ja maftana, como un •toque de maa1a•. 

Sobra esto, es necesario retroceder en la historia y •ubrayar •1 

papel que han jugado los ••ctores progresiataa de la lsle•ia 

Cat61ica en el periodo de la dictadura, cuando realizaban acciones 

entre la población, en las que, a partir del evancelio, se hacian 

re'fl ex iones cri t.icas acerca de 1 a realidad poi itica. econ6mica. 

•ocial y cultural de aquel entonces. 

A partir da loa ano a 75-76, la 111leaia Católica 

rearticula sus procesos de organización de los sector•• popular••· 

particularmente en la periferia de Ja ciudad de Sao Paulo, 

alcanzando posteriormente esta práctica a todo el paia. E•te 

proceso ganó más ~uerza deapu6s del Encuentro de Madallin 11978> 

que. inspirado en la Teologia de la Liberación, definió como 

posición de Ja Iglesia Católica en América Latina la llamada 

•opción preferencial por los pobres•, y en Brasil impul•ó la 

creación de las "Comunidades Eclesiales da Basa• CCEB•I a lo larao 

y Jo ancho del pais. 

La acción da la ISl•aia Católica consr•aaba a diver•o• 

personajes17 y sus experiencia& de trabajo entre 1 o• •ectore• 

•• En las movilizaciones orsanizada& por la lsle•ia, en el 
marco del •nuevo tiempo politice• (Talles, 19BBI, hay raci•tro• da 
la presencia de obrara• vinculado• a orsanizacione• cat6l 1ca•­
Acción Católica Obrera IACOI, la Juv•ntud Obrara Católica CJOCI- y 
da militantes de lo• partido• da izquierda Can aquella •poca 
clandeatinosl qua critican el aindicaliamo populi•ta y·tambi•n la 
pr6ct1ca cupuliata de au• partido•. 
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obrero y popular. El proceso de articulación se hacia alrededor de 

laa parroquias de orientación progresista. las cuales tenian coma 

obst•culo mayor al ~antasma de •1os tiempos negros de la dictadura• 

y que todavia seguia presenta en el pensamiento da las persona•. 

Por lo tanto. eran •pequeños srupoa• que articulaban a gente de 

oris•n diverso: activistas sindicales y obreros, militantas de 

oraanizacionea de izquierda. vecinos de 1 os barrios popular••• 

aacerdota• y monjas. los cual ea actuaban en Jos n'1cl•o• 

comunitarios a nivel local. Sesún Vara Tal las, Jos participantes de 

••te proceso de acción politica se refieren a ese periodo como: 

•Jo• affos de Ja resistencia y Jos consideran como una especie 
de pr•historia en Ja cual han sido sembradas las semilla• que 
~ructf~fcarfan con Ja movf Jfzacf6n obrera y popular que P••ó 
a c:ar•c:terizar Jos b•rrios de Ja peri'feria de Ja ciudad • 
par~Sr de Ja mitad de Jos años 7ow.(in: Kowarick, erg .• 
1988:258>. 

Estas nuevas pr•cticas comunitarias subrayaban en el 

discurso Ja importancia de Ja participación colectiva, de Ja 

autonomia de las organizaciones frente al Estado y Jos partidos 

politicos y Ja democracia a partir de las bases. Todos ••tos 

princlploa caracterizaban una nueva padagogia de valoración de la• 

pequefta• reuniones y encuentros• 1 aa di versas formas de solidaridad 

que con•ol idaban las experiencia• da autosasti6n existentes. donde. 

a partir del aprendiza.1e de Jo cotidiano. se reflexionaba 

ampliamente acerca del ~uturo. 

Lo• discursos y laa pr•cticaa de los movimientos social•• 

en ••• contexto politice presentaban, en forma impl icita y 

explicita, criticas a las accion•• pollticas realizadas por Ja 

78 



ESTA 
SAllR 

TESIS 
[;¿ lA 

H3 DEBE 
B:í3LIOTECI 

izquierda en los años previos a la dictadura, las cuales se basaban 

en 1 o• principio& del centralismo democrático. Esta posición 

alejaba a Jos lideres de las bases. no valorando algunas pr6cticaa 

comunitarias existentes, ni las potencialidades del trabajo 

cotidiano. La critica se extendia al sindicalismo por •u 

dependencia hacia el aparato del Estado y por •u 
instrumentalización por Jos partidos pollticos. 

La acción de Ja Iglesia Católica. a través de la pastoral 

obrera, se con~undia, muchas veces, con los trabajos desarrollado• 

por la oposición sindical en las f6bricas, a trav6s de las llamadas 

•comlalones de ~•brlca•. Estas comisiones realizaban un trabajo 

politico a partir de las bases, en contrapoaición a la orientación 

del sindicalismo tradicional y vertical izado, casi siempre con sus 

l ider•ZBDll charros <p•l•aa•> haciendo "acuerdos desde arriba" y 

alej6ndosa da Ja discusión con las bases. 

Surge en ese periodo el movimiento sindical calificado 

como •nuevo sindicalismo••• el cual a través de sus proceaoa de 

lucha•. al.una& puntuales otra• con mayor dimensión poi itica y 

espacial., hicieron emaraar varios 1 ideres -algunos ya mencionados-

como es el caso del sindicalista Luis Jn6cio Lula da Silva. obrero 

••El •nuevo aindicaliama• ••caracteriza por contraponer•• al 
sindicalismo •charro•. principalmente en Jo que &e refiere a las 
•iauientaa cuestianea: autanomia aindical con relación al E•tado; 
independencia frente a los partidos politices; amplia movilización 
da la• baaes y construcción de democracia interna; creación de 
comisione• de f6brica para garantizar Ja preaencia del sindicato en 
loa Juaarea de trabajo; neaación da la intervención del Estado en 
loa procesos da neaociacione• laboral••• en el sentido da que las 
alamas fuaaen real izadas Clirectamenta ·entre el patr6na y las 
direccionas sindical••· <Conaultar Mol•*•• i982 y Almeida. 1983>. 
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metalúrsico de la región industrial más importante del Estado de 

Sao Paulo. 

En asta coyuntura se crea el Partido de los Trabajador•• 

<PT>, qua congrega a 1 os obreros del •sector de punta• de 1 a 

economia 1 •. segmentos de izquierda de orisan católico. saetares 

intelectuales, estudiantes etc. El PT se propone hacer politica a 

partir de las bases obreras. buscando desarrollar accionas donde 

los intereses de clase fuera el principal eje de la lucha. 

Toda esa movilización. en su trayectoria temporal.fue 

conatruyando una historia con la participación de los actor•• 

sociales populares. Las huelgas de 1978-1980 desencadenadas por los 

obreros del sector metalúrgico de la región centro-sur del pais •• 

extendieron hacia varias regiones del pais con expresiones y 

dimensiones distintas. configurando asi el punto m6.ximo de 1 a 

resistencia al régimen autoritario. 

Posteriormente. el movimiento sindical conquista nuevos 

••P•cios de lucha con Ja creaci6n de las centrales sindical••: la 

Central Unica de Trabajadoras <CUT> y la Confederación Nacional de 

la Clase Trabajadora ICDNCLAT> 2 º 

Todos esos hechos •irven para i l uatrar y axpl lcar que laa 

luchas y el aprendizaje se entrecruzan en una red d• relacione• 

El •sector de punta• eat6 ~armado por la• ramaa 
lndu•triales m•s modernas deada al punto de vista tecnol6Slco, y 
con un elevado grado de productividad. El sector metalúrslco ••uno 
de lo• principales en Bra•il y an toda Am6rlca Latina. 

ªº No fue posible la formación de una central única debido a 
la exl•tencia de diferentes orlentaclone•·politlco-ldeol6slcaa que 
caracterizaban el movimiento •Indica!. 
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donde no siempre el •mundo de la producción y del trabajo• a•t•n 

separados del •mundo del consumo.• el cual garantiza las 

condicionas minimas para la reproducción de la fuerza da trabaja. 

Aunque se puada constatar, sobre todo cuando ocurren 

a randas conflictos en algunas momentos de la historia, la 

axi•tancia de cierta identidad y articulación en los procesos da 

Dr8anizae16n y de lucha entre los diversos actores del •mundo del 

trabajo•, a través de lo& actores cuyas demandas son generada• en 

loa barrios populares Cen al mundo del consumo colectivo> por m•dio 

de la• asociaciones de vecinas. por lo general estos dos ••pacio• 

pol itica• 

cotidian°0. 

se 

A 

presentan todavia segmentados al 

este respecto, Kowarick 11988:20> 

nivel de 

cue•tiona 

lo 

la 

•iauiente: •¿Por qué Jos trabaJadores explotados. que son tambS•n 

v•cLnas •xpol :lados o despojados, no se unen en un esfuerzo P•r• 

at•c:ar de una .integrada Jos d :J feren ~es aspectos que 

det•rm1nan su exclusión soaioeconóm.ica?,. 

Esta indagación es comunmente planteada por muchos 

intelectuales y militantes del movimiento popu 1 ar en Bra•i l • 

Existen muchos datos en nuestro pasado histórico autoritario que 

por una parte inciden en al avance y la unificación de loa aectar•• 

explotadas y expoliados, a lo que se suman 1 as di veraencia• 

politica• e ideológicas presentes en la izquierda brasilefia. Por 

ot.ra parte, 1 as nuevas eatr•t•s i a• ut i 1 izadas por a 1 Estado, aunque 

r•canozcan y &e r•lacionen con lo• sectores populares or•anizada•. 

uti 1 izan innumerable• maniobras que no conducen a un proc••o de 

participación efectiva ni a una democracia real. 
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El contexto urbano brasileño fue trans~ormAndose poco a 

poco en un amplio y complejo escenario poi it.ico, donde la• 

movilizaciones por mejores condiciones de vida y sobre todo 

aqu6J las en torno a Ja vivienda en los barrios populares han 

trans*ormaddo las •necesidades no reconocidas• en raivindicacione• 

reconocidas CHeller. 1986>. La vida urbana constituye un amplio 

espacio donde lo privado es traspasado hacia Ja es~ara pública y 

por Jo tanto social. con~orme señala Lechner: 

•oc:urre una 'tran.s~or•ación de Jo púbJ.ic:o a lo soc:::.LaJ. Lo 
públ :leo •• re:i n'terpret•do eo1110 públ :leo consu111:idor f •• • J El 
desplaza111:iento d•I ~111b:i'to púbJ:ieo y Ja tr:iv:ial:idad del 
d:iseurso poi :i't:ieo o:F:ic:iaJ d:ir:i6& Ja atenc.fón h.ac:ia Ja v:ida 
c:::ot~diana t ••• J En Ja m•did• en que las ru~inas -Jo nor111aJ y 
natural- son probJe111atizados, se ampJfa por Jo tan'to I• 
co111pJeJ:idad de Ja v:id.a cot:id:i•na ( ••• J•.cin: Calderon & Jalin, 
1987:78). 

Asi. la expansión da loa movimientos sociales urbano• an 

Brasil, en Jos últimos a~os de Ja década da los 70, se desarrolla 

en un escenario donde aproximadamente el 70" de Ja población 

brasila~a pasa a vivir en las ciudades. En 1950 la relación ara: a 

cada persona que vivia en al campo la corraspondia medio habitante 

en la ciudad. Hoy dia la relaci6n es inversa. o sea. a cada dos 

habitantes del Area urbana 1• corresponda uno que viva en al campo. 

Ante el proceso da concentración creciente d• la 

población urbana y el modal o da d•aarro 1 1 o i ndu•trial y de 

modernización del sector productivo, los despliegues resultante• 

del crecimiento económico hacen m•• visible y expre•ivo el proceso 

contr•dict.orio de Ja acumulación: la generación da la pobreza y de 

la riqueza. 
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En los últimos veinte años, la lógica del •deaarrol lo• 

brasi Jel'\o intensificó por una parte el proceso de industrial izaci6n 

y modernización, pero, por la otra. el modelo utilizado ha excluido 

da una participación efectiva. a una parte important• de Ja 

población ubicada en Ja ciudad, en calidad de fuerza de trabajo. 

Eata realidad pone de relieve las •potencialidades• de Ja ciudad 

como un espacio de organización de Jos "nuevos" movimientos 

sociales. 

Los segmentos sociales aubempleados y desempleado•. a loa 

cuales corresponde alrededor del SO" de Ja población acon6micament• 

activa <PEA>, no logran vender su ~uerza de trabajo en una forma 

permanente, lo que genera un proceso de pauperización. dende la 

"capac::.Jdad de subs~·stsncia es nula o :fnsu'fic:lente• .. ct<~rner, in: 

Krischke ~ Scherer-Warren, 1987:21>. 

Este planteamiento acerca de lo urbano come espacio de 

contradicciones social es expresa la dimensión objetiva da Ja 

estructuración del capitalismo en Ja ciudad. No obstante. la 

existencia de estas contradicciones no constituya un cuadro 

necesario y suficiente para exp 1 icar la emera:encia de loa 

movimientos sociales. Al respecto. Barraira <1987:34> con•idera 

que: 

"no se trata de oponer aquf Ja idea de Ja '16gic• de Jos 
acontecimientos' a otra 'lógica de las contradic::cion••', sino 
de perc.fb.fr Ja d.f•l•ct;.fc• ex.fatent;e •nt;re l•• cond.fc.fon•• 
obJetivas y Ja forma como son aprehend.id•s y poJ.ft;.fz•d•• por 
Jos actores socia/es•. 

De ahi es posible deducir la exiatancia da diatlntoa 

an•lisis, que expresan varias perspectivas teórico-m•tbdol681caa 
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ba•adas en la "lógica de loa acontecimientos~. con én*asia en la 

dinAmica interna de los movimientos como espacio de manifestación 

colectiva; y de los anAlisis que son orientados por las condicione• 

objetivas como requisitos de la emergencia de las lucha• urbana•. 

a •••• a partir de la "16Sica de las contradicciones•. 

Sin embargo, hay una infinidad de estudios, sobre todo 

lo• m•• recientes. que tratan de utilizar en sus investi&acione• un 

instrumental anal itico que sea capaz de superar aataa viaionea 

polarizadas y simplistasª' 

El anAI iais de loa movimientos social ea desde una 

perapectiva histórica permita identificar dos momentos que, aún 

cuando tengan caracteriaticaa especi-ficas. mantienen estrecha• 

relaciones a trav6s de una lógica interdependiente. Al respecto. •• 

puede decir que en el escenario de la sociedad brasile~a hasta 1982 

predominaba en los movimientos sociales la postura de r••i•t•ncia 

~rente al Estado. el cual mantenia sus instrumentos represivos y a 

la vez desconocia a lo& movimientos sociales como lesitimos 

1 nter locutores de la• demandas populares. No obstante. en ••• 

periodo al procaao de organización logró avances sianiflcativaa; 

loa conflictos y los enfrentamientos con el Estado se expreaaron a 

trav6• de luchaa., que ae concretizaron en distinta• forma•: 

marcha•. demanda•. plantonas etc. Todas esas mani~eataclonea •• 

expresaron al nivel local y nacional. con intensidad y expr••ión 

politicaa diferenciadas. 

ª • Al re•pecto ver: Jacobi, 1989; ·Braga 
Kovarick, 1988; Cohn, 1988 y otros. 
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Fue por Jo tanto un periodo en el que. las wnecesidade• 

recen oc ida.a w y dirigidas a las institucionaa subernamentale• 

repre•entaban el nivel de conciencia qua •• fue con•truy•ndo a 

trav6• de la• accione• cotidianas en el barrio. Los conflicto• y 

loa •mbatea con el Estado coadyuvaron también a loa avance• en loa 

nivalea da politizaci6n: 

CEBs, 

•En I• coyuntur• d• cr$aLs del au~or$~•r~••o, el ••c•n•o d•I 
mov:i•:i•nto popul•r y d• /as organ:iz•ciones po/itic•• de 
opoaici6n va concl':lgurando Ja canso/ id•ci6n d• e•p•cio• d• 
art:icul•c:i6n d• di•tint•• cl'ormas de or¡r•niz•c:l6n d• v•cino• en 
/a Juch• por e/ derecho a /a ciudadan:fa•.1Jacobi, 1989:149>. 

El "Movimiento del Costo de Vida•, surgido desde 1 as 

fue oraanizado con articulaciones de nivel nacional y 

constituy6 un eje importante de aglutinaci6n de todos los que 

1 uchaban por los avances democráticos -izquierda y aectorea 

prosresiataa-. En este periodo, dada la existencia de una ••cisión 

entre el Estado· y la sociedad civil, 1 os movimientoa aocia.l es 

desarrollaron un di•cur•o anti-Estado. 

Sin ambar•o• loa avances del movimi•nto de barrio fueron 

tambi•n posibles aracia& a loa cambios resi•tradoa en la• leyes de 

cen•ura a la prensa, lo que permitió a partir del a~o de 1976 una 

mayor transparencia d• loa acontecimientos en lo• barrio• 

popular••; a•i • lo• con'fl ictoa y enfrentamientos con el Estado 

comenzaron a tener una mayor expresión pública. D• acuerdo con 

Moi•6•: 

•no •• podr.l•n co•pr•nd•r, en toda •u •x~•n•.lón y •n su 
•S1n:icl'ic•do procl'undo, Jos •cont•ci•i•nto• d• lo• •ffo• 
•S1ul•nt•• •in que e/ •n¡/¡/i•is hub:i•r• can•:id•r.ado, 
d•b:id•••nte, I• •cci6n d• ••o• factor••· Ni I• '•P•rtura 

es 



poJ S tic.a• por .s:l sola, puede exp/ :fe.ar Ja. entrada en eJ 
esc:enar.fo poJ.ft:..ico de Jos nuevos actores colec't:lvos. Jos 
cuales, desde mediados de Jos alfas 70, marcan pro-fund•••n't• I• 
po/Ltica brasiJena, ni el proceso de modernLzacLón 
aisladamente ser:la su~:fc:isnte p•r• ubicar las razon•• qu•, • 
partir de este periodo, pos:Lbi Jitaron qu• una :Fu•rte tend•ncia 
a Ja innovación po/itica pudiera emerger en todo •/ paLs. Por 
una parte, razones endógenas al rl/Jl11.i111•n autoritario ya no 
.}us:ti f'Jcab.an e/ 'cierre' de Ja vida püb/ Jea del paL•, h••ta 
entonces vigente; por otra parte las tend•nc:ias soc:i•tari•• 
desencadenaban una presión en provecho de Ja a.p•rtura d•I 
espacio poi i tico a partir de Jos cambios ocurrido• en Ja 
soc:~edad que, en gran parte, se estruc:tur.ab.a apoyada en I•• 
alteraciones real.Izadas en base a Ja c:o•posic:ión soc:.fa/ y Ja 
natural•z• de las re/ac::fon•s entre grupos y c:l•••• •oc:Sal•s•. 
CMois6•, 1990:251. 

A partir del inicio de los añoa BO, y sobra todo en el 

periodo de la Nueva República hay un cambio en el patrón de 

relaciones entre el Estado y 1 os movimiento& sociales urbanos. 

lncialmente este cambio es m•s visible en los estados dal centro-

sur del pais. donde están concentradas la& ramas induatrialaa de 

punta. Con la Nueva República este cambio se expanda de una forma 

más generalizada hacia las grandes y medianas ciudades del paia. 

El Estado redefina sus politica& sociales y establece 

canales de participación y comunicaci6n con 1 o• movimi•ntoa 

sociales a través del desarrollo de proaramaa aocialea. pa•ando a 

reconocer a la comunidad como interlocutora en el proceso de toma 

da decisiones: •e/ gobierno se insertae _, su f'unción d• pr•st.ador 

de serv1cios. p•ro no interviene. Sin r•c•t•s Ji•~••• pro••••• ni 

milagros. L.a comunidad e/ilf& sus prioridad•& y propone solucione••. 

CPresidéncia da R•pública, s/d,:B>. 

Tal realidad ea al ml•mo tiempo reveladora y 
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desencadanadora de cambios en los agentes involucrados en eata 

relación. 

Asi. de una actitud 'fundamentalmente d• •re•i•t•ncia• 

para ser reconocida como fuerza social 

movimientos sociales pasan a proponer 

anta al 

un nuevo 

Eatado, 

••tilo 

loa 

d• 

participaci6n. alternativo a los existentes en las instituciones 

gubernamentales. La constitución de cana.la• da participación 

conatituyó por mucho tiempo uno de Jos ajea reivindicativo• m•• 
importantes y aparacia subrayado en 

congreaoa. d• las asambleas, de las 

con*aderación de#veclnoa. 

las conclu•ione• da 

asociaciona• y da 

lo• 

Ja 

Es importante señalar que los cambios s•nerados en el 

ámbito del Estado y de los movimientos sociales urbanas no aon 

lineales ni tampoco unii'ormes y generales. La heterogeneidad y 

diversidad axi stentes en los movimientos sociales urbanoa en 

relación a BU posición politico-ideolósica. a sus 

organizativo•• a BUS estrategias de lucha, ate .• 

esquema• 

11•n•ran 

identidades aocioculturales que in~luencian la• caracteriatica• de 

su relación con el Estado. Con relación a las inatitucione• 

subernam•ntales,, axiaten también entre lo• t•cnicoa distinta• 

posicione• ante lo& discursos oficiales y a la• forma• da encaminar 

las poi iticas sociales, aunque 1 as mi smaa aean en 11ran parte 

dei'inidas a trav6s da planes de carácter nacional. Estos aspecto• 

ponen da ral ieve el carácter i'l u ido de Ja relación Estado-

movimientos social as. Es por 1 o tanto en al desarrollo d• lo• 

proceso• da di•loco y eni'rentamiento ·entra las partea que la 
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dinamica de la lucha va construyendo su trayectoria, la,cual no se 

puada determinar aprioristicamente. 

Pensando los movimientos sociales a partir de esa 

perspectiva analitica se evita cometer el error de sobrestimar o 

subestimar las potencialidades politicas de los movimientos 

sociales urbanos emersentes de las diferente& coyunturas. 

•opt•111os por anal.izarlos a part.ir de Jos 1110111entos especificas, 
buscando pensarlos como proceso abierto, suJeto a las 
contradicciones int•rnas y basados en una posición heterogén•a 
qu• potencia/iza Ja emergencia de d~stintas ~armas de acción 
colectiva y da integración y/o negación del Estado•.<Jacobi, 
1990: 161. 

Bajo el gobierno de la Nueva República, se amplian los 

programas sociales de cut;o participativo. Aquel los relacionados con 

la cuesti6n da la vivienda popular van creando espacios de 

participaci6n donde el con-fl icto viene siendo disciplinado a medida 

qua el movimiento pasa a asumir junto con el gobierno la 

corresponsabilidad da la gesti6n de los programas. 

Asi, la emergencia de los pros ramas sociales 

participativos, -fomentados bajo la Nueva Rep~blica: 

•puede ta111bi~n. constituir una tent•tiva de c•n•lizar las 
prot•stas hacia Jos espacios legal•• tr•n•r•dos por el Estado. 
Esto signicl'ica que las tentat$va.s d• absorcidn d• las demandas • t;r•v•• d• lo• pl•n•• y Jos pro6r•m•• ••t~ cr••ndo un espac.i·o 
d• comunicacidn por medio de canales l•tralizados a part$r de 
Jo• c::u•l•• las n•c::•sid•des consid•r•d•• pu•d•n •• •olucionadas 
y negoaiadas•.(in: Braga~ Barreira, coord.,1991:371. 

La orientaci6n de la pol itica social participativa ocurre 

en al momento en que las luchas por la vivienda popular se 
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inteneii'ican en el contexto social -E rente a las pol itlcas 

gubernamentales restrictivas e ine~icientes. 

A lo largo del trabajo y sobre todo cuando se haga el 

análisis empirico de la cuestión habitacional en la ciudad de 

Fortaleza. será posible analizar en proi'undidad las innum•rabl•• 

marchas y contramarchas generadas 

gubernamentales de vivienda popular y las 

entre 1 O& proa ramas 

J uchas desencadenada• por 

los sectores sociales organizado&. La complejidad de esta 

problemática rebasa a esta cuestión aspecii'ica, en la medida que se 

desnuda camino• y daacaminos de conatrucci6n da la democracia. 
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CAP 1 TULO 1 1 1 • 

POLITICAS DE VIVIENDA POPULAR DEL 

FEDERAL: CAMINOS Y CDES>CAMINOS 

GOBIERNO 

La politica de vivienda popular llevada a cabo por el 

gobierno federal ha tenido momentos singulares. Con la creaci6n del 

Banco Nacional da Habitación IBNHl, el gobierno de la dict.adura 

militar intent6 desarrollar, a partir da 1964, la estrategia 

pol 1tico-ideol6gica de real izar el •sual"io de la caaa propia" !Bla.y, 

1978>. No obstante. para amplios sectores de familias menos 

favorecidas. ha quedado solamente el •sue~o·. 

El 

< PRDMORAR l , 

Programa 

creado en 

de Erradicaci6n 

1979 bajo el 

de la Subhabitaci6n 

periodo da tranaici6n 

democr•tlca. representó un momento importante no por sus resultados 

cuantitativos, sino por tratarse de una astrateaia de la politica 

habitacional dirigida a familias que ocupaban ilegalmente la tierra 

y que ahi construyeron sus propias casas. Sin embar8D, bajo ••t• 
pro.rama, el pago de la amortización no consideraba la pr•carla • 

ineatable 

oscilaban 

aituación 

entre O y 

económica 

3 sal arios 

del trabajador 

mi nimos. Adem•s 

cuyo• ingreaoa 

del pago de la 

amortización, el trabajador tenia que retirar de su• inar••o• loa 

•••to• par alimentación. transporte. veatldo. etc. 
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Con el cierre del BNH en 1986, el gobierno de la Nueva 

R•públ ica C 1985-1990) crea otra poi itica habitacional para lo• 

a•ctores da bajos ingreaos. Reconoce la falacia de utilizar el 

modelo •mpresarial que, adem•• de excluir ya de inicio a la 

mayoria, imposibi 1 itaria a muchos de 1 os supuestamente beneficiados 

losrar amortizar la deuda. La lógica del retorno financiero no 

consideraba por lo tanto que las familias, adem•s de sólo disponer 

d• in11r••o• ba-'o& e inaatablas. eran victima• de la con•tant• 

p6rdida del valor adquisitivo del salario. El sobierno, a trav6a d• 

su pol itica económica conc•ntradora de insreso y capital y de 

cantenc16n 

aituación. 

salarial, era el principal responsable da esta 

Frente a este cuadro, el gobierno de la Nueva República 

recurra a la experiencia conocida ba~o el nombre de aut•raa. E•ta 

pr•ctica es utilizada por la población de bajos ingresos •n la 

con•trucción da sus casas en laa peri-ferias de las ciudad•• a 

trav6s del sistema de ayuda mutua (faena colectiva>. El Proarama 

Nacional d• "'1ti:ro•• Habitacionais ejecutado por la Secretaria 

E•p•cial de 

recuraos y 

población, 

Acción Social CSEAC> 

1 a extrema pobreza que 

propone, 

afecta 

anta la escasez 

a sran parte d• 

la institucionalización de pr•cticas social•• 

d• 

la 

cotidianas de los sectores populares. 

Aún cuando •• reconozcan 1 os avance• del aobierno i'edaral 

a trav6a d• los prosrama• PROMORAR y Mutlrao Habitacional. •• 

neceaario 

••n•raron 

d•cir qu• 

1nnumerab1 eS 

tambi6n tuvieron 

contr8diccionea 

91 

srandes 

desde el 

1 imitacion•• y 

punto da vista 



1 
1 
1 

soc1opolit1co y económico. Por ejemplo, a través de estos prosramaa 

las luchas por Ja vivienda modelaron un espacio donde los lideres 

populares, como sujetos históricos, construyeron nuevas ~armas de 

relación con el Estado. En al an61isis que se hará a Jo larao del 

prea•nte trabajo, se demostrara que éstas no son lineales, puea 

recorren diversos caminos y construyen mediaciones que van desde la 

aceptaci6n de las propuestas del Estado hasta el desarroJ Jo de 

conflictos y en~rentamientos que generaron mecanismos capacea de. 

an muchas situaciones, hacer avanzar el proceso de negociación. 

1. EL BANCO NACIONAL DE HABITACION IBNH> DISCURSO Y PRACTICA 

El estudio de Ja politica de vivienda. principalmente la 

destinada a Jos sectores populares, constituye un espacio e~emplar 

para Ja comprensión de la actuación del Estado en el contexto 

urbano. dado que la habitación juega un papel 'fundamental en la 

con'ftiauración de la estructura urbana. ademA.s de repre•entar uno de 

lo• elementos más importantes en la reproducción de Ja *uerza de 

trabajo. 

Antes de Ja creación del BNH. el podar público intentó 

deaarrolJar experiencias puntual•• de construcción de con~untoa 

habitacionales a través de Jos Institutos de Seguridad y Caja• de 

Pen•ión y de .Jubilación. Po•teriormenta, el 12 de mayo de 1946 

!Decreto-Ley nQ 9.218> ~ua creada la Fundación da Ja Ca•a Popular 

CFCP>. Esta primara experiencia, de alcanºc• nacional• no tuvó 6xito 
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ni desde el punto de vista económico-financiero ni del social. La 

FCP constituyó una estrategia del régimen populista con claros 

objetivos electorales. El carácter clientelista del programa da la 

FCP, asi como las elevadas tasas de in'flación, 'fueron los 

principales responsables de su fracaso. <Azevedo & Andrade, 1982> 

De esta manera, sólo después del golpe militar y, por lo 

tanto, con la creación del BNH, el sector de habitación pasa a ser 

considerado, según Cintra, como "un renglón del desarrollo soc:l•l, 

bS•n públ .feo a ser promov:Jdo por el Estado a 

apl ~cación de recursos Azevedo Andrade, 

1982:2>. 

No obstante, la preocupación del Estado al de-finir una 

politica social donde el sector habitacional recibiera un 

tratamiento planeado constituye también una exigencia del propio 

dinamismo urbano. De hecho, a partir de los años so, la 

urbanización inició un proceso de inversión en el cuadro de 

distribución espacial de la población brasileña, el cual se 

con•olid6 en la década de los ao. según lo demuestran los datos 

preaentados en el Cuadro 1. El crecimiento de la población en las 

ciudades iniciado a partir da los a~os cuarenta Cpoblaci6n urbanaª 

31.2 S), y que se vuelve signicativa en los años sesenta <población 

urbana 45.1 ~> ~ue otro de los aspectos objeto de preocupación del 

gobierno militar. Este cuadro de concentración demo•r•ftca y 

La Fundación Instituto Brasilefio de Geografia y Eatadiatica 
<FJBGEl considera como población urbanaº aquella residente en laa 
sede• municipales y diatritales. 
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eapacial eataba relacionado con el proceao migratorio rural-urbano 

en el que la exclusión socioeconómica tenia como eje *undamental el 

modelo de desarrollo econ6mico puesto en práctica por los aobiernos 

anteriores. 

Al\o 

Ba•e 

1940 
1950 
1960 
1970 
1980 

41 
51 
70 
94 

121 

CUADRO 1 

POBLACION URBANA Y RURAL EN BRASIL 
1940 - 1980 

!en 1.000 hab. l 

Total 

236 
945 
993 
509 
150 

p o b a c i 6 n 

Urbana 

N.abs 

12 880 
18 783 
32 005 
52 905 
82 013 

" 
31.2 
36.2 
45.1 
56.0 
67.7 

Rural 

N.abs 

28 
33 
38 
41 
39 

356 
162 
988 
604 
137 

" 
se.e 
63.8 
54.9 
44.0 
32.3 

Fuente: Funda9ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica 
<FIBGEl-Censos demográfico&: 1940, 1950, 1960, 1970 y 
1980. 

Nota: C•lculos percentuales hechos por la autora 

En aquel momento histórico. las caracteristicas del 

si•tema capitalista y sus leyes económicas actuaban de tal forma 

qua excluian a buena parte de la población de la ló&ica ofarta­

demanda da vivienda. As!, en el discurso de inauauración del BNH 

11964!, ••subrayaba que lo prioritario seria la efactivación de 

una poi itica da vivienda donde los mecanismos e instrumentos 

utilizados por el Estado tuvieran una incidencia tal que la demanda 

potencial se trans-formara en demanda sol vente con relación a 

aquello• trabajador•• de bajos inareaoa, tntearándolos al mercado 

y aarantizándolas el derecho a la Vivienda. 
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Asi, pues, el régimen militar instaurado en i964, puede 

ser considerado como uno de los ejes que explican la creación del 

BNH. puesto que, a través de mecanismos ~inancieros, social•• e 

ideológicos. losró construir entre los di'ferentes se•m•ntoa 

sociales una importante base de legitimación del nuevo r6simen. 

En aquella época, la politica de vivienda tenia un rol 

integrador y normatizador de los procesos sociales en el conjunto 

del orden social autoritario. En este sentido, al resim•n militar 

supo utilizar muy bien un sector estrat6gico para construir aua 

bases de sustentación, como mani'fiesta la politica Sandra 

Cavalcanti en una carta dirigida al Mariscal Castel lo Branco, 

primer presidente militar después del golpe: 

•Le estoy envLando el trabajo sobre el cual dLscutLmos y que 
:Fue elaborado buscando apoyar Ja campal'Sa presLdencLa/ de 
Carlos Lacerda2, empero cons1deramos que /a revo/uc.Són 
neces.i t:..ar_. .act:uar ahora con mucha ener11.S• • ~avor de las 
masas. El las estAn huérf'anas y af'l LgLdas, por Jo t.anto es 
necesario t:.odo el es'fuerzo para t:.raerle de vueJ t• •160 de 
alegrLa. PLenso que Ja solucLón de Jos problemas de Ja 
vivLenda, por Jo menos en las grandes c1ud•d•s, abland•r~ y 
aliviarA las herLdas cSvLcasR.(Souza, 1974:1571. 

En esas circunstancia&. la habitación fue con•id•rada 

después de 1964 como uno de los ejes importante& de la politica 

urbana brasilefia. Lo anterior puede expl icarsa dabido a qua a 

partir de 1960 el crecimiento urbano -sobre todo a conaecuencla d• 

El señor Lacerda era sobernador del Eatado de Rio de Janelro 
en la época da! salpa militar, politice de extrema derecha, uno de 
loa articulador•• civil•• da! aolpe y uno da lo• pra•unto• 
candidatos a la Pr••idancia de la Rap~blica en la• aleccione• de 
1965, que no ••realizaron hasta 1989. · 
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la migración campo-ciudad- y el empeoramiento de las condicionas de 

vida ~ueron adquiriendo mayor expresi6n social y politica a traves 

del crecimiento de las ~avalas. las vecindades. etc. Estos tipos de 

vivienda constituian para el gobierno un da tensi6n 

permanente. lo que posibilitaba un camino abierto a la 

"inestabilidad social". Además. debido a que una parte de esta 

población era de origen rural. carecía de re~erencias politicaa y 

sicol611icas qua les permitieran una oriantaci6n partidaria y 

electoral en "favor de 1 os "al fados del ardan y dal régimen". A 

partir da este razonamiento, el gobierno dal presidente Castalio 

Branca dej6 plasmada en el documento que presentaba el Plan 

Nacional da Habitación su preocupación con la poblaci6n 

"desasistida": 

•Es necesario no desamparar a Ja población de Jas ~av•I••· En 
rea/ idad, ést;.a es mucho más grande de Jo que se ve, pues .a las 
~•vela• se suman las vecJndades etc .. Est;a gent;e 'tiene un baJo 
poder adqu:fsi'tivo, pero es gent;e .. Para ellos deberJJ ser 
mantenido es'te Fondo de AsJ :s'tencia Social previsto en el t;ext;o 
en -for111a a.111p/ :fa y poster2·or111ente deberA ser est;udiada y 
elaborad• su reglamentación. Si esta cap• de Ja poblac:$ón no 
-fu•r• ••is'tida el Plan fal larA. Podra ayudar a l• rec:uper•c~ón 
de l• cons'trucción civil_ podrA actuar brillan'temente en /a 
generación de ~uen'tes de 'trabajo, podrA 111eJorar las ••di•n•s 
y pequeff•• •mpre••s productoras de ma'teri•l•• de con•'trucción 
y padrA dar un mejor des'tino al ahorro de aquellas que 60C:en 
d• ••Jor situación -financiera .. Pero, si Ja -franja prol•t•ri• 
no -fuera ae•ndid•, habrA fracasado en su obJ•tivo social. Lo• 
r•curaos "financ:Seros del Plan seréi.n fatal111•n'te d•svi.adoa h•cia 
aqu•llos con capacidad de soportar el p•so d• Ja comp•n•aci6n 
in~laaionaria que venga a ser establecida•. 

Durante el 11obierno de Castel 1 o Branca. fueron real izada• 

alaunaa ra~ormas en la• •reas tributaria y financiera. La cr•ación 

del Sistema Financiare de la Habitaci6n l~FHI conatituy6 uno de loa 

cambio• eatrat6&icos realizados por el gobierno en asta ••ctor. 
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Frente a las di*erentes ~ormas de represión desencadenada sobre el 

movimiento obrero y los movimientos sociales. estas re-formas "fueron 

estab 1 ec idas por decreto y con esto se les sustrajo todo . y 

cualquier contenido anticapital ista planteado por las fuerzas 

democráticas en sus luchas antes del golpe militar de 1964. 

E 1 SFH• y e!' BNH fueron creados por 1 a Ley Federa 1 Ng 

4.380 del 21 de agosto de 1964. El articulo 1g decia lo siguiente: 

•eJ gobLerno ~ederal, a través del MinLster~o de 
Planeac.ión, elaborará Ja pol.it.ica nac.ionaJ de hab.itac.ión y 
proBr•••ci6n t•rri~oria/, coordLnando Ja acción de las 
.inst.ituc.iones póbJ.icas y or.ient.ando Ja Jn.icJ.at.iva privada en 
el sentido de estimular Ja construcción de vi vendas de inter~s 
.soc.i.aJ y el :l'.inanc.iamiento para Ja adqu.is.ic.ión de v.iv.ienda 
sobre todo por parte del sector de baJos ingresos•~ 

El SFH estaba formado por el BNH y por el Sistema 

Braaile~o de Ahorro y Préstamos <SBPEl. En el SBPE participaban 

todas las instituciones públicas y privadas que actuaban en la 

captación de recursos para el sector de habitación: ahorro 

obligatorio, el Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio <FGTSl; 

ahorro voluntario. las cuentas de ahorro. titules inmobiliarios y 

loa recursos obtenidos de las inversiones. 

Con la creación del Fondo de Garantia por Tiempo de 

Servicio -FGTS-4 , <Ley Federal NQ S.107 del 13 d• septiembre de 

ª Con al SFH fue instituida la corrección monetaria, definida 
como un in•~rumento para tratar de corregir el valor real de la 
mon•da. -frente a las elevadas tasas de in-flaci6n. 

• Frente al proceso de modernización da la economia brasi leV.a. 
la• compaf\ia• tran•nacionales empezaron a inquietarse con la 
cueatión de lo• saatos da las obligacionea laboral•• y la relación 
coatoa de producción - sanancia. Con la creación del FGTS se dieron 
profunda• modificaciones con relació~ al siatama anterior, 
relativas a la indemnización y a la estabilidad en el empleo da Jos 
trabajador•• posibilitando por end• una mayor tasa da ganancia. 
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1966 l, el gobierno pudo garantizar el aumento de 1 os recursos 

financieros destinados al SFH, y al mismo tiempo quit6 el derecho 

da estabilidad laboral que tenian los trabajadores después de 10 

ldiez> a~os continuos en el mismo empleo. La creación del Fondo• 

represent6 para el trabajador 1 a. inestabilidad laboral y un 

instrumento para que los patrones realizaran despidos sin Justa 

causa. Dicho Fondo, aunque recibia intereses y correcci6n monetaria 

trimestral mientras estuviera en depósito, era utilizado por el 

gobierno para el -financiamiento de programas de vivienda, 

saneamiento, et.e. hasta que el trabajador lo utilizara <en casos de 

deaempleo y otros previstos por la Ley>. A pesar de esto hay una 

pérdida en su valor real, puesto que las tasas aplicadas no hacen 

la corrección de 1 os recursos depositados de acuerdo a la 

devaluación real de la moneda. 

El SFH, del cual -forma parte el BNH, se constituyó en un: 

••mpl io sis't.ema de ahorro popular, con ac't.ivos •indexados• que 
contribuyó a reactivar el sector de Ja construcción ci vi J, 
mien't.ras Ja promesa de solucionar Ja cuestión de Ja vivienda 
popular solamente fue cumplida en una pequeffa proporción en 
Jos últimos gobiernos del r~gimen militar. En sintesis. las 
reformas -tributaria y -financiera-, cuyo obje"tivo era sos't.ener 
l• acumulación, -fueron realizadas con rapidez y eficacia; las 
destinadas a distribuir Ja propiedad de Ja tierra -rura/6 y 

• En 1968, el 74,0~ da los fondos del BNH estaba 
recursos provenientes del FGTS IBolafi,1979!. 

'formado por 

La Ley NQ 4.504 del 04 de noviembre de 1964 -Estatuto de la 
Tierra- precon~zaba la ejecuc~ón de un amplio programa de 
radiatribuci6n da tierra. Loa resultados cuantitativos y 
cualitativos de la reforma asraria en el periodo en eatudio, y en 
la actualidad• revelan que no hubo cambio• auatantivo• an la 
e•tructura de la propiedad de la tierra, per&iatiendo la 
concentración en manos de poco• prop(etarioa y los confl ictoa an el 
campo. 
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urbana- ~ueron desvirtuadas y pos~ergadas•. <Sinser. in: Reis 
~ o•oonnell. org., 1988:115). 

De Gata forma, el BNH elabora una politica que, sin 

a~ectuar cambios en los marcos de la estructura socioeconómica. 

tenia como objetivos: 

•- generar nuevas fuentes de recursos a trav~s de ahorros 
compulsor:ios fFGTSJ y volunt:ar:ios fc:uent:as de ahorro y t;ft;ulos 
inmobiliarios} para garantizar el ~uncionamien~o del SFH; 

- a111pl:iar Ja oport:un:idad de empleos d:irect:os e :ind:irect;os para 
Ja población desempleada que const;•nt;emente crece a 
consecuencia de Ja elevada tasa de misración campo-ciudad; 

- conceder ~inanciamiento para Ja vivienda, 
la atención de las capas sociales m~s 
1966: 16) • 

dando pr:ior:idad • 
carentes•. < BNH. 

A través de sus diTerentes planes. programas y proyectos, 

el BNH pretendió caracterizarse como una proprosición subernamental 

innovadora con base empresarial• en contraposición a otras 

politicas clientelistas como la desarrollada por la Fundación Casa 

Popular. En aque 1 momento, era importante actuar en un sector 

'fundamental que posibi 1 ita.ra 1 a. modi'ficación de distintos intareaes 

sociales, económicos, ~inancieros y politices en la trayectoria de 

recomposición de la sociedad brasile~a daspúes del solpe de 1964, 

••nerando una compleja relación entre el Estado y al sector 

privado. 

Es evidente, aunque no siempre se haya reconocido en 

público, la utilización ideológica qua hizo el aparato estatal •n 

torno a la cuestión de Ja habitación. Conviene subrayar •I 

•u•••tivo planteamiento del Miniatro de Planaación d• entone••• 

••ftor Roberto Campos, acerca del tema. an un Seminario promovido 
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por el BNH en 1966, en la ciudad de Sao Paulo: 

•1a solucf6n al problema de la casa propfa tfene Ja partfcu/ar 
atracc::~ón de generar el est~mu/o al ahorro que de otro modo no 
exfstfrSa y contrfbuye adn m~s a Ja estabflfdad socfal que •I 
fnmueb/e a/quf/ado. El propfet•rfo de una casa, a df ~erencfa 
del fnquflfno depredador de Ja propfedad ajena, pfensa dos 
veces antes de crear algún problema tranform~ndose asi en un 
alfado del orden•. !in: Azevedo & Andrade, 1962:59>. 

Es 1 nteresante subrayar, en 1 os d 1 versos discursos de 1 os 

portavoces del BNH, la utilización ejemplar de los recuraos 

simbólicos y la ~arma en que que es presentada al conjunto de la 

sociedad la lóSica de los problemas sociales relacionados con la 

vivienda popular. Aunque en el discurso o~icial sean reconocidas 

las precarias condiciones de las casas-habitación, en e ata 

identi~icaci6n existe una intención no explicita en el sentido de 

"escamotear e/ can'fJ icto. disfrazar Ja dom.tnaa~·ón y ocultar Ja 

presenc~a de lo particular y, como particular. mani festarJe 

aparfencfa de unfversaJ•. <Chaui, 1961:21!. 

A partir de la instancia discursiva. es posible 

Rdesci~rar• las reales y e~ectivas intenciones del gobierno que. en 

SU& mani"festaciones a lo largo de los sucesivos procesos 

hiatóricos. al ocultar y encubrir lo real. lo hace a partir de una 

de dominación y/o lagitimaci6n. Al respecto, Chaui 

caracteriza el discurso ideol6gico como: 

•hecho de espacios blancos. como una frase en la cual hubi•r• 
JaBunas. La coherencia de este discurso fel hecho de 
••nt•n•rae como una 1 ág.ica coher•nte y con c:apac::.idad d• 
•Jerc::er &/poder sobre los su.ietos soc::.iales y pol.fticosJ no•• 
por lo tanto una coherencia ni un poder obtenido •pese' a Ja• 
Ja.un••, .a peaar de Jo que qu&d• oc::ul to; al c:ontrarLo, •• 
•racl•• a Jos vac:Sos, Bracia• a J•• Ja.unas entre sus part••­
qu• ••t• d.iscurso se pres•nt• c::o•o.coherente. En resumen,•• 
por no d•cfr todo y no poder decfr todo que el dfscur•o 
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$deológico es coherente y poderoso. As$. llenar Jos huecos y 
Jos vacSos del d~scurso $deológic:::o y sus lagunas. no nos 
Jlevar$a a 'correg-i·r• Jos engaf'Sos o las ~raudes de este 
discurso trans~ormAndolo en verdadero•. IChaui, 1981:21/221. 

Durante el periodo represivo de la dictadura militar, y 

a trav6s de instrumentos de dominación ideológica, el régimen fue 

capaz de encubrir los intereses reales qua subyacian a la creaci6n 

y 'funcionamiento del BNH. La utilización de los distintos 

mecanismos represivos impidió que las criticas generadas en algunos 

sectores de la sociedad civil tuvieran canales de expresión ~rente 

al Estado y la sociedad. Tal hecho demostraba el abismo existente 

entre el Estado y la sociedad civil y, por lo tanto, las criticas 

hechas sobre el distanciamiento entre las promesas y lo ejecutado 

por el BNH no encontraban espacio de expresión social 

Como muy bien señaló Oliveira, al gobierno militar supo 

articular la creación del FGTS a los intereses del BNH a la medida 

que: 

•EJ Fondo de Garantía por Ti•mpo de .Servicio realmente •• una 
tributación del Estado sobre las clases trabajadora• que ~u• 
recorriendo varios cam~nos. t•r•inando por sumarse al c•pita/ 
en gener•I. que, articulado por el Estado constituye la ~or•• 
•~s •bstracta del capital f ••• J De ahí Ja forma sorprend•nte 
•n qu• Ja acción del BNH .se desplaza de su pr•t•ndida 
Jntencionalidad de resolución de la cuestión de Ja vivi•nda 
popular y se trans~or•• en un poderoso mec•nisao de 
acu•ulacJón, cuy•s ••rc•ncS•s producidas encu•ntr•n •u 
r••lizac~ón, o ••• su mercado. entre l•s clases social•• d• 
-~· •lto nivel de ingr••os. Por esto• c•minos se percib• l• 
estrech• rel•ción entre Jos procesos de explotación y 
acu111ulac~6n, •n su expresíón gen•r$c•. pero sobre todo en Ja• 
for111•s que asumen estos procesos. Este movimiento d• Jo 
•b•tracto a Jo concreto. en el caso de Ja vivienda popul•r. 
constituye uno de Jos momentos ejemplares de Ja especi~icid•d 
urb•na en Brasil•. (in: Maricato, org., 1960:171. 

La 'forma de estru'?turación del ,SFH permitia a los ª8•ntes 
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i'inancieros retirar al tos montos de recursos del sistema. Adem•s de 

captar los -fondos autorizados por el gobierno, a tr3vés del BNH, la 

banca privada retenia por un plazo de cuarenta dias loa recursos 

provenientes de los depósitos del FGTS, con los cuales realizaba 

operaciones diversas en el mercado financiero antes de traapaaarloa 

al BNH. Aparte de esto, 1 a tra.ns-ferencia de 1 os -fondos a 1 o& 

&Kentes promotores tenia7 la sarantia y la protecci6n dal 

gobierno•. IFlNEP, 19671 

Con relación a su prioridad real se reconoce qua al BNH, 

por medio de la introducción de montos elevados da recuraoa 

financieros, dinamizó los sectores de la economia vinculados a la 

construcción civil incluyendo la industria de i'abricación de 

materiales, además de atender a los intereses de los propietarios 

de tierras urbanas, que actuaban de ~arma especulativa. 

En muchos caso&• la estrecha asociación entre los 

diferentes grupos económicos posibilitó la concentración acelerada 

de la renta y del capital an manos de unos pocos. También es del 

conocimiento público que 1 os proyectos de construcci6n de 

habitaciones individuales y de condominios estuvieron diriKidos 

sobre todo hacia una clientela de medianos y alto& inareao•. la 

cual cumplia con las exigencias del BNH. quedando claro con eato 

que su prioridad no eran los "sin techo" o quienes vivlan en 

viviendas precarias. sino aquel la poblaci6n cuya inserción 

económica permitla la relación inveraián-retorno de loa pr•atamo• 

El gobierno garantizaba a las instituciones i'inancieras, 
a través de un & i stema da •1111uro. la Cobertura da 1 Ca recur•o• 
invertidos aún en loa ca•o• de quiebra o cierra. 
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'fi nanc le ros. Estos hechos 'fueron d 1 señando, a 1 o 1 argo de 1 os 

periodos históricos. los "verdaderos" compromisos sociales de un 

gobierno euyo sustento poi itico se real izaba a trav6s da la 

politica de "intercambio de 'favores" entre las 'fuerzas sociales 

integrantes del bloque hegemónico establecido con el golpe de 1964. 

Al respecto Portes se~ala que: 

•eJ Jnter~s social es un eufemismo utilizado por el BNH en e/ 
sen'tido de i·ncorporar tan'to Ja vi"vi·enda popular co1110 l• 
destinada a Ja clase media baja. Hasta 1975, un tot•l de 
quince billones de cruzeiros, o sea un 6BS del presupuesto de 
int.erés social del BNH, fue utiJ.izado en 'financ::l1u11.1en't.o de 
programas hab:i'l:aciona/es de cooperativas pri"vadas de el••• 
media, de institutos privados de seguro social y de ~ondas de 
crédito para Jos militares t ••• J Los recursos p•r• la• 
famil.ias con ingresos entre J y S saJar:ios 111In:i111os no 
superaban el B• del to'l:a/ de Jos recursos de Jnvers:ión del 
BNH. En el año de 1975, hubo una disminuc$ón de la• 
$nversiones en Jos sectores de inter~s social. De hecho. en 
este año en par't.icular, la cantidad de recursos para Ja 
V,2.·venda desti·nados a las "famili"as de bajos ingresos fue de Cr• 
533 millones de cruzeiros Jo que representaba tan sólo el 3• 
del presupues~o total de inversión del BNH, en aquel año. El 
universo que este 3~ debería alcanzar era el de Jos 
'l;raba.;Jadores con ingreso por deba.Jo de cinco salar.Jos mln~mos, 
o sea, aproximadamente el 80"' de Ja poblacJón brasi/el'fa•. 
<Portes, 1977: 25 > • 

Los datos presentados a continuaci6n. además de permitir 

una perfecta comprensión del significado de la repartición de les 

recursos. demuestran la particularidad de que forman parte de un 

repart reaevado del BNH, lo cual revela las •verdaderas" 

intenciones de la poi itica del Banco aunque el discurso -fuera 

otro muy distinto. La previsi6n "reservada" hecha por el BNH era 

da que los recurso& *inanciero& tendrian el siguiente destino: 

9.87% destinados a las ~amilias con rango salarial entre 

O.BB y 3.10 salar~os minimos; 
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- 13.81% para las familias ubicadas entre ea ranso salarial de 

3.10 hasta 5.85 salarios minimos; 

14.27% para las familias con ingreso entre 5.85 a 9.73 

salarios minimos; 

62.05% para las familias con rendimiento mensual de 9.73 

&alarios mlnimos en adelante. in: Azevedo & Andrade, 19B2l. 

Aunque nuestra intención no sea basarnos en los an•lisis 

cuantitativos. mencionamos estos datos para ilustrar de manera 

contundente la falacia del discurso del BNH, tan lleno de promesas 

y tan vacio da realizaciones en lo que se refiere al saetar de 

vivienda popular. 

La actuación del BNH en el sector de la politica de 

habitación se concretaba a través de "una división de t:.rab•.Jo entre 

.actores pób/Jcos y privados en las etapas de c::aptac::Jón de los 

recursos 'fina ne :i eros, .Pi nanc:i. ami en t:.o, const:.rucción y 

comercl.a/Jz.ación". <Azevedo & Andrade, 1982:65) 

La captación de los recursos ~inancieros era realizada 

por distintos aaentes: 

El FGTS (ahorro compulsorio), recaudado por bancos públicos 

y privados, y transferido al BNH 

Las cuantas de ahorro y las letras inmobiliarias <ahorro 

voluntario> estaban bajo la responsabilidad de a11entes 

estatales y de la Sociedad de Crédito Inmobiliario, asi como 

de la• Asociaciones de Ahorro. 

Con relación al financiamiento, la actuación se real izaba 
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con base en los distintos niveles de ingreso: 

•arcado da •:1.nter6& soc~aJ•: en él actuaban la& Compafiias 
de Habitación ICOHABI, a nivel del estado y las alcaldias. En 
el inicio se propuso actuar en el rango de 1 a 3 salarios 
minimos posteriormente, se modificó pasando al ranso de 3 a 5 
salarios minimos; 

••arcado• acano•:lco••: en principio se beneficiaban las 
i'ami 1 ias con inaresos entre 3 y S sal arios minimoa, l 1mite que 
después ~ue ampliado. Actuaban en este ranso las Cooperativas 
Habitacionales constituidas generalmente por pro'fesionale• que 
recib1an 'financiamiento del BNH para la construcción de 
condominios. Después de concluidas las unidade•. la 
Cooperativa se extinguia. También actuaba en este sector de 
ingreso el Instituto Nacional de Cooperativas Habitacionales 
1 INOCOOPI. 

••e:rcado• •ad:lanoa•: comprendido por las familias con 
ingresos mensuales superiores a 6 salarios minimos. En este 
sector da inaresos actuaban los asentas privado&~ o sea, la& 
Sociedades de Cr6dito Inmobiliario ISCll, laa Aaociacion•s de 
Ahorro y Pr6atamos, ademas de la institución bancaria pública 
de ambito nacional, la Caja Económica Federal ICEFI. Todas 
estas i n:st i tuc i enes. que actuaban junto a 1 a clase media y 
media alta, 'formaban el Sistema Brasileño de Ahorro y 
Préstamos ISBPEI. 

Los proyectos de construcción de viviendas eran 

ejecutados a trav6s de la iniciativa privada y la comercialización 

de las unidades estaba bajo la responsabilidad da los distintos 

agentes, según el rango de ingreso de los clientes, tramitando 

aquellos los contrates de ~inanciamiento ante el BNH. 

La acción del BNH dirigida hacia el sector da •int•r•• 

social• se real izaba por medio de las Compañia& Habitacional•a 

ICOHABI que ~uncionaban en las •reas de loa aobierno• estatal•• y 

municipales. Las COHAB, en calidad de agentes promotores del BNH, 

~ueron estructuradas bajo la 'forma de soci•dad•• de capital 

abierto, aunque el total de las acciones. y por ende au control, 

hayan quedado en mano• ·del poder públ ice, por déaintar6a d•I aactor 
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privado. quiz• por ser poco atractivas desde el punto de vista de 

la rentabilidad del capital. Los gobiernos eran responsables de la 

gestión burocrática del proceso, cabiendo a la iniciativa privada 

la ejecución de las obras. lo que representa.va para los 

constructores y agentes inmobi 1 iarios una fuente importante de 

ganancias. Adem6s de las atribuciones de elaborar los proyectos 

técnicos de las viviendas y de todas las medidas necesarias a la 

ejecución de los mismos, mediante aprobación del BNH, las COHABs 

estatales y municipales tenian como tarea la adquisición y 

urbanización del terreno. uti 1 izando para esto recursos propios y/o 

préstamos concedidos por el BNH u otro agente ~inanciero. 

En enero de 1973, o sea casi nueve años después de la 

creación del BNH. el Presidente de la República. Gral Garrastazu 

Médici, creó el Plan Nacional de la Habitación Popular <PLANAP>. En 

este periodo el gobierno reconocía públicamente la necesidad de la 

construcción de por lo menos 2 mil millones de casas-habitación 

para reducir el dé~icit habitacional del pais. El PLANAP tenia como 

objetivo actuar en las ciudades de más de 50 mil habitantes. sobre 

todo en 1 as é.reas met.ropo 1 ita nas, y atender a 1 as 'fami 1 las con 

ingresos mensuales de entre 1 y 3 salarios minimo& y de esta 'forma: 

- eliminar al déficit habitacional en al pais, en un plazo de 
10 <diez> al'ios; 

atender la demanda de vivienda de las nuevas familias; 

proporcionar condiciones para la mejora y ampliación de 
la• habitaciones existentes; 

apoyar y ampl lar programas y proyecto& de 
comunitario.IBNH, 1973>. 
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Con el PLANAP fueron creados el Sistema Financiero de la 

Habitación Popular <SIFHAPl y los Fondos Estatales de Habitación 

Popular IFUNDHAPI con el objetivo de hacer viable el traspaso de 

les recursos financieros necesarios para que las COHABs (estatales 

y municipales) actuasen en la elaboración y supervisión de los 

proyectos de construcci6n de vivienda. 

El sistema de financiamiento de las COHABs para la 

compra-venta• d'& vivienda se real izaba a trav6a de préstamos en 

plazos que variaban entre los 25 y 30 a~os, con interés del 1 al 3~ 

anual ajustado con la corrección monetaria, que incidia sobre la 

amortización mensual <de reajuste semestral o anual, de acuerdo al 

tipo de contrato) y también sobre los saldos insolutos. 

Con la crisis financiera del SFH/BNH, iniciada a partir 

de 1974 <y que coincide con la crisis "del milagro brasileño"> las 

COHABs asumen oficialmente lo que ya hacian en la práctica, o sea, 

atender a fami 1 ias de ingresos mensuales entre 3 y S sal arios 

minimoa. Aparte da esto, en el proceso de selección de las 'familias 

in•crita& ••neralmente se dio prioridad a aquellas ubicadas en el 

limita superior de inaresos, o sea, en torno a los cinco salarios 

minimoa. 

Varios ~actores in~luyeron en la determinación de las 

cri•is, siendo lo& principales los siguientes, según las COHABs: 

- el aumento dasproporcional del valor de las amortizaciones 

del pr6atamo (determinado 

Lo• dato• citados se basan 
d• Habitación IBNH>, Cartera de 
<CONS>, Rio de Janeiro, 1975. 

por la politica monetaria del 

en el documento •Banco Nacional 
Operac.ión de Naturaleza Social 
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gobierno>, con relación al va 1 or de 1 os 1 na:res:os de Jos 

traba.,,adores, definidos por Ja politica salarial que 

penalizaba a los asalariados; 

Ja situación de inestabilidad laboral de los trabajadores, 

provocada por la crisis económica; 

- las precarias condiciones de las unidades habitacionalea, 

en 1 o qua respecta a Jos equipamientos social ea y de servicios 

urbanos esenciales. 

En realidad, estos y otros 'factoras influyeron en al 

retraso del pa110 da las amortizaciones de parte de los beneficiados 

y •n el aumento de los casos da incumplimiento <retraso a partir da 

3 maaea>. Aai: 

•J•s di~:iculdades de una actuación basada en modelos 
empresariales en el mercado de inter~s social ~avorecLan Ja 
t:endenci• de vaciar /as CDHABs. Para tener una .i"dea de l• 
sit:u•ción de &st:as comp•ñ:ias, conviene record•r que en e•e 
per.lodo f.1974), cerca de/ 60• de Jos que so/.lcLt.aron préstamos 
pr•••nt•b•n algún retraso en las amortizaciones y cerca del 
30• se encontraban en .si tuac:::.i·ón de insolvencia con 111á.s de tres 
rent•s a'l:.r•s•das,, segón datos del propio BNH". CAzevedo &r 
Andrade, 1982:92>• 

El •ect.or da vivienda de interés soc.ial constituyó de 

aat.• modo una •caja de resonancia" de la crisis económica. Asi, •n 

la politica da vivienda el BNH, que da hecho no dio prioridad al 

sector popular. •• orientaba a~n más hacia el mercado de ingresos 

elevados, a donde eran canalizados volúmenes sustanciales de 

recuraoa financiaros para la construcci6n d• viviendas destinada• 

• Banco Nacional de Habitación <BNH> op. e i t. 

108 

1 

l 



a las 'familias de medianos y altos ingresosªº, asi como para 

inversiones en servicios urbanos <sistema de transporte, 

saneamiento, metro, etc. l los cuales supuestamente tenian 

garantizado el retorno-inversión. 

Las situaciones de retraso en el résimen de amortización 

conllevó a que el comprador, en muchos casos, ~uera considerado 

insolvente, trayendo como consecuencia que algunos abandonaran sus 

casas voluntariamente. o -fueron obligados a desalojarlas por orden 

judicial a solicitud del agente financiero. En genera 1 • estos 

problemas eran considerados por las COAHBs simplemente como un 

resultado de -fallas en el sistema de selecci6n de las -familias. En 

realidad, estas situaciones ponian en evidencia ante la sociedad 

que el fracaso del SFH/BNH estaba relacionado con cuestiones m•s 

pro-fundas tales como: la falacia de la concepción de un modelo 

wampresarialw para vivienda de w1nterés socialw; la concentraci6n 

del ingreso; la inestabi 1 idad 1 aboral; el reajuste da las 

amortizaciones por encima de la capacidad de pago de los 

compradores y la caida del salario real, principalmente de aquel los 

con bajos y medianos ingresos. 

Además de las restricciones impuestas por el modelo de 

creci.miento económico, que al concentrar in¡¡reso excluia 

proaresivamente a amplias capas sociales, la recesi6n económica y 

la consecuente reducción en la o'ferta de empleo in-fluian 

ªº En el mercado mediano los intereses eran de 10~ o m••• 
••aún el rango salarial, lo que hacia m•s atractivo invertir en 
vivienda• para ese mercado, adem•• del bajo nivel de •n•olvencl&. 
pre••ntado usualmente por dicho sector. 
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negativamente en Ja recaudacién de los recursos del FGTS. el cual 

estaba 'formado por un porcentaje calculado en base al salario de 

los trabajadores. Estos hechos comprometian aún más la o'ferta de 

vivienda para las 'familias de bajos insresos, en sus aspectos 

cualitativos y cuantitativos. 

Tales limitaciones in-fluyeron para que las COHABs 

utilizaran numerosas estrategias tratando de abaratar el precio 

'final de la mercanc1a-vivienda. Una de éstas 'fue la ubicación de 

Jos conjuntos habitacionales en terrenos más baratos y por ende m•a 

a 1 ejados de 1 os mercados de trabajo, y donde genera 1 mente no 

existian los servicios y equipamientos de in'fraestructura social. 

Otra estrategia fue la reducción del tamaño de la casa y 1 a 

uti 1 izaci6n de material es de construcción de baja calidad. Esto. si 

por una parte pos i b i 1 i taba a 1 BNH/COHAB reducir los costos de 

construcci6n y por ende el precio de venta. por la otra generaba 

serlos problemas a los ~uturos ocupantes en lo que respecta a las 

condiciones mínimas de habitabilidad de las casas-habitación. 

En el documento Subsidios A. For•u 1 a9ao de u•a Nava 

Palltlca Habitacional para a Popula9ao de Baixa Renda firmado por 

diversas organizaciones e instituciones de la sociedad civil. asi 

como por instituciones de los gobiernos federal y del estado de 

Cearll. 1 • se dice que: 

1 • AJ11unas de tas principales entidades e inStituclone• 
aubernamentales que firmaron el documento fueron: la Asociación de 
loa ftutuAr•o• de Casa-Propia dal Estado de Ceará; las Asociaciones 
de Vecino• de diversos conjuntos habitacionales; el Instituto de 
Arquitecto• da Brasil-sección de Cear•; COHAB-Ceará; Banco Nacional 
de Habitación, etc. 
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"para las zonas met:.ropol:lt:.anas se adoptó una po/.ft:.ic:a de 
~inanciamiento de grandes conjuntos habitaaionaJes, para tal 
e'fec:::to grandes ext:ens:iones de ~reas 'fueron compradas 
utilizándose el alegato de que Jos preaios de las mismas eran 
bajos. Sin embargo estas áreas se ubicaban muy Jejas del 
cent:.ro de las c::iudades ex:ig:iendo grandes :inversiones en 
in~raestruatura soaiaJ a ~in de haceJas habitables. Asi, 
~ueron depreciados Jos vac.fos urbanos ex~· stent:.es en /as 
ciudad9s, que disponLan de t:.oda Ja in'frasstruct:.ura requer:ida, 
est:.imu/ando de est:.a manera Ja especulación :inmobil:iaria. Fue 
desarrollada una poJitica de saneamiento básiao eJitizada, 
concent:.rada y de alto costo f ••• J La reserva de terrenos para 
la especulación es evidente en las ciudades brasi l•Pí••• 
<Aaaociacao dos "utu.allrio&' 2 del E&tado de Caar6. et al 1 i, 
1965:31. 

De esta manera. el gobierno pudo utilizar por algún 

tiempo el •sue~o de la casa propia•. que aunado al desempe~o del 

•milagro brasile~o• (1969-19731 generó entre amplios sectores 

sociales la ilusi6n de una prosperidad que. a pesar de pasajera. 

tuvo importancia como objeto de enajenación politica. A partir de 

1974. la crisis demostró qüe alteraciones super-ficia.les sin cambios 

pro~undos en la estructura de la sociedad no lograrian solucionar 

los problemas fundamentales padecidos por la mayo ria de la 

población brasile~a. 

Como resultado de las incipientes y puntuales presiones 

y criticas al BNH, el gobierno intentó a través del Programa de 

Financiamiento de Lotes Urbanos <PROFlLURBI -creado en 1975-. 

cambiar su imasen. introduciendo innovaciones en la concepción y 

-funcionamiento del nuevo programa, que tenia como objetivas 

principales: 

~- •eJ resultado ~inaJ debe contemplar Ja producción de Jote 
para que sean ~raspasados a las 'familias pobres; 

ª ª ttutu.Arl.a e• el ñombra correspOndienta al comprador de 
vivienda par al Sistema Financiara da la Habitación <SFHI. 
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2- el PROFJLURB es fundamentalmente un programa de meJora de 
las condiciones de habitación para Jas ~amJJJas pobres; 

3- el PROFJLURB no está dest~nado 
de las .,,.velas~ fBNH, J975:4 J. 

a realizar la remoción 

El PROFlLURB tenia como meta ampliar el área de actuación 

del PLANHAP. incorporando a las -familias insertas en el sect.or 

informal de la economia y con ingresos por debajo del limite 

establecido por los programas de las COHABs. Sus objetivo& no 

contemplaban el control del proceso de ampliaci6n del número de 

~avala& y de las invasiones de •reas urbanas. Sin embarao. ~ua 

evidente el fracaso de este programa. Una serie de obst•cul o• 

influyó en la poca trascendencia del mismo, el cual a lo largo de 

cinco años, proporcionó financiamiento para s6lo 42.904 lotes en 

todo el pais. Los obstáculos más frecuentemente identificados en la 

implementacion de este programa Tueron: como los más Trecuentes 

'fueron: 

1. la incapacidad de las COHABs para ejecutar el programa. por 

temor a las situaciones de insolvencia financiera por parte de 

la población de bajos insresos. presunta wbene'ficiaria•; 

2. el inexpresivo impacto politice-social. ya que la vivienda 

seria construida directamente por el comprador del lote y por 

ende no generaria los mismos dividendos pol itico& para el 

gobierno, como los programas tradicionales; 

3. los precios de la tierra urbana. los elevados recurao• 

invertidos en infraestructura social y el plazo d• 

financiamiento definido en sólo 15 al'\os influyaro_n •n la 

definición del valor de las amortizaciones de loa lote•• lo 
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que muchas veces desestimul ó la búsqueda de este tipo de 

'financiamiento. 

Al 'fina 1 de la década de los 70, era evidente al 

crecimiento del número de ~avalas, de las ocupaciones da tierra 

etc. Los sectores de bajos ingresos, los subempleado& y loa 

desempleados encontraban en esta forma de habitar una estrategia de 

sobrevivencia en las ciudades como alternativa a las programas 

subernamentales. 

Ante la profundización de la crisis <crecimiento de la 

deuda externa y de la tasa de inflación, aumento del desempleo. 

deterioro de los salarios y otros>, la pauperización de amplios 

sectores de la población generó un cuadro socioecon6mico semejante 

al que inspiró a Ensels en ~872, cuando ubic6 la cuestión d• la 

vivienda popular dentro de la l 6gica de la explotaci6n capitalista. 

•EJ agravamiento concreto que han experimentado 
Jas malas condiciones de vivienda de Ja clase obrera • c•u•• 
de Ja súbita a~Juencia de población hacia las gr•ndes 
ciudades, el enorme aumento de Jos alquileres, e/ hacinamien'to 
alJn mayor de inqu.il.Jnos en cada viv.ienda y para algunos Ja 
i111posib.J lid.ad de encont:rar cualquier al o.Jamient:o •. < Enael a. 
1977:3>. 

Con el proceso de apertura pol itica iniciado bajo el 

aobierno de Geisel. las criticas -que en general suelen quedara• 

en el •mbito acad~mico y en los centros de investigaci6n- adquieren 

una expresión m•s amplia ba~o el gobierno de Figueiredo. a partir 

de ~979, entre los di-ferentes sectores de la sociedad. Esto se 

d•bi6 a que, con el proceso de reorganización de los ••ctorea 

democr6ticos y populares de la sociedad civil, 'fue posible la 

utilización de diversos canales de divulgación <prenaa. TV. firmas 
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colectivas otros> para denunciar los "verdaderos" objetivos 

económicos -Einancieros del BNH, sus intenciones poi iticas 

marcadamente conservadoras y su exitosa actuación como instrumento 

de dominación ideo! ógica al servicio -Eundamentalmente de los 

sectores burgueses. 

En este escenario, di~erentes -Euerzas sociales empiezan 

a actuar a través de organizaciones tales como: el Instituto da 

Arquitectos de Brasil < 1 AS> , 1 a Orden de 1 os Abogados de Sras i 1 

<OABl, la Asociación Nacional de Sociólogos, los sectores 

prosresistas de la Iglesia Católica y numerosas entidades populares 

dispersas por todo el pais. Además de la estructuración del 

pluripartidismo, cuando surgieron y/o se institucionalizaron varios 

partidos progresistas y de izquierda, las denuncias y protestas 

eran cada vez más -Erecuentes y com mayor expresión politica, 

"el trabajador pobre que logró tener acceso a Ja vivienda 
construida o ~:inanciada por el poder ptlb/ico puede ser 
considerado como un verdadero ganador de una carrera 
patrocinada por Ja burocracia. De acuerdo con Jos criterios 
del SFH, las COHABs en general sol ,i·c::,i· taban una B•ri• de 
documentos y exi6encias que pocas familias ds b•Jos :ingresos 
podL•n atender. Entre •/los sobresalen por Jo menos dos, que 
aJeJan a una parte considerable de Ja población: decl•r•cion 
d• Lngreso y establLdad en el empleo. En el c•so de l• COHAB­
Sao .Paulo, Ja propLa LnstLtucfón declaraba que cerca d•l SO• 
de las p•rson•s que iban a Jos puestos de inscripcion•s •r•n 
eliminadas r~pid•mente por tener :ingresos menor•• • Jo 
r•querido y que Ja proporción de Jos efectivamente •t•ndidos 
era de 2.6••L3.<Véraa ~ Bonduki, 1986:59>. 

A f1na1 es de 1 a década. de 1 os 70 e 1 BNH reconoce, a 

as Lo• datos referentes al a~o de 1978 fueron obtenido• en la 
COHAB-s•o Paulo, Diviaión da atención al públ ice. Citado por Véras, 
Maura, in •A vida em con~unto: um aatudo de hab1tao•o popular • 
Ta•i• da Maeatria, PUC-SP, 1978. 
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través de varios documentos, que amplios sectores de la población 

con ingreso mensual de hasta 3 salarios minimos, deberian ser 

incorporados a los programas de vivienda. En esta toma de posición 

mucho in~luyeron las acciones desarrolladas por el sector popular 

y democrático organizado en los barrios, asi como la acción de 

sectores progresistas y de izquierda de la Iglesia Cató! ica a 

través de las CEBs y de los partidos politicos. 

La lucha de resistencia organizada en las grandes 

ciudades brasilei'\as. asi como las microexperiencias de urbanizaci6n 

realizadas en algunas *•velas. consolidaban proposiciones que. al 

mismo tiempo que constituían en una denuncia del 'fracaso de los 

proyectos oficiales y sus contradicciones en el campo de 1 a 

vivienda popular. también eran una 'forma de generar una proposición 

alternativa, un proceso endógeno, donde la creatividad popular 

seria capaz de realizar la urbanización. Estos procesos. aunque 

hayan tenido muchos problemas debido a la escasez de recursos 

financieros, censal idan experiencias donde 'fue fundamental el apoyo 

de sectores de la Iglesia Católica. de las ONGs y de las asesor1as 

independientes de pro~esionales. particularmente da arquitectos. 

Algunos de los experiment.os realizados en ciudades brasileftas. 

donde la lucha de los habitantes de las ~avela• llevaron a cabo a 

través del proceso participativo experiencias de urbanización y/o 

regularización jurídica de aquellas áreas. dieron testimonio del 

avance de la or&anización popular. Es interesante mencionar •l•una• 

de las luchas emprendidas en varias ciudades brasileftaa: 

en Ria d• .Janairo: 1 as experiencias "de 1 ucha 
resistencia en la• •*avalaa• llamadas •eraz da Pina• en 
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"llha daa Dragas" 1968 y •vidigaJ• 1977; 

en Sao Paulo: la lucha de Jos vecinos que habian 
comprado lotes en Traccionamientos ilegales organizados por 
empresas privadas, para asegurar Ja posesión de Ja tierra y 
la permanencia de las viviendas en aquellas áreas; 

- en Balo Horizonte: la lucha de los vecinos de la ~avala, 
"orro do Papagaio a partir de 1964. La invasión de una Area 
llamada Jardi• de Terea6poli•, a partir de 1982 y la lucha por 
la regularización de la propiedad de la tierra; 

en Fortaleza: la lucha de Jos vecinos de la 
Placa• <1981-82), la invasión de una Area llamada 
(1978-79>; el movimiento coordinado por las CEBs, 
1981, en la Favela Valho Laga•ar para asegurar la 
la tierra. 

Favela da• 
Joa• Bastos 
a partir de 
tenencia de 

En esta coyuntura, 1 a pauperi zac i ó n se re~ le Jará. en e 1 

empeoramiento de las condiciones de Jas casas-habitación. Frente a 

esto, amplios sectores populares y democratices presentan por 

diversos medios y bajo distintas trayectorias organizativas: 

•una ef.icaz denuncia del Estado aut;or-i· tario. de la 
inex.is'tencia de democrac.la y de canales de represent;aci·ón y de 
Ja d.lscr.iminac:ión que las IJreas de hab$t;ac:ión popular. en 
especLaJ Ja per~feria y Ja ~•vela. sufrían en Ja distribución 
de Jos recursos piJblicos. La cuestión de Ja ausencia de Ja 
ciudadanfa emerge en ese periodo. art;icu/ando Ja supres.ión de 
Jos derechos poi .lticos con Ja negación del derecha • I• 
ciudad. at;r.lbuy~ndose asS a /as luchas un c::ar~cter m~s amplio 
de bdsqueda de Ja ciudadanía y de Ja democracia poJi~ica y 
sociaJ•.<Véras & Bonduki, 1986:65). 

En este contexto. olvidar a los que viven en las "•v•l••• 

las vecindades etc •• podría traer consecuencias muy des~avorablea 

a los rumbos de la apertura política •controlada•. 

Según datos de la FIBGE <1980), el 80~ de las ~avelaa 

estaban concentradas en las nueve zona.a metropolitana• 
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brasilefias'• donde vivia la mayoria de los electores. Tal hecho 

comprueba la tesis de que la población se concentra donde se 

concentra el capital. aunque las oportunidades de empleo sean 

limitadas con relación a la demanda. 

La conjunción de estos elementos de naturaleza 

socloeconómica y politica contribuyó a que en aquel momento 

sursiera una wnueva" proposición del gobierno *ederal a través del 

Programa de Erradicación de Ja Subhabitación !PROMORAR>. Este 

programa, lanzado en junio de 1979 por el BNH, como parte del 

PLANHAP, traia explicito el reconocimiento por parte del gobierno 

que las acciones real izadas en el pasado en el sector de la 

vivienda popular no hablan presentado resultados exitosos. Asi. la 

proposición de creación del PROMORAR contenida en la Exposición de 

Motivos Interministerial NQ 006, del 25 de junio de 1979, dirigida 

al Presidente de la RepOblica, destacaba: 

wLa. cuestión de Ja subhabitación viene desa'fiando Ja acc,ión de 
Jos poderes públicos en muchas regiones del paLs, debido a 
que Jas soluciones realizadas en gran escala generan otros 
prob/e111as sociales f ••• J La tran.s~srencia de poblaciones hacia 
Jugares Je~anos en relación a Jos anteriores no siempre es Jo 
m~s recomendable,, ya que puede generar no solamente una 
rupt:,ura ds Jos lazos establec:Jdos con Ja co111unidad. s.ino 
ta111b:J•n tras'tornos relacionados con el est::Jlo de ..,~·da, en 
cuanto a las sítuacíones de empleo, las condicianss de t:rabaJo 
d• las ~•llli J ia• en Jo que se re~iere a las formas de 
co111pJe111entación del :ingreso familiar,, 11enerando problemas 
deb~do al aumento de las d~st:anc:Jas y a la ampliación de Jos 
6••~os dom•s~Lcos• 

La Lay-Complementaria 14/1973, del sobiarno Tederal, 
conaidera laa •iauiantea zonas metropolitanas: Bel6m. Fortaleza, 
Reci*•• ·salvador, RiO da Janeiro, S60 Paulo, Belo Horizonte, 
Curitiba y Porto Alegra. 
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Aunque el PROMORAR aparezca en los discursos oficiales y 

en la propaganda de los medios masivos de comunicación como una 

proposición novedosa, en realidad lo 91 nuevo" era la asimilación 

parcial de los experimentos ya real izados por los sectores 

populares. asi como la incorporación de algunas reivindicaciones ya 

presentadas en diferentes momentos <congresos. reuniones. firmas 

colectivas, etc> por las organizaciones de barrios.ªª 

Sin embargo, tal y como será analizado en el inciso 2 de 

este capitulo, es importante recalcar que a través del PROMORAR el 

gobierno federal se propone, por medio de un programa de alcance 

nacional, actuar en las ~avalas en el sentido de mejorar 1 as 

condiciones de las viviendas localizadas en aquellas áreas o 

reubicando en áreas vecinas a la población residente. 

Paralelamente a la ejecución del PRDMORAR, al BNH crea en 

1983 el Proyecto Joao de Barro 1 • como parte del Plan Nacional de 

Habitación Popular. El sefior Nelson da Mata, presidente del Banco 

Nacional de Habitación en aquella época. consideraba que a través 

de este proyecto seria posible corregir las ocupaciones irregulares 

En el ¡g Congreso de las Asociaciones de las Favela& del 
Estado d• Rio de Janeiro. una de las constsnas era •urbanización 
si. remoción no". esto 'f'ua trans'f'ormadc en una proposición de 
urbanización de las ~avalas en el 2g Conareso realizado en 1968. En 
el 2g Congreso da las Entidades de Barrios de la ciudad de 
Fortaleza. fue creada la Federación de lea Barrios y de laa Favelaa 
de Fortaleza IFBFF>, y una de las conclusiones proponia la 
urbanización de las ~avalas. 

El titulo del proyecto fue inspirado en un pájaro del mismo 
nombra muy conocido en el pats. y qua tiene como caract.erist.ica 
construir au nido uti 1 izando barro. en. forma. canica con en t. rada 
1 ateral de forma que el agua de 1 aa· 11 uvias y el viento no 
penetren. 
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del suelo urbano y lograr la erradicación de las 'favelas; al 

respecto. dacia lo siguiente: 

w¡a utilización de mano de obra de Jos propios interesados en 
Ja so/ucLón de los problemas y bene~ici•rios de las acciones 
del Proyecto Joao de Barro, a trav~s del sistema de ayuda 
111utua. promueve la part.ic.ipac.i·ón colectiva y Ja integración de 
/a comunidad. cuyos resultados van m~s al J¡j del obJ•tivo 
principal del proyecto o sea. proporcionar el ~ortalecim•nto 
de los grupos sociales de tal ~ormS que s& vu•lvan, 
progresivamente, mJis aptos en la realizaa.i·ón d• su propio 
desarrollow. <Periódico, Folha de Sao Paulo, del 21 de 
septiembre de 19841 

En este proyecto. el BNH 'financiaba el material da 

con&trucci6n. el gobierno estatal se responsabilizaba de la 

regularización o adquisición de los terrenos y de la construcción 

de Ja in~raestructura urbana necesaria. mientras que las familias 

participaban con el trabajo no remunerado. Los créditos se 

concedian a un plazo de 25 a 30 años, con intereses de alrededor 

del 1". má.s Ja corrección monetaria. Aunque la 'filosoi'ia del 

proyecto contenía puntos de correspondencia con las 

reivindicaciones populares relativas al abaratamiento del costo de 

la vivienda. éste no provocó ningún impacto. Muchos de los 

problemas relacionados con el bajo nivel y la inestabilidad de los 

ingresos que usualmente caracterizaban a las familias de las 

*•v•I•• y debido a la escasez de recursos ~inancieros que padecia 

el BNH, <sesún la versión o'ficial>, todo esto contribuyó a hacer 

poco aiani'ficativo el proyecto, en sus aspectos cualitativo& y 

cuantitativos. En sus tres años de existencia. según los datos del 

BNH/CEF, el prosrama financió en todo al pais solamente 9.760 

ca•aa-habitación !Núcleo de Estudos e .Pol iticas Públicas- NEPP-
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• 1989 : 449) ; de este total muchas quedaron i neo ne 1 usas y en 

precarias condiciones de habitabilidad por Taita de equipamientos 

e in-fraestructura urbana. 

La crisis del SFH/BNH se hacia evidente de múltiples 

maneras. No obstante, a partir de junio de 1963, la crisis asumió 

alsunas especi~icidades cuando los compradores de vivienda <por el 

SFH> de ingresos medios se unieron a los de bajos ingresos en 

varias mani-festaciones en contra del Banco La reacción del 

BNH -que ignoró las cláusulas contractuales relativas a la 

equivalencia aalarlat 1 • e impuso un aumento de las 

amortizaciones por encima del porcentaje de reajuste de los 

salarios de los trabajadores-, provocó en todo el pais una ola 

general izada de protestas. Este hecho 'fue la "gota de agua que 

derramó el vaso• de las insatis~acciones y consolidó la 

oraanización de los compradores, quienes crearon una Coordinación 

Nacional de ptutuA.ri.o&1 • • En 1987, este movimiento ya estaba 

En junio de 1984, en la ciudad de Fortaleza. se llevó a 
cabo una marcha de protesta del centro de la ciudad hasta la sede 
del BNH, con un amplia participaci6n popular. Las cal les cercanas 
al BNH fueron cerradas por la policia, lo que imposibilitó a los 
participantes entregar un documento con reivindicaciones y 
•u••r•ncia.& sobre la cuestión de los excesivos aumentos de la• 
amortizaciones del préstamo de la casa propia. 

•• Una de las cláusulas del contrato firmado entre el BNH y 
loa compradores de vivienda por el SFH •utuA.riosJ • donde •• 
determinaba que el reajuste del valor de las amortizaciones no 
rebasa.ria el porcentaje de reajuste del salario minimo. 

El movimiento de los •utuArlo•, en las diversas ciudade• 
del pal•, eat• *armado sobre todo por loa saetares de clase media. 
vi•tc que el sector popular no d~apone" de recursos Tinanciero• 
para cubrir lo• ca.atas procesual•• en la justicia. No obstante. 
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organizado a nivel nacional en quince de los veintitrés estados de 

la i'edaración. Hay datos sobre la existencia de 600 mil 

expediente& en la Justicia Federal en contra del BNH"º 

•Los tr~mites de los •u~u~rSos en el sector Jud~cial 

const~tuLa un elemento de presi6n qus por primera vez •brLa. 
en Ja h:istor:ia centralizada y autor:itar:ia del BNH. un espac:io 
d• negoc:iac:ión con los pres:tam:is:ta.s del SFl-I". IFINEF, l.987: l.9 >. 

Además del tras-fondo de la crisis económica. también 

conviene aclarar que. el agotamiento de los recursos financieros y 

posteriormente la extinción de los programas FROMORAR y ~oáo de 

Barra en 1986. agravaron m•s a~n la omisión del gobierno respecto 

a las politicas de vivienda popular. 

En agosto de 1985. en medio de Ja crisis ~inanciera e 

institucional del SFH <por lo tanto, antes de la extinción del 

BNH>, el Presiente Sarney emite el Decreto NQ 9l..53l., por medio del 

cual se crea un Grupo de Trabajo para la Reformulación de Sistema 

Financiero de la Habitación, el GTR/SFH. El Grupo estaba i'ormado 

por representantes de entidades de la sociedad civil. tales como: 

la Orden de Abogados de Brasil COAS>; el Instituto de Arquitectos 

da Brasil 1 IAB>; la Asociación Brasileña de las COHABs; la Cámara 

Brasileña da la Construcción Civil, adem•s de los Ministerios del 

•launa• aaociacionas de compradores de conjuntos habitacionalas aa 
oraanizaron e interpusieron demandas. 

ªºEn l.989, la casi totalidad da las demanda& ya habian 
dictado aantancias i'avorables en la primera instancia judicial, que 
i'unciona al nivel rasionaJ. Foco• ya obtuvieron la aantencia final, 
tambi6n favorable, con al dictamen del Tribunal Superior Federal, 
donde •• •••sura el criterio da la equivalencia salarial, para 
fin•• da ajuata da las amortizaéionas da.la casa propia y del saldo 
in•oluto. 
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Trabajo, de Hacienda, de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente; y 

también representantes del BNH y de otras instituciones p~blicas, 

con un total de 21 personas como miembros titulares. 

El informe del GTR/SFH y sus conclusiones fue presentado 

al Ministro de Desarrollo Urbano el 25 de enero de 1986. El 

documento hace un diagnóstico de la situación habitacional. aunque 

pone én~asis en proposiciones concretas. Muchas de ellas *ueron 

consideradas val lentes e innovadoras, aunque no presentaron 

~nstrumentos capaces de llevar a cabo cambios pro*undos. Pese a 

que muchas de las sugerencias del in-forme ya hablan sido 

presentadas por los sectores populares y democráticos a trav~s de 

sus organizaciones (participación de la población de ba,jos ingresos 

en la planeación y ejecución de los proyectos, el involucramlento 

de la mano de obra en la construcción de las casas, y que el monto 

correspondiente al costo de la ~uerza de trabajo fuera descontado 

del 'financiamiento de 1 a casa>, este hecho no resta mérito al 

documento gubernamental Una parte de 1 os representantes da 1 a 

sociedad civil "fueron capaces de sensibi 1 izar a los 

participantes del GTR/SFH, posibilitando el surgimiento de 

propuestas consideradas •innovadoras•. Merece destacar al8unaa: 

el reconocimiento de que la cuestión de la vivienda ••t• 
relacionada con el modelo de desarrollo y de qu• la& 
alternativas para solucionar los problemas de habitación aon, 
por lo tanto y "fundamentalmente, de naturaleza politica; 

la necesidad de programas habltacionales descentralizados. 
ea decir, que el BNH trans'fiera a los astados, zona• 
m•tropol itanas y municipios. los recurso& financieros 
destinados a la mejoria de las condiciones de vivienda de la 
población de bajos ingreso& en las. grandes ciudadea; 

la importancia de articular la solución de la vivienda con 
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las necesidades 
transporte: 

de servicios bésicos de saneamiento y 

- el financiamiento de inmuebles para alquiler y de compra­
venta de inmuebles usados; 

el reconocimiento de que Ja •cuestión del derecho a la 
vivienda" para la población de bajos ingresos es un deber del 
Estado. La vivienda est• considerada como un derecho de todas 
las familias. independientemente de su poder adquisitivo; 

- la participación efectiva de Ja población de bajos ingresos 
en la planeación y e~ecución de los proyectos de vivienda y 
que la mano de obra involucrada en Ja construcción de Ja• 
casas obtenga descuento. respecto al valor correspondiente al 
trabajo realizado. en el costo final de la mercancia-caaa a 
ser financiada. <BNH,19861. 

Estas y otras suserencias integran el informe del 

GTR/SFH. Sin embargo. algunas de ellas. relacionadas con la 

propiedad de Ja tierra para fines especulativos. son tratadas s6lo 

de manera superficial. cuando es del conocimiento públ ice que estas 

cuestiones ameritan decisiones politicas al nivel federal para que 

asi las instancias de los poderes estatal y municipal puedan contar 

con el apoyo politico-juridico destinado a discipl in.ar la 

aatructura ~undiaria urbana. 

A pesar de éstas y otras Tal las. el documento 'fue 

relativamente bien aceptado por los sectores democr•ticoa y 

populares de Ja sociedad civil Sin embargo. ~ue sorprendente el 

hecho de que. diez meses después de que se conocieran las 

conclusiones del GTR/SFH, el mismo gobierno que habia solicitado al 

eatudio. como en un "paso de maata• decreta la desaparición del 

BNH, lo que, por supuesto, no habia sido sugerido por el GTR. Este 

hecho viene re~orzar el argumento anecdótico muy conocido en la 

cultura pol1t1ca brasila~a de qua cuando el gobierno no pretende 
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solucionar un problema crea un grupo de trabajo y sus conclusiones 

las pone en "baño Maria". 

Con el cierre del BNH y el traspaso de sus atribuciones 

a la Caja Económica Federal ICEF> -institución bancaria vinculada 

al Ministerio de Hacienda, pertenenciente a la c.:ipula 

gubernamental- ésta pasó a concentrar una doble ~unción: 

"la de agent;e financiero del SFH, y s.imuJ tlflneamente, Ja de 
banco de segunda Jfnea, como el BNH, est;o es, t;raspasador de 
Jos diversos recursos, y en est;e caso involucrando inversion•• 
en vivienda, saneamien~o y desarrollo urbano. El Banco Cent;ral 
de Brasil pasó por Jo taneo, a ejercer -en el Jugar del BNH-, 
/as Funciones de Fiscalizador de Jos agenees Financiero• del 
SFH.. Es precisamente en el Banco Central -y no es por 
casualidad- donde se anidan las principales bas•s del ••pilo 
apoyo polLtico e institucional de Jos carteles financi•ros en 
Ja lucha incanzable por garaneizar y ampliar Jos privilegio• 
de que disFruean, especia/menee en el AmbJeo del SFH. • 
fCoordenapao Nacional de MutuArias, 1967:14/151. 

A partir de la desaparición del BNH, el Ministerio de 

Desarrollo Urbano fue vaciado y sus funciones fueron restrinsidas 

a la. i'ormulaci6n de la politica habitacional y de desarro 1 1 o 

urbano. 

La reestruturaci6n del SFH, realizada en Ja viaencia del 

Plan Cruzado 11, adem•s de la extinción del BNH con el traspaao de 

sus atribuciones a 1 a. CEF <Decreto-Ley nQ 93.600 del 21 de 

noviembre de19B6 y al Banco Central provocaron cambio• de 

naturaleza estrictamente 'financiera. echando por tierra la• 

esperanzas alimentadas por el sobierno de la Nueva Rep.:ablica en al 

campo social. Con la creación de la Comisión de Incorporación del 

antisuo BNH a la CEF IPortaria nQ 762/66 del presidente de la CEF>. 

•• introdujeron mucho& cambios relacioñados con la• atribucion•• 
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institucionales. A continuación señalamos algunas relacionadas con 

la cuestión de la vivienda: 

•Ja separación .fnstit:.ucionaJ y ~inanciera de Jos programas de 
vi· v.ienda popular de aquel Jos di· rig.fdos hacia Jas cl•s•s de 
med;anos y al t:os $ngresos. La CEF quedó con Ja responsab; J ;dad 
de gerenci ar J as programas de vivienda popuJ ar, di spon.iendo de 
Jos recursos del FGT.S. de Jos de las Cuentas de Ahorro y. 
teóricamente. de -fuent:.es presupuest:.aJes. Los agentes del 
Sistema Brasileño de Ahorro y Pr~stamos quedaron subordinados 
a las normas y a Ja ~iscaJizacLón del Banco Central de Bras.iJ 
y obligados a operar con recursos de las cuentas de ahorro en 
Jos mercados habitac:iona/es accesibles a Jos est;ra't.os de 
medianos y altos ingresos".<NEPP, op. cit.:329> 

Aunque se reconozca la existencia de una gran 

insatisTacción entre los sectores de la población con respecto a la 

actuación del BNH, sobre todo entre aquellos de medianos y bajos 

ingresos, no ~ueron éstos los verdaderos y Tundamentales motivos de 

su desaparición. Son ilustrativos los planteamientos de 

especialistas y representantes de la sociedad civi 1 sobre el 

asunto. Algunas de ellas revelan 1 os intereses en juego que 

inTluyeron en esta decisión: 

nLos motivos del cierre del BNH pare~en insertarse dent;ro de 
Ja preocupaci·ón coyunt;uraJ de control del de~i·ci t; públ i·ao. 
vinculado a Ja negociación de Ja deuda externa, o sea en una 
óptica simplemen~e 'financieraw.<Pereira, 1987:130> 

"Tenemos Ja certeza de que Ja desaparición del BNH no ~ue, de 
ni·ngún modo. Ja 'forma adecuada de re'formular Jos mecanismos de 
Ja ordenación del desarrollo urbano brasileflo y de incremenear 
la atención a las capas m~s pobres de nues't.ra población; 
f ••• J Las discus~ones sobre estas cueseiones han eseado 
sis't.ematicamente des'focadas. sustituidas por las ~•Isas 
cuestiones que ~nvolucran poJLticamente Ja necesid•d d• 
cambiar Ja imagen desgastada del BNH. Somos un paLs que ti•n• 
apego a las rótulos. Ja que menos imparta es Ja verdad. Los 
medi·os masivas de c:omuni·c:aci·ón se encargan de Jo demAs < ••• > •. 
IAaaocia9ao do& FncionArioa do BNH, 1967:7 y 28> 

"En verdad e/ cierre del BNH es una 
contenido de l•r6o alcance poJLtic::O, 
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de una audaz trayectoria en contra del manten$m.iento de las 
empresas esta~ales. con rumbo a la pr.ivat$zacíón acelerada de 
Jos sectores estat$zados de la econom~a bras$Je~a. de acuerdo 
con las exigencias formuladas insistentement:e por el FMJ y Jos 
altas c:ircu/as d.ir:lgentes del cap:lta/ ,f.inanc:iera 
.internac.iona/•.(coordinacao Nacional de MutuArioa, 1987:15> 

Con el cierre del BNH, desapareció una parte 

significativa de sus archivos y del acervo de in-formación; sus 

técnicos fueron trans'f'eridos a distintos sectores de la CEF. y 

muchos de el los desubicados de sus trabajos anteriores. lo que 

dii'icult6 el rescate de la historia del BNH, sobre todo la m•s 

reciente2• A pesar de esto. varios hechos 'fueron divulgados a 

través de la prensa y de estudios realizados generalmente. fuera de 

los organismos estatales. Sin embargo, no siempre es posible contar 

con pruebas suficientes que posibiliten ir m•s al 1• de la 

constataci6n de los hechos, e identi'ficar los verdaderos 

responsables de una crisis muchas veces imputada a quien de derecho 

no corresponde. 

Después del cierre del BNH. surgieron muchas denuncias 

con respecto a la utilización illcita de los recursos provenientes 

del ahorro de la poblaci6n <cuentas de ahorro y del FGTS>. asi como 

de desviaciones de recursos del erario públ ice. A continuaci6n. 

citamos alaunas de estas denuncias: 

•E/ m¡j.s 11rande es Ja Empresa Bras.i leffa de Elect;r:lc:idad 
fELETROBRASJ, con una deuda venc:.ida de Cz• 4.12,4 mil/an•s 

Muchos de 1 os documentos uti 1 izados en el presenta trabajo 
no existan en las bibliotecas de la CEF, del Banco Central o da 
otras instituciones oficiales. Parte de nuestra inveatiaación i'u• 
realizada en bibliotecas particulares de investiaadorea y t6cnicos 
del ao~iarno que comprendan la importancia del rescata hiat6rico 
del BNH. 
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(cuatrocientos doce billones y cuatroc:ient:.o mi/Iones de 
cruzados). Los recursos ~ueron ut:JJ:izados en las obras de 
in~raest:.ruc't.ura de las usinas h~'"droeJl!f!#c::tr:ic:as de lta.:ipú_ 
Tucuru:i, S.o S:i•ao, Ttab:iara y otras. <Periódico Folha de Sao 
Paulo, del 27 de septiembre de 1966) 

"Los agentes -Financieros del sistema fSFHJ, por 
disposiciones internas establecidas de comun acuerdo con Ja 
alta burocracia del BNH, y ahora con las autoridades 
monetarias presentes en Ja dirección del Banco Central. han 
podido disponer. por un plazo de doce meses- de Ja totalidad 
de Jos recursos captadas de Ja población. para la aplicac:::ión 
sin control en el mercado de capitales .. Esto ocurre a pesar 
del dé"f'icit creciente de viviendas en todos Jos rangos de 
ingresos f ••• J AJ respecto Ja alta burguesía ha silenciado • 
.Su voz sólo aparec$a cuando se presentaba ante Ja op:Jnión 
póbl lea como vtct:ima de Ja in"f'Jac:lón f ••• J o de J.a fur:ia de 
los compradores malos pagadores. insol ven'tes. Jo que en verdad 
i"'nteresaba. a Jos a11entes ~i"'nancieros•. <Caardanaoao Naci.onal de 
l'hltu•r1os, 1987:6>. 

"Los préstamos con tasas de interés subsid:Jados a quiénes 
podian pagar Jos intereses de mercado y también con~ratos 

irregulares que ~riplicaban Jos costos haciendo que un m$smo 
gasto -Fuera pagado dos vecesw.<FINEP, 1967:16>. 

La recuperación histórica de la 1 arga trayectoria del BNH 

nos permite disponer de elementos que revelan hechos que van más 

allá del discurso o~icial, las ambigüedades y contradicciones que 

emergen al constatar, que en la pr~ctica nunca existió la prioridad 

con relación a la vivienda popular. 

A continuación analizaremos el PROMORAR, todavia en el 

periodo da existencia del BNH, 1 o cual permitir• ahondar en 1 as 

re-flexiones hasta ahora presentadas .. En este sentido, las 

evidencias empiricas pro~undizaron tas cuestiones aqui tratadas no 

so 1 amente a través de 1 discurso oficial, sino tambi6n de 1 os 

di'ferentes actores qua de algun modo se vieron involucrados y 

fueron tambi6n de alg~n modo participantes en la e~ecuci6n de este 

prosramas de-vivienda popular. 
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2.REPENSANDO LA CUESTION DE LA VIVIENDA POPULAR: EL 

ERRADICACION DE LA SUBHABITACION <PROMORARI. 

PROGRAMA DE 

La creación de PRDMORAR en junio de 1979 muestra de parte 

del gobierno federal. a través del BNH, una actitud de •mea culpa•, 

-por supuesto, no siempre suficientemente declarada-, 'frente al 

-fracaso de la poi itica habitacional destinada a 1 os sectores 

populares de ingreso familiar 

Este programa, al 

mensual menor a 3 salarios minimos. 

presentarse como una proposición 

impactante e innovadora, tenia entre sus propósitos, aunque no 

expl icitos, convirtiese en un canal de legitimaci6n poi itica, sobre 

todo en las grandes ciudades brasile~as donde avanzaba la 

organizaci6n popular, teniendo como uno de los principales ejes 

aglutina.dores la cuestión de las precárias condiciones de vivienda .. 

La multiplicación de las i'avelas y de las invasiones de tierra 

urbana constituia un "barril de pólvora" que deberia ser objeto de 

preocupación de un gobierno que se habia propuesto real izar la 

apertura democrática del pais. 

La 

ampliamente 

importancia que el gobierno 

divulgada a través de 

atribuyó a PROMORAR 

los medios masivos 

fue 

de 

comunicación. present•ndolo como una de las realizaciones mayores 

del gobierno de Figueíredo. quien tomo posesión en marzo de 1979. 

En esta coyuntura, el gerente de la Cartera de Erradicación de la 

Subhabitación <CESHI del BNH, se~or Gustavo Heck, afirmaba que: 

•e/ PR0/'10RAR tiene co1110 obJet.ivo pro111ov•r Ja m•Jora d• las 
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condiciones de v.ida de Ja población de baJos .ingresos. 
ub.i."c:adas en áreas de asentam.i."entos de subhabftac.tón. 
integrAndoJas ~is.tea y socialmente a las estructuras urbanas. 
Est:.a int;egrac:f4,n debe oc:urr,ir manteniendo a Ja pobl111c.i."'ón 
carente en las mismas ~reas donde este ubicada. preservando 
Jas estruct;uras soc.i"'ales y las relaciones de empleo ex.tstentes 
t ..• J ademcts que Ja tasa de c:recJm.i"ento de 'ª"•'••es m~s aJ t• 
respecto a Ja tasa de migración. Se observ• por Jo tanto que 
Ja población viene perdiendo su poder adquisitivo y buscando 
/as ~reas m~s carentes de servic:Jos urbanos•.CBNH. 1979c:22>. 

La CESH, creada por el BNH para implementar el PROMORAR, 

contaba con una División de Coordinación de Apoyo Técnico y 

Desarrollo Comunitario cuyo objetivo era: 

~promover y coordinar Ja participación de Ja comunidad en las 
actividades de Jos programas y proyectos de respons.abi J id.ad de 
esta cartera de modo que part.ia.i"pe y c:ontrfbuya desde las 
fases del diagnóstico y planificación hasta Ja consolidación 
'final del trabajo y su .i"nsera~·ón en Ja comunidad urbana•. 
C Ibidem:23J. 

Concretamente el PROMORAR p 1 antea en su discurso 1 os 

siguientes objetivos: 

- erradicar las subhabitación desprovistas de las condiciones 
minimas de habitabilidad en lo referente a salubridad, 
saneamiento etc. existentes en las *•velas, palafltaa22 y 
otros, garantizando la sustitución de estos tipos de vivienda 
a través de proyectos aprobados por el BNH; 

dar prioridad a las áreas que se hallan en condiciones 
crónicas o áreas socialmente criticas según las instruccionea 
de*inidas por los gobiernos estatales; 

- garantizar la permanencia de Ja población en la• •reas donde 
vivan. erradicando las condiciones de subhabitación; 

- recuperar las áreas anegadas o susceptibles de inundaciones, 
cuyo sistema de terraplenaje seria responsabilidad de 

ªª Caaaa de madera,. cartón y materiales da desecho. 
contruida• aabra armazones elevados de mad•ra en •reas aneaadaa. 
orilla• de rios. brazos de mar, dende las condicione• de 
habitabilidad, y consecuentemente las da salud son extremadamente 
precaria•. 
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Departamento Nacional de Obras y Saneamiento CONOS>, mediante 
proyectos aprobados por el BNH/PROMORAR.< BNH. 1980>. 

En la medida. en que el PROMORAR busca. atender a 1 a 

población que gana ingresos mensuales entre O y 3 salarios 

minimos.queda de manifiesto el reconocimiento del alejamiento del 

BNH de su propalado "objetivo social" .. Esto no quiere decir que 1 os 

objetivos hayan sufrido desviaciones, mas pone en cuesti6n la 

~alacia del discurso articulado, para encubrir las reales redes de 

interesas que estaban en juego, en prejuicio de las metas sociales. 

"En resum•n, es éste el proceso a través del cual Ja ideoJog~a 
enmascara Jos pro~Jemas reales y los sustituye por Jos falsos 
problemas. D sea, se formula problemas que no se pretende 
resolver, que no se tiene la esperanza de resolver y que no 
ser$a posible resolver, con el ~in de legitimar el poder y con 
el prop6sito de .:Just.i·f.l·car Ja toma de medidas dest:.l·nadas a 
satis~acer otros obJetivosw.ceollafi, 1980:401. 

El PROMORAR apareci6 asi como un "programa de impacto". 

por medio del cual el gobierno. en aquel la coyuntura de crisis 

politica y económica. articulaba distintos intereses en cuestión: 

los sectores burgueses, representados por el sector inmobiliario. 

financeiro y de la construcción civil, y los sectores populares 

cuyas reivindicaciones relacionadas con la vivienda ganaban 

expresión nacional2s a través de 1 os movimientos de barrios 

En enero de 1982, ~ue creada la Confederación Nacional de 
las Asociaciones de Vecinos <CONAM> con el objetivo de articular y 
can11r•••r l aa -federaciones de asociaciones de vecinos existentes en 
los astados da la Federación. En 1989 participavan 22 federaciones 
y 3.000 asociaciones barriales. El PC doB es la fuerza hegemónica 
an la CONAM. A partir de 1985, militantes del PT y sectores de la. 
l&l••ia Católica empezaron a realizar encuentros de Articulación 
Nacional da loa Movimientos Populares y·Sindicales <ANAMPOSl con 
al objetivo da crear la. Central de Movimientos Populares. Esta 
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populares y en las fa.velas. No obstante, las luchas y presiones 

ejercidas por el sector popular quedaron ocultas en el discurso del 

PROMORAR. transmitiendo el gobierno. por medio de la gran prensa, 

la idea de concesión, regalo y sensibilidad ante el cuadro precario 

de Ja vivienda popular, ignorando y/o neutralizando, delante de la 

opinión pública. toda y cualquier noción de conquista obtenida 

mediante reivindicaciones embates y con*lictos. 

En 1982. las elecciones directas para 1 os gobiernos 

estatales (no celebradas desde el golpe militar> rep_resentaron para 

el partido oficial -POS-, un momento importante donde todo deberia 

orientarse a garantizar la victoria electoral en la mayoria de los 

estados. De este modo, urgia que frente a aquel la coyuntura de 

crisis se articularan varios mecanismos capaces de alcanzar a las 

masas urbanas y neutralizar el avance de las *uerzas progresistas, 

de izquierda y de la Iglesia Católica, sobre todo a través de las 

CEBs, que extendían cada vez más su capacidad organizativa y de 

concientizaci6n politica en contra del gobierno autoritario aún en 

el poder. 

Estas elecciones, por medio de las cuales también se 

el•girian a los representantes de la Camara de Diputados y parte 

del Sanado, tenian una importancia capital en los rumbos de la 

transición democr•tica brasile~a. En aqu61 momento el PROMDRAR fue 

utilizado pol~ticamente por las fuerzas institucionales con el fin 

or•anización pratandia reunir el conjunto de los movimiento• 
popular•• <mu~eras, desempleados, negrea. tran•portes etc.> Hasta 
la fecha de realización de las entrevistas para aste trabajo 11990> 
la Central no habia sido creada. 
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de losrar una aproximación hacia las masas urbanas. Por este medio. 

<conforme. será. analizado en el capitulo V, inciso 1 de este 

trabajo), se trató continuamente de someter a la población de las 

-t'avala.a a la voluntad poi itica del partido o-ficial mediante la 

utilización de un "nuevo" discurso basado en la ideologia de la 

planeaci6n participativa. 

El discurso del Ministro del Interior. sel"lor MArio 

Andreazza, en la presentaci6n del PROMORAR, puso de relieve Ja 

importancia concedida a planeac::ión participativa. cuando a-firmó que 

en las áreas de intervención del Programa •serian aonsu/t;adas t;odas 

las instituciones involucradas en Ja solución del problema de Ja 

vivienda y realizados amplios debates con Jos vecinos y con las 

en~fdades que tuvieran Interés en Ja cuestl6n•.<BNH, 1979c:2>. 

En la coyuntura de transición politica no era 

recomendable para el Estado "dar la espalda• a los segmentos qua 

vivian en las favelas. Además, era conveniente para el sei\or 

Andreazza. en aquél momento presunto candidato a la presidencia de 

la República en las elecciones programadas para 1985, utilizar ese 

Programa y marcar una posición innovadora. popularizando ast au 

nombre entre los sectores de bajos ingresos, los cuales poaeian 

gran expresi6n electoral 

Cabe señalar que el PROMORAR hab ia sido habilmente 

pensado y planeado en las oficinas de los tecn6cratas. articulando 

di-ferentes estrategias para imprimirle un impacto social. Desde el 

punto de vista del contenido su proposición era: actuar en 

beneficio da las-familias que disponian de ingresos mensuales entre 

132 



O y 3 salarios minimos; no transTerir a 

1 as *avalas hacia Ja peri-feria de Ja 

las ~amilias residentes en 

ciudad, por 

y 1 o 

el contrario, 

respetaria el Jugar elegido de la vivienda urbanizaria, 

construyendo los equipos de inTraestructura y Jos servicios de 

consumo colectivos considerados como prioritarios; crear 

oportunidad es de empleo, a través de los equipos comunitarios 

instalados en las áreas urbanizadas <guarderias, escuelas, centros 

de salud, talleres de artesanias, centros deportivos etc.>. Desde 

el punto de vista metodol6gico el •impacto" se basaba en 1 a 

participaci6n de la poblaci6n levantamiento de datos e 

in-formaci6n, reuniones, debates,. presentaci6n y discusión de planes 

- de tal manera que se produjera un espacio de relacion entre el 

gobierno y Ja poblaci6n. 

En los planteamientos o'ficiales, se encuentra una 

evidente absorci6n y al mismo tiempo redefinición de aspectos y 

contenidos de las reivindicaciones del movimiento popular, sobre 

todo aquellos desarrollados por los grupos articulados por Ja 

Ialesia Cat61ica y los partidos de izquierda. La recuperación de 

los conceptos de comunidad y participación; la urbanización de las 

~•v•la• o la reubicación de los habitantes en áreas cercanas y 

urbanizadas,, en oposición a los desalojos son algunos de Jos puntos 

qua revelan el cambio de posición del Estado respecto a estos 

sectores poblacionales de bajos ingresos. 

A este respecto, es importante subrayar algunos párrafos 

del documento Vlvlenda de Pobre en Rlo da .Janelro presentado al BNH 

-por la Arquidi6&esis de Ria de .Janelro, qua contiene proposiciones 
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sobre ~ormas de actuación en el sector de la vivienda popular: 

.. que se considere Ja urban.i·zaci6n de las ~ave/as 

como Ja primera opción,, garantizando el derecho de Ja 
pobl.ac:::ión a opinar y part:Jc:::Jpar en todas las :fases del proceso 
de urban.ización; 

que Jos recursos del gobierno sean aplicados en las 
expropiaciones o en Ja compra de las Jjrsas donde ••t'11n 
ubicadas las ~•velas; y que en caso de compra-venta de Jos 
Jot:es por part:e de Jos vecinos,, que ésta sea real izada a 
'través de programas de ~inanciam.fenta compatibles con las 
condiciones reales de pago de Jos compradores; 

- que en el proceso de urbanización sean realizadas las obras 
de in~raestruc:tura bAsic:a fagua.energfa,, saneamiento, etc:J,,es 
decir,, Jo mismo que se hace en otras Areas de la ciudad; 

que a Jas asocía.cíones de vec.Lnos, como una expr•sión 
Jeg~t.Lma de Ja pobJacíón, se les garant.Lce sus derechos de 
organ.Lzación, en Ja medída en que de hecho representen sus 
comunidades y así partícipen de todo el proceso de díscusión 
y ejec::uc:::ión del proyecto•. <Arquidiocese de Ria de Janairo, 
1979 :2/31. 

Son innegables los avances logrados en las proposiciones 

del PROMORAR con respecto a las experiencias anteriores, donde el 

BNH no tenia ningún programa de construccción de vivienda 

desarrolado directamente para las ~avala&, como una actitud que 

revelaba el "desconocimiento" de esta forma de ocupación por 

considerarla como una expresión ilegal y por Jo tanto un agravio al 

derecho da Ja propiedad privada. 

Pasa a lo anterior. el cambio de la condición Juridico-

•octal de la población de ~avalado& hacia la condición de 

habitan tes de 1 os conjuntos habi tacional es ha generado una seria de 

problemas. que dejan al descubierto cuestiones de natura laza 

••tructural que ni el programa ni al Estado se proponían resolver. 

Da hacho. la reubicación de 1.os -ttaveladaa en con.juntos 
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habitacionales implicó de inmediato una me~oria en las condiciones 

de hab i tab i J i dad • Empero, la "nueva" situación generaba gastos 

adicionales para las Tamilias -pago de las prestaciones. cuota de 

agua. impuesto predial, etc.- los cuales no existian anteriormente. 

Por lo tanto esta situación. o sea. la reubicación de las 

'familias presentó varios grados de complejidad en lo que se re*iere 

a cuestiones económicas y culturales. Por una parte, el cambio en 

las condiciones de vivienda no necesariamente generaba linealmente 

modi*icaciones en las condiciones generales de vida ya que loa 

ba,jos ingresos y la inestabilidad laboral *orman parte del 

escenario cotidiano de la mayoria de estas Tami 1 ias. Por otra 

parta. no se puede olvidar que el wnuevo convivio" representó para 

muchas 'familias un cambio abrupto, ya que las plá.ticas de 

preparación real iza.das por los técnicos del gobierno no *ueron 

su'ficientes para generar una adaptación cultural y sicológica 

inmediata ante a Ja. nueva situación. El testimonio de un morador 

cuando a~irma que: "con el camb~o de la 'avela haaJa el conJunto ms 

sentL como un p~jaro preso en una Jaulaw demuestra la existencia de 

numerosas implicaciones, que serAn analizadas en el capitulo V, 

inciso 1. 

En Ja implementación de Jos programas gubernamentales 

diriaidos hacia Ja población de bajos ingresos es importante 

considerar toda Ja complejidad de la relación Estado-movimientos 

sociales urbanos~ Teniendo presente esta preocupación. &• buacar6 

auperar Ja tesis de Estado-instrumento del capital, Estado-6rbitro 

y la del movimiento popular como mero grupo de presión util1zado 
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por las políticas estatales para reproducir el orden social. La 

circularidad y Jas simpl i-ficaciones planteadas de esa manera 

reducen la realidad a una situación en la que: 

•un discurso de izquierda puede per~ectamente desarrollaras 
sobre estas bases. pero Ja concepción del Estado-suJsto me 
p•rece un de Jos peores obst:.Aculo.s para un proceso de 
Lnvestigación: no hay nada m~s que explicar, porque eodos Jos 
fenómenos son remit:.idos por postulados a una causa única. El 
fenómeno A y el fenómeno no-A son ambos funcionales, eneonces, 
ambos expl-2·cados :inclusa ant:.es de que se produzc::an ... <Topalov. 
1979: 82). 

Existe en cambio un campo fluido de determinaciones donde 

el Estado y la sociedad civil se entrecruzan a través de relaciones 

centrad ictorias y con'f'Jictivas. las cuales establecen en la 

practica los rumbos de la ejecución de las politicas sociales. Los 

di*erentes elementos presentes en Ja coyuntura tejen en Ja práctica 

la& condiciones que posibilitan la mayor o menor capacidad de los 

sectores populares para in-fluir en la determinación de las 

politicas sociales. Por una parte. el Estado no constituye un ente 

abstracto y monolítico exento de contradicciones; por la otra. las 

múltiples prácticas cotidianas de los movimientos sociales urbanos 

demuestran la existencia de distintos niveles de organización. y 

conciantización. donde el pluralismo articula sus aspectos de 

unidad y diversidad en un "Juego dialéctico•. 

Los enfrentamientos. los con~lictos y las nesociactone• 

entre el Estado y los movimientos sociales constituyen mediaciones 

n•c•••rias. o sea. es el único camino capaz de producir 

alternativas de participación política en la resolución de la• 

necesidades sociales de la mayo ria de la poblaci6n. E&taa 
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cuestiones serán ampliamente analizadas en el capitulo V. 

E 1 PROMDRAR constituyó, en aque J 1 a coyuntura de apertura 

política. uno de los espacios a partir de los cuales se empiezan a 

dise~ar. en el seno de un programa nacional de vivienda popular. 

algunas preocupaciones con 1 os aspectos participativos al nivel 

institucional. Durante su ejecución. este programa su~re avances y 

retrocesos que expresan la lógica de una transición democr•tica 

inmersa en una coyuntura de crisis socioeconómica y politica. 

El discurso novedoso articulado por el BNH. ahora bajo 

otro ropaje -el PROMDRAR presenta. limites reales 'frente a la 

situación de empeoramiento de las condiciones de vida de amplios 

segmentos sociales. con~orme ya ~ue mencionado en el capitulo 11. 

Además de estas 1 imitaciones. las cuestiones 

relacionadas con 1 a propiedad de 1 a tierra urbana no han sido 

objeto de preocupaci6n en los programas de vivienda popular. La 

mayoría de la población urbana bra.sile~a vive en condiciones 

precarias <*avalas. áreas de ocupaciones. vecindades. etc.). Los 

bajos ingresos. por una parte. y la acción especulativa por parte 

de los propietarios de tierra. por otra, han limitado la 

participación de esta población en el mercado de vivienda. Hay 

eatimativas de que el 50~ de las Areas urbanas ubicadas en las 

capitales de los estados está.n vacias ( IAB,1982> en espera de 

valorizaciones crecientes. Parte signi~icativa de estos vacios ya 

dispone de los servicios de infraestructura urbana. pero permanecen 

a merced de la volundad de loa terratenientes urbanos. que no 

siempre los ponen en ~I mercado pues lo~ utilizan como •reserva de 
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valorw. Mientras tanto crece la ocupación de la periferia sin que 

las viviendas dispongan de la in'fraestructura minima para 

sarantizar una morada digna. 

Estos y otros hechos reveladores de 1 os verdaderos 

fracasos del BNH en lo concerniente a la politica de vivienda 

popular no fueron en ningún momento objeto de una rei' 1 ex i 6 n 

pro'funda para a partir de ahi trazar los rumbos de 

politica de vivienda popular. 

una nueva 

Analizando la actuación del BNH en el periodo 1982-86, 

los datos presentados en el Cuadro 2. a continuación. demuestran 

que la implementación del PRDMORAR, destinado al rango poblacional 

que tenia ingresos entre O y 3 salarios minimos. no fue de hecho 

capaz de cambiar el nivel de prioridad hasta entonces dominante. Es 

interesante subrayar el contraste con relación al grado de atención 

a las -familias de niveles de ingreso má.s elevados .. Los 

financiamientos para las ~amilias cuyos ingresos varian entre O y 

3 salarios mínimos alcanza solamente el 13~ de las necesidades. 

mientras que los financiamientos cubren el 123~ de las necesidades 

cuando se trata del extrato social de más de 10 salarios minimos. 

lo que signii'ica que rebasan el 23~ de sus necesi~ades reales. 
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CUADRO 2 

B R A S L 
NECESIDADES HABITACIONALES <"> Y FINANCIAMIENTOS CONCEDIDOS <"> 

A TRAVES DEL SISTEMA FINANCIERO DE LA HABITACION ISFHl, 
EN EL MEDIO URBANO 

1982 - 1986 

Rango de 
Ingresos en 
sal arios 
minimos 

Necesidades !Al Financiamientos <B> B/A 

o 3 
3 5 
5 10 
+ 10 
TOTAL 

" 
50 
19 
18 
13 

100 

" 
17 
16 
26 
41 

100 

" 
13 
33 
55 

123 
224 

Fuente: Banco Nacional de la Habitacion, in República Federativa 
do Brasi 1, 1967 

Tales evidencias revelan que la acción del BNH en el 

sector de vivienda popular represent6 una "gota de agua en el 

océano" de las necesidades reales .. 

Los "a~os dorados" del PROMORAR ~ueron lo mismo que una 

•pompa de jabón", pronto se deshizo. A partir del tercer a~o as 

inminente el derrumbe del programa .. El Cuadro 3, con dato• del 

PROMORAR, demuestra que del total de los ~inanciamientos previsto• 

al 81. 7" fueron realizado& en 106 tres primero& af\oa de •u 

ejecución .. Prácticamente la misma tendencia se puede observar en 

relaci6n a los recursos aplicados. En los cuatro primero• aflos 

*uaron invertidos 64S de los recursos ~inancieros del proarama. 

139 



ANOS 

1980 
1981 
1982 
1983 
1984 
1985 
1986 
1987 

TOTAL 

CUADRO 3 
BRASIL 

RECURSOS APLICADOS <~> Y FINANCIAMIENTOS 
EN EL PROMORAR 

1980 - 1987 

RECURSOS APLICADOS 
~ 

RECURSOS 

CONCEDIDOS 

PREVISTOS 
~ 

6. 1 
13. 1 
23.9 
21.0 
15. 5 
12.e 

38.1 
20.7 
22.9 

e.s 
1.3 

100.0 

5.5 
7.2 
2.5 
3.1 

100.0 

(~) 

Fuente: BHN/CEF, in: Nucleo de Estudos de Pol iticas Públicas, 1989, 
y c~lcuJos porcentuales hechos por la autora. 

Nota:Los recursos ~inancieros fueron calculados a precios de 1987. 
lnflator: IGP/01- Media anual-base 1987=100. 

Asi. 1 os efectos propagandisticos accionados por los 

medios de comunicación no fueron capaces de contraponerse, a lo 

largo de los aftas, a las evidencias empiricas, que señalaban una 

escalada decreciente del programa tanto en relación con las 

inversiones financieras, como en 1 o referente al número de 

viviendas financiadas a partir del tercer año de su implementación. 

Aparte de la situación de crisis económica y politica en la que 

estaba inmerso el pais, y que a-fectaba directamente la& condicione& 

de vida de la población, la crisis del BNH, que culminaria con su 

cierre y junto con éste la desaparición del PROMORAR, impidió que 

muchos de lo& proyectos del prosrama legaran a au término, ••8ún 

las metas establecidas. 

Además. 1 o• ras u 1 tados 'fueron muy 1 imitados. pu•• 1 as 
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"buenas intenciones" expresadas en el discurso o-f'icial no 

encontraron resonancia en cambios de naturaleza estructural tales 

como: la repartición de la riqueza, la tenencia de la tierra urbana 

y rural. etc. lo que redujo enormemente la acción gubernamental en 

el sector de la vivienda popular. 

El anélisis acerca de la implementación del PROMORAR en 

la ciudad de Fortaleza -capitulo v. inciso 1- revelarA, a través de 

loa datos empiricos, los limites. los avances. los impactos y las 

contradicciones ocurridas en la ejecución de este programa de 

vivienda popular. 

A continuación el anal isis del Programa Nacional da 

f'lut:lroaa Habitacionales, sei'lala las discontinuidade• 

administrativas de los programas de vivienda popular. Sin embarso 

este programa es creado sin que haya sido hecha una evaluación en 

proTundidad de los errores y aciertos del PROMORAR. 

3. •AHORA EL GOBIERNO Y LA COMUNIDAD JUNTOS• 

NACIONAL DE l'IUTIRDES HABITACIONALES 

EL PROGRAMA 

Bajo el gobierno del Presidente Sarney ( 1985-1990) • 

conocido como el gobierno de la Nueva República. se inició. como 

ya ~ue dicho antes. el proceso da transición democrática .. Los 

acontecimientos poi 1ticos má.s importantes TU&ron: 1 a elaboración de 

una nueva Constitución Federal y las elecciones directa• para 

pre•idante da la Rep~blica: 
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El presidente Sarney, en su calidad de primer presidente 

civil después de más de veinte años de gobiernos militares, intentó 

marcar su administración con la consigna •TODO POR LO SOCIAL•. Tal 

postura, ampliamente di-fundida por los medios de comunicación, 

re~lejaba la preocupaci6n anteriormente presentada por el sefior 

Tancredo Neves cuya repentina muerte hizo imposible su ascenso al 

cargo de presidente de la República. Después de electo <por via 

indirecta, junto con Sarney como vicepresidente> Tancredo afirmó 

1 o siguiente en una con'ferencia de prensa, con periodistas 

nacionales y extranjeros: 

"Ja gran deuda de Brasi J es Ja deuda social, como es de 
nuestro c:onoc~·m.iento como J.Lder de Jos traba.;Jadores de este 
país. Nuestra deuda está caracterJzada por aquello que los 
economistas, Jos cientí~icos políticos y Jos sociólogos en Jo 
convenc~onal llaman de 'bo/sao de pobreza•~.<Peri6dico, Folha 
de Sao Paulo. 18 enero de 1985>. 

Bajo el gobierno de Sarney se llevaron a cabo varios 

cambios en la estructura administrativa. Con el cierre del BNH, en 

1986., parte de sus atribuiciones -fue traspasada hacia la Caja 

Económica Federal <CEF> y hacia la Secretaria Especial de Acción 

Comunitaria <SEAC>, creada en 1965. La SEAC, que ya desarrollaba 

programas sociales en las áreas de alimentación, nutrición, 

&uarderias comunitarias etc., incorporó a su cargo el sector de 

vivienda popular, correspondiente a los programas destinados a la• 

familias de ingresos mensuales de hasta 3 salarios mtnimos. 

Asi, en estas circunstancias, Jos programas de vivienda 

popular <"familias de ingresos de hasta 3 salarios minimos> del 

aobierno -federal empezaron a recibir un tratamiento institucional 
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especial con respecto a las ~amilias de ingresos medios y altos. 

como se analizará. detalladamente. más adelante. Los programas 

habitacionales, junto con Jos demás programas ejecutados para el 

sector social, 'fueron desarrollados a través de una metodologia con 

la cual el gobierno. además de rescatar la lógica del trabajo 

comunitario, se propuso trabajar directamente con las comunidades 

de los barrios populares. En este sentido: 

•baJo dLstintos grados y niveles fgobiernos federal, estatal 
y municipal), el Estado generó nuevos mecanismos de 
articulacLón e intervencLón en Ja sociedad, cimentados en una 
estrategia partic1pativa, a través de Ja cual las comunidades 
son '.J.·nv.i tadas' a colaborar y negoc.iar con el E•tado Ja 
soluc.ión de sus problemas y a participar de Ja gerencia y 
eJecuci6n de Jos proyectos en las áreas de vivenda, salud, 
nutr.2c:J6n, guarderLas y ot;ras". (in: Braga&: Barreira, coord., 
1991:831 

Es importante señalar que bajo la Nueva República el 

gobierno ~ederal se apropió del discurso del movimiento popular y 

de muchas de las prácticas que estaban siendo aplicadas sobre todo 

por algunos alcaldes pertenecientes a partidos progresistas y de 

izquierda, los cuales al ser elegidos por medio de elecciones 

directas24 trataron de apoyar y/o promover con recursos de los 

varios municipios proyectos comunitarios, destacándose entre estos 

los del sector habitacional Entre el 1 os podemos citar los 

aiauientes ejemplos: 

En 1982 hubo elecciones directas para Jos sobiernoa 
aatatales y en 1985 para las alca.dias de las capitales de los 
e•t.ados y las áreas hasta entonces consideradas de "saauridad 
nacional" <ta.rea& de 'fronteras internacionales, de plantas 
p•troquimicas, de presas hidroeléctricas, y otras actividades 
canaidaradas estratesicas) 1 os el egidas a.sumen sus respectivos 
caraca en enero de 1986. 
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- en la ciudad de Reci~e el alcalde Jarbas Vasconcelos 11986-

19891, perteneciente al Partido Socialista Brasileño IPSBl, 

expropió terrenos y desarrolló programas de construcción de 

viviendas e infraestructura urbana, a través de estrategias 

participativas involucrando di-ferentes segmentos populares 

organizados; 

en 1 a ciudad de Fortaleza, la alcaldesa Maria Luiza 

Fontenelel1986-1989l, del Partido de los Trabajadores IPTl, 

desarro l 1 ó proyectos socia 1 es con 1 a part i e i pació n de 1 os 

sectores populares, apoyados por la Fundación del Servicio 

Social de Fortaleza IFSSFl y de organismos internacionales. 

Estas y otrs experiencias institucionales re~lejaban el 

apoyo institucional y la tentativa de legitimación de muchos 

gobiernos municipales, -frente a la creciente 'formación de 

movimientos que exigian al poder püblico la solución al problema 

de la vivienda. Las organizaciones vecinales, con articulaciones al 

nivel estatal <federaciones> y nacional <confederaciones>, 

reivindicaban mayores inversiones del gobierno federal en 

viviendas, pues todavia este nivel de poder centralizaba una parte 

significativa de los impuestos. 

En el periodo 1980-1985, sobre todo en las medianas y 

grandes ciudades brasileñas, las invasiones de terrenos ba.ldios 

<públicos y privados! se multiplicaron. Poco a poco mi 1 es de 

fami 1 ias que vivian en casas alquiladas fueron perdiendo la 

capacidad de pagar· ra renta, sumá.ndo&e a esto el proceso de 
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crecimiento vegetativo y migratorio de una población que su-fria una 

escalada de pauperización provocada por la crisis económica en 

proceso .. Ante el aumento de las necesidades. las instancias 

públicas se mostraban inca.paces de enfrentar la cuestión de la 

vivienda popular utilizando los mecanismos de mercado. 

Este cuadro de múltiples determinaciones repercutió en 

las estrategias de acción del gobierno -federal. que intentaba de 

todas formas demostrar una ~aceta democrAtica. Seguramente. para 

tener éxito el gobierno metamor~oseó su estrategia de dominación. 

introduciendo 

conceptos de 

una metodologia cuyo discurso va a privilegiar los 

participación, ciudadania y justicia social. Este 

cambio ~ue muy signi~icativo en la politica de vivienda, dado que 

hacia este sector convergia la mayor parte de las demandas de las 

asociaciones de vecinos. 

Es relevante destacar. inclusive antes de analizar m•s ... 

detalladamente el programa de vivienda popular ttut.irao 

Habitacional. la existencia de otro programa social en el área de 

alimentación y nutrición. !amado Programa Nacional de la Leche 

<PNLl, y su estrategia politica 

organización vecinal. la cual 

subyacente. frente a la creciente 

tuvo amplia penetración de los 

sectores de izquierda y progresista. 

El PNL no mantenía ninguna vinculación explicita con el 

programa de vivienda popular. No obstante. la ~orma en qua eate 

programa ~ue desarrollado a partir de 1985 reveló la existencia de 

una estrategia politica del gobierno federal destinada a 

contrarrestar la exparisi6n de los movimientos sociales urbanos. De 
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esta manera, cuando Tue creado el Programa Nacional de ftutiroea 

Habitacionales, el movimiento popular ya presentaba sef\ales de 

cambios en sus acciones por in-fluencia del trabajo desarrollado 

através del PNL. 

El PNL, ejecutado a nivel nacional por la SEAC, tenia 

como objetivo, la provisión de suministrar leche a los niPios de 

seis meses a siete a~os de edad. Cada Tamilia con ingresos hasta de 

2 salarios minimos, independientemente del número de hijos que 

tuviera, recibía mensualmente una ibreta con treinta tiquetes, lo 

que Je daba derecho a recibir un litro de leche por dia en Jos 

locales de distribución .. Cin: Barreira &e Braga, coord., 1991> .. Al 

implementar este Prosrama, el gobierno descentralizaba hacia las 

entidades comunitarias las siguientes tareas: selección de las 

~amilias que podían "participar" en el programa; distribución de 

los tiquetes; realización de reuniones mensuales con las Tamilias; 

control de las Tamilias "bene~iciadas" en cuanto a la utilizaci6n 

e~ectiva de la leche para los niños, además de otras actividades. 

Al inicio del programa. el gobierno estableció 

arbitrariamente un ní.Jmero 1 imitado de tiquetes2• por cada 

comunidad vecinal, independientemente de las necesidades. Este 

hecho -fomentó, en el seno del sector popular, la estructuración y 

25 En Ja ciudad de Fortaleza. al iniciarse la implementación 
del prosrama, cada asociación recibía solamente cien libreta& con 
treinta tiquetas cada una, para atende~ a toda la población del 
proarama, esto sianific6 que la mayoria de los ni~o• que daberian ••r •beneficiados• por el programa quedabase excluida. 
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legalización de entidades asociativas2 • 

como condición para inscribirse en el PNL. Esta situación provocó 

la prol i'feración de organizaciones. en la mayoria de los casos. sin 

base social consistente. o sea. arraigo comunitario. En este 

proceso muchos de los politices tradicionales 'facilitaron. de 

varias 'formas, la emergencia de este per'fil de entidad. lo que hizo 

crecer el número de asociaciones sin representación pol itica que no 

se involucraban en el proceso de lucha marcado por una postura da 

independencia frente al Estado. 

En estos términos. el Programa Nacional de la Leche, 

con&t.it.uyó una estrategia para debilitar el movimiento popular. 

Además de provocar la ampliación del número de entidades en cada 

barrio. traspasó a las asociaciones la responsabilidad de 

administrar un programa cuyos procedimientos ya estaban d~~inidos 

por el gobierno federal y que sólo disponía de escasos recursos 

frente a las necesidades social es que se proponía atender. El 

testimonio presentado en seguida muestra muy bien las múltiples 

contradicciones generadas en el seno de las entidades populares. a 

partir de la ejecucion del PNL: 

•El BObierno fue muy sabio al crear el programa de la leche. 
Traspasó hacfa Jos lideres una tarea que de derecho era suya. 

y de sus empleados. También les pasó Ja tarea de seleccionar 
snere ochocien~as fam~Jias pobres, con niflos entre 6 meses 
hasta 7 aflos, a las m~s miserables. Fue muy dJffciJ elegir 

2 • La SEAC sólo distribuia los tiquet.es del PNL entre aquellas 
asociaciones con r .. sist.ro ante la notaria p(Jbl ica y publicado en el 
DiArio Oficial del estado. Otra institución ligada a la SEHAC, Ja 
Le8i6n BrasileP\a de Asistencia !LBAI, pasaba el registro y la 
publicación de los estatutos da las asociaciones. dentro de la 
6ptica asiatancialista. Muchss veces bu&caba, por esta via. crear 
un cierto nivel de dependencia. 
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unas y rechazar otras cuyas necesidades eran iguales. Con esto 
el gobierno decía estar realizando una acción participativa. 
Para nosotros participación es otra cosa. Participar serSa 
poder decir al gobierno Ja cantidad de tiquetes que nuestra 
comunidad necesita, de acuerdo con criterios de~inidos por 
nostras mismos•. <Lider de la ~avela do Dendé). 

Aunque al principio algunos lideres se hayan mani~estado 

en contra del PNL. por las razones antes presentadas. estos ~ueron 

forzados a recti~icar su posición debido a las presiones ejercidas 

por la base del movimiento en los barrios. La situación de carencia 

"hablaba más que una actitud critica frente a las 

intenciones ideológicas subyacentes. El testimonio que sigue 

re~leja claramente las contradicciones engendradas y los 

conflictos en el interior de las organizaciones populares: 

"De inicio est~bamos contra Ja entrada del programa en nuestra 
comunidad por su carácter paliativo y asistencialista. 
Est~bamos en contra porque Ja cantidad de leche distribu2da no 
iba a quitar el hambre de /as familias considerando 
principalmen~e, que muchas de ellas no participarían. Y las 
'beneficiadas' recibirían sólo un litro de leche para 
alimentar, en Ja mayoría de Jos casos. de S a 6 niños. Sin 
embarga. Ja presión de Ja población carente fue tal que fuimos 
obligados a solicitar inscr2pción en el programa. Aón asL. 
mucha gente se alejó de Ja asociación porque no fue 
seleccionada. Eran ~00 tiquetes para ser distribuidos entre 
dos mil familias, no era posible que hiciéramos 
mi/agros~.cLider de la Asociación de Vecinos d~l L•R••arJ. 

Estos y otros testimonios son bastante elucidativoa d•l 

car•cter engañoso de la participación concebida por el gobierno: 

"descentralizar acciones cuyas decisiones fueron tomadas de *orma 

La re~erencia al PNL puede parecer ~uera de lusar. no 

obstante. este programa puede ser considerado la "antesala" de loa 

proaramas habitacionales. La ejecución del PNL, sobre todo en la 
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región noreste de Brasil, donde los niveles de pobreza y miseria 

son más agudos, in-fluy6 en el nuevo balance entre las -fuerzas 

sociales existentes en los barrios populares, cuyo pluralismo ~ue 

artificialmente construido de arriba hacia abajo. Asi, el Programa 

Nacional de Mutir6es Habitacionales, que anal izaremos mii.s adelante, 

se enfrentó con este cuadro organizativo de las asociaciones de 

barrios. 

En su Plan de Acción Gubernamental (1987-1991>, antes de 

presentar sus programas en el sector de la vivienda popular, el 

gobierno ~ederal hace de inicio una serie de criticas a las 

politicas de vivienda, sobre todo aquellas desarrolladas por los 

gobiernos anteriores: ~en los grandes centros urbanos, Jos graves 

problemas habitac~·onales estlfln ubicados en las favelas y vec~·ndades 

donde est.á concentrado cerca del 201' de Ja población" <República 

Federativa do Brasil. 1987:1921. 

El citado documento dice ademas que en el periodo 1962-

1966, s6lo el 13" de las familias de ingresos de O a 3 salarios 

minimos, y con necesidades de vivienda, -fueron atendidas con 

financiamiento del BNH. Ante a este cuadro critico de la actuación 

'federal en el ámbito de Ja vivienda. identifica algunos de los 

elementos responsables de esta situación: 

"ausencia de 
demost:.rado a 
d.ir.ig,.ido hac,Ja 

prioridad a Ja vivienda de int:.erés social. 
t:.ravés del reduc2-do volumen de i·nversiones 
las ~am.iJ.ias de más bajos .ingresos; 

reducc:i6n de las dispon~·bi· J .idades financieras para 
ap12·cación en el SFH, a consecuencia de Ja cr,isis económica en 
el i·ni·ci·o de Jos a.Pios BO y el reti·ro de grandes suma• de 
recursos de las cuentas de ahorro ~ part.ir de ~986; 

149 



.Jnaert$dumbre ~rente a las reglas operaa$onale.s en el 
sistema de financiamiento de vivienda en 1986; 

-dif.Jcultades en Ja definicjón 
habitac.Jonal, en el momento de Ja 
parte de Ja CEF; e 

polftf.ca 
incorporación del BNH por 
de una nueva 

insuf.Jciente art.JcuJación entre las varias agencias 
es~atales que actúan en el sector habitacional~. <República 
Federativa do Brasil, 1987:1921. 

El plan considera que la población de bajos 

ingresos, o sea, los que viven en las favela&, vecindades y en la 

periferia de las ciudades y que generalmente integran el sector 

informal de trabajo necesitaban recibir un trato especial. 

Establece para este segmento social 1 as siguientes formas de 

actuaci6n: 

- autoconstrucción bajo la forma de •utirao 

(ayuda mútua en régimen colectivo. ~aena colectiva> 

programas de urbanización de Jotes; 

producción de casa-habitación de bajo costo, tipo 

'embrión'; 

- regularización ~undiaria y urbanización de 

las ofavalas; 

implantación de servicios urbanos básicos en la peri~eria 

urbana; 

mejora de Jos barracas. 

El gobierno -federa 1 se propone a través de la SEAC 

realizar varios procramas de vivienda popular. entre otros: 

-Programa Nacional de Mut~roaa Habitacionales; 

-Prosrama Fala Favala !Habla Favelal para mejoras 
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habitacionales y construcción de servicios urbanos básicos. 

En realidad, el énTasi s mayor Tue dado a 1 Programa 

Nacional de Mut~r.6es Habitacionales, para el cual estaba prevista 

la aplicación del 72% del total de los recursos destinados a las 

Tamilias de ingresos mensuales de hasta 2 salarios minimos. Este 

programa tenia como objetivo básico, 

f ••• J Ja cons'trucc.ión de casas para 
:ingresos, con Ja par't:icfpac.ión de Jos 
y Ja comun.idad. Los recursos previstos 
siguientes proporc:iones en relación a 
:involucrados en el proceso: 

Ja poblaci~ de baJos 
estados. Ja'W' aJcaJdLas 
serLan divididos en las 
Jos d.istin'tos sectores 

el 37• del cos~o final 
seria financiado por el 
de reembolso por parte 

de las viviendas construidas 
gobierno federal, s.in obligación 
de Jos benef:icfarfos; 

el 40S relat2vo al costo de Ja mano de obra serSa 
proporcionado por Ja prop.J"a c:omun:idad; 

el 23• rela't2vo al valor del terreno y de las obras de 
.J"nTraestructura urbana seria de responsab:il:ldad de Jos 
gobiernos estatales y mun:ic:ipaJes, de acuerdo con Ja 
destinación de Jos recursosw. <República Federativa do 

Brasi 1, 1987: 192> • 

Vale la pena subrayar las contradicciones presentes en el 

propio discurso gubernamental. Por una parte, reconoce el papel 

decisivo de la comunidad frente al Programa Nacional de "utLr6ea 

Habitacionales, cuando afirma en su manual de orientación que: 

•Ja SEAC acepta Jo que tu decidas. La alca Id.fa y Jos 
organismos públ .icos esta tales y federales apoy•n las 
,in.ic:ia t.i vas comuni tari·as destinando Jos fns'trumentos y 
posibilitando si acceso a los diversos medios. El gobferno 
J leva a cabo su funci·ón prestadora de servicios. p•ro no 
~nterriere. <Presidencia da República /SEPLAN, s/~:B>. 

No obstante, por otra parte establece normas da 

orientación del programa, de carácter n~cional, c~yas 
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de'finiciones provienen de las o'ficinas de los tecnocrátas del 

gobierno 'federal, sin contar siquiera con la participación de 

otras es'feras gubernamenta 1 es, ni tampoco de 1 a comunidad. Se 

realiza por lo tanto una acción centralizada, sólo que ahora con 

una retórica engañosa que con-funde a la opinión pública, asi como 

a las organizaciones en relación con sus verdaderos propósitos. 

En la 'fase de de'finición e implementación del proyecto a 

nivel 1 ocal la SEAC, junto con los gobiernos estatales y 

municipal es y representantes comunitarios, establece las 

priori dad es, de acuerdo con 1 as demandas 'formu 1 ad as y con 1 os 

recursos 'financieros disponibles~ 

Los recursos 'financieros del gobierno federal son 

traspasados hacia las intituciones gubernamentales !estatal y 

municipal> mediante la -firma de convenios entre éstas y las 

Sociedades Comunitarias Habitacionales !SCH> juridicamente 

constituidas y con los estatutos registrados. 

El estatuto elaborado por la SEAC define detalladamente 

la 'forma de constitución de la sociedad, sus atribuciones, asi como 

la creación de otros organismos deliberativos y ejecutivos .. La 

transcripción de algunas de las partes del contenido que aparecen 

a continuación posibilitará aprehender las intenciones del gobierno 

al generar canales de intervención en el movimiento social urbano 

ba~o el pretexto de que •Juntos es pos.ible cambiar Ja rea/.idad• y 

servirá para aclarar sus principales objetivos: 

.. J.a soc.iedad ~iene por f~·nal.idad supJ.ir Ja necesidad d• 
v.ivienda de Ja población carente y de baJos ingresos, 
considerando como ~ales a los .ind.ividuos no poseedores de casa 
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prop.ia y que tengan .i·ngresos mensuales de hasta 2 salarios 
m.fni·mos"'. <Cap. 1. art. 22>; 

- "Ja soc:.iedad real.izará en :su comun.i·dad Ja .i·nscri·p.c:.ión de las 
personas .interesadas en part.ic:.ipar,, sobre todo aquel las tengan 
Ja pos.iblidad de ser directamente bene~.ic:iadas con su 
actuación". <Cap. IV. art.SQ>; 

"constituyen organismos deliberat.ivos y ejecutivos de Ja 
Sociedad el ConseJo Comun.i tario y Ja Asamblea General. El 
Consejo Comun.itar.io est~ compuesto por 5 m.iembros, siendo dos 
.indicados por el Poder Públ.ico conveniado, donde se encuentra 
establee.ida Ja sede de Ja .Soc:.iedad,, otros dos .f nd.icados por Ja 
Asamblea General de Asociados y uno .indicado por Ja SEAC. Las 
reun:iones del Canse.Jo Comun.i·tar.io serAn real.izadas con el 
'quorum' min.imo de Ja mitad más uno de sus m.iembros t ••• ; y 
las dec.is.iones serAn siempre tomadas con Ja mayorfa simple de 
Jos votos de sus miembros". <Cap. V, art.13 y 14>. 

"es atribución del ConseJo, entre otras, manejar el Fondo 
Comun:J'tar.io Habitacional representado por Ja cuen'ta de cheques 
de Ja .Soc.iedad en agenc.ia bancar.i·a; del total de las 
contr1buc1anes mensuales, dar la s1gu1ente des~1nac1ón: SO• 
para Ja construcciºón de nuevas v.iv.i·endas y SO• para las 
me Joras comun1 ta.r1 as; hacer ba 1 anee de J as cuentas en Ja 
Asamblea General de Jos Asociadosw. (cap. V, art. 15 >; 

"mensualmente se celebrará una asamblea de Jos asociados, 
convocada por el ConseJo Comun~ta.rio, a Ja cual además de Jos 
asun'tos 1nscr.itos en Ja 'orden del d$a', compete aprobar las 
cuentas presentadas por el Consejo Comuni'tario f ••• ); En Jas 
Asambleas cada asoc.iado tendrá derecho a un voto". <Cap. V, 
art.17>; 

"el presente esta'tuto regirá a part1r de Ja "fecha de su 
a.probaci·6n por Ja Asamblea General de Jos Asoc.i·ados,, no s.iendo 
perm1tida su aJterac.ión en el conJun'to o en partes sopena de 
•xtinci6n de Ja Sociedad". <Cap. Vl,art.23>. 

Además de proponer un estatuto elaborado detalladamente, 

la SEAC establece en su último articulo del capitulo VI la 

obligatoriedad de aprobación del mismo, sin ninguna alteración, 

como una condición para Ja existencia de la SCH. 

A partir de este razonamiento, queda claro que la 

propalada- "participación de la comunidad•. que aparece en los 
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documentos oficiales del Programa, no pasaba de pura retórica. La 

apariencia manifestada en los materiales de propaganda demostraba 

la existencia de un cambio radical en la relaci6n del Estado con 

las comunidades. Sin embargo, en esencia, el gobierno, utilizando 

la "mistica participativa", buscaba generar a través de las SCH, 

otras 'formas organizativas en los barrios con el objetivo de 

desestabilizar los niveles de representación politica existentes e 

inducir muchas veces la emergencia de pseudolideres. 

Estas y otras cuestiones, que van a aflorar cuando 

se haga el anAl isis de las situaciones concretas, revelarán las 

distintas posturas de las asociaciones vecinales ante las 

decisiones impuestas por el gobierno, las cuales no siempre 

atendian a 1 os intereses comunitarios que dacia pretender el 

Programa. 

Aparte de esto, el concepto de comunidad utilizado por el 

gobierno presentaba cierto grado de imprecisión y ambigüedad. En 

unos casos parecia referirse a un conjunto de población que vivia 

bajo determinadas condiciones y en un mismo espacio fisico; en 

otros momentos parecía considerar el término con el mismo contenido 

semAntico atribuido por el movimiento popular. lo cual le atribuia 

un signii'icado politice-organizativo, más allá de la simple 

delimitación espacial y del nivel de las carencias. 

Seguramente, por este camino el gobierno quizo lograr la 

desastablización de muchas asociaciones de barrios, las cuales en 

su mayoria generaron un patr6n de representación politica bajo en 

un larso y costoso proceso asociativo dG luchas y en~rentamientos 
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con el Estado. Al mismo tiempo. a partir de una nueva táctica el 

Estado busca in~luir en el surgimiento de otras representaciones y 

en la dinámica de ~uncionamiento de las organizaciones populares. 

Las Sociedades Habitacionales son vistas como una ~orma asociativa 

propuesta por el Estado, y contrapuesta a las existentes. según lo 

expresó uno de estos lideres: 

wEJ gobierno dice que querer trabajar con Ja comun1dad, pera 
al m,ismo tiempo 1 lega aquj.· Ja SEAC y se propone crear una 
Sociedad Habitacional, pasando por encima de las 
organi·zaci"one.s exi"st:ent:es. El gob:ierno siempre quiere h•cer 
las cosas de prisa. pues as~ no alcanza t1empo para reunir y 
discutír con las bases. El gobierno se aprovecha de nuestras 
necesidades y quiere imponer cambios en nuestras 
organ:izaci·anes y nos amena.za: s:i no const1tuyen y Jegal1zan Ja 
Sociedad HabitacionaJ el dinero no llega a ustedesw. <Lider 
de la CEBs en el Lagamarl. 

El gobierno, principalmente a partir de la Nueva 

República, trata de imponer una racionalidad y un ritmo a 

los movimientos sociales. Los aparatos estatales se insertan en las 

organizaciones populares buscando subordinarlas a la trayectoria 

dictada por el Estado CSader, in: FASE, 1987). En ese sentido, es 

imposible evadirse del juego pol itico, de los embates de propuestas 

y de la lucha por la hegemonia social. 

wEn Jos años 70,, la Jóg.ic:a era mucho mAs simple, 'ellas ali~' 
y 'nosotras aqui'. En Jos años BO Ja tón1ca ha sido otra y el 
desarrollo y el desenlace de las acc1ones han s1da a~ribu~dos 
por Ja capacidad de anticipo y de planeac1ón. por la des~reza 
en actuar en el campo del adversario y por Ja capacid•d al 
'formular al terna t~· vas vj.·ables y b.Jen 'fundamentadas p.resen'tadas 
por las diferentes part:es en el proceso de lucha•.(Abrantes, 
1989:71. 

De hecho, además de las actitudes del gobierno respecto 

a los procedimientos de cooptaci6n, con el fin de dificultar la 
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organización autónoma e independiente, hay que considerar la "otra 

cara de la moneda". La participación, aunque limitada y tutelada 

bajo el Programa Nacional de Mutiroe& Habitacionales, ha generado 

un acercamiento entre los sectores populares y el Estado y un nuevo 

espacio de sociabilidad. 

Asi pues, de las luchas reivindicativas y de resistencia, 

que caracterizaron los años de la dictadura militar. el movimiento 

popular pasó a enTrentar nuevos retos Trente a su inserción en Ja 

ejecución de los programas de vivienda ... La interacción 

institucional pasó a exigir del movimiento popular el dominio de 

conocimientos técnico-burocráticos. La relación Estado-movimientos 

sociales se inserta en una lógica dialéctica, donde el conflicto, 

en muchos casos, pone imites a la acción centralizada del Estado. 

El análisis concreto de la implementación del Programa 

Nacional de Plutiroe& Habitacionais en la ciudad de Fortaleza 

posibilitará aprehender. a partir de Ja lógica de intervención 

estatal y de la dinámica de los movimientos sociales urbanos, la 

forma en que los agentes involucrados en los dos ejes principales 

CEstado y movimientos de barrios> se metamorfosean en el proceso. 

Hay asi un campo de indefinición, donde la forma de apropiación y 

redefinici6n de las contradicciones generadas en la relación han 

establecido los limites y Jos avances posibles rumbo a un nuevo 

patrón de relacionamiento. 

El carácter limitado de recursos financieros para los 

proa ramas social es y 1 a propia necesidad de legitimación del 

sobiarno entre los sectores popul are·s hace que el "llamado 
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participativoR pase a tener también como objetivo la disminución de 

los gastos en los programas, para de esta manera ampliar sus metas 

Por otra parte, estos programas involucran las propias comunidades 

con la estructura de selectividad (Q'f'fe, 19761 inherente a la 

lógica estatal para ablandar de este modo las luchas sociales. 

Sobre esto Jacobi 11989:131 señala: 

•Ja participación popular pasa a ser valorizada como un ~in 

en si mismo, expresando Ja emergencia de nuevos act.ores 
polit:Jcos con un estilo de participación alt:erna't:Jvo a Jos 
patrones instit:ucionaJes, pero en Ja realidad son reducidas 
Jos cambias e~ect:ivos en Jos objetivos de Ja polf't:Jca 
gubernamen ta J • 

En este sentido, vale la pena recalcar que el nuevo 

patr6n de relación Estado-movimientos sociales urbanos en muchos 

aspectos permanece orientado por principios autoritarios. Mientras 

tanto, la inserción de los movimientos en la ejecución de los 

programas sociales y de ~arma destacada en aquellos de vivienda 

popular, revela que: 

•a pesar del Tuncionamiento trad:Jc$ona/mente autoritario del 
Estado brasileño, Ja imp/ementac2ón de las polft2cas sociales 
ac:t.ualmente obliga a que se establezca algún tipo de 
interrelación con Ja población. Aunque nuestros planeadores 
mane.}en instrumentos muy e'ficiente.s para imponer sus 
razonamientos tttlcnic:os, no pueden ignorar las demandas por sus 
servicios. No es posible. sea porque generar1a un alto costo 
politic:o, sea porque Ja propia ideo/og:La de intervenc:.Lón 
estatal en el área soc:1.·a1 presupone el d$;ilogo ... <Cardase. 
1983:2301. 

Es innegable la intención del Estado de poner una "camisa 

de 'fuerza" a los movimientos sociales a partir de la búsqueda de un 

alineamiento institucional. No obstante. hay todo un espacio 

din.6.mico y generador de nuevas contradic
0

ciones en el proceso de la 
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relación del Estado con los movimientos sociales urbanos, a Jo 

largo del cual los dos ejes de la relación se han trans~ormado. 

nLo que se observa, de ~arma general, es que Jas relacíones 
que se establecen en~re el Estado y el movimiento popular son 
menos lineales, m~s llenas de contradicciones, las cuales no 
se agotan ah.J.. sino en Jos desdoblamientos que Ja p.rop.Ja 
poJ.Jtica social impone, o sea al interior tanto del aparato 
estatal como del movimienton.cin: Braga~ Barreira, coord., 
1991 :277). 

Numerosos análisis polarizados ven al Esta.do y simple 

enemigo, como si hubiera una 1 inea divisoria entre él y los 

movimientos sociales. Al desarrollar los programas sociales, el 

Estado contemporáneo genera una imbricada relación que adem•s de 

pretender cooptar y manipular los movimientos genera un espacio de 

diálogo y de negociación en el que la burocracia púb 1 ica se 

trans~orma. Tal hecho lleva a pensar en la democratización del 

aparato estatal aún cuando los niveles sean restringidos. Al 

respecto, Ruth Cardase plantea que: 

•en cas.i todos Jos procesos rei·vi·ndicati·vos hemos podido 
.reconocer un momento in.icial de movilización donde son 
1dentificados los abstAculos y las opositores, lo que supone 
un discurso radical. A pesar de esto,. Ja continuación de Ja 
campaña supone contaa'i:os con esferas e.spec.f fi·cas del poder 
póbl:ico, Jo que puede generar conductas di·s'i:.intas y muchas 
veces contradictorias entre ellas. El conjunto de las 
.inst.i tuc.2.·one.s públ ~·cas, a pesar de Ja sumi.s.i·ón de 
or.ientaciones básicas comunes, al desarrollar pal.ft.icas 
parciales can obJetivos diversos ha ofrecido a Ja pablaa.ión 
usuaria 'Tacetas' muy distín'i:as. AdemJJ.s las pol.Jt.icas pl.lbl.ic•s 
han cambiado de rumba de t.iempos en t.iempas f ••• Jn.tcardoso, 
1983:2261. 

Asi, el análisis acerca de la implementación del Programa 

de "utiroe& Habitacionales en la ciudad de Fortaleza, (capitulo V, 

inciso 2> demostrará por medio de datos empiricos el vaivén de ••t• 
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programa y sus resultados en la delineación de un nuevo patrón de 

relacionamiento entre el Estado y los movimientos sociales urbanos. 
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CAPITULO IV. 

LA CIUDAD DE FORTALEZA ESCENARIO DE ANALISIS 

#Ocurre con las ciudades como con Jos sueños: todo Jo 
imag~nable puede ser soñado. pero hasta Jos sueños m~s 
inesperados son un acertijo que esconde un deseo, o bien 
su Snversa, un mSedo. Las cSudades, como Jos sueffos, 
están construidas de deseos y de miedos, aunque el hilo 
de su discurso sea secreto, sus reglas absurdas, sus 
perspectivas engañosas y toda cosa esconda otra.# 

!talo Calvlno, Las ciudades invisibles 

El ané.lisis de la. ciudad de Fortaleza constituye la 

"antesala" necesaria para que muchos de los aspectos que serán 

planteados en el capitulo V tengan un signi~icado analitico. 

Fortaleza, la 5ª ciudad más poblada del pais. es la 

capital del Estado de Ceará, el cual está ubicado en la región 

noreste septentrional de Brasi 1. Esta ciudad constituye el 

escenario de an~lisis de las politicas de vivienda popular. Los 

programas 'federales PROMORAR y t1utirao Habita.cional. serán 

anal izados en este contexto empirico puesto en relieve. traspasando 

asi el nivel analitico, 'fundamentalmente general a otro donde las 

prActicas gubernamentales interactuarán en distintas direcciones 

con los di*erentes sectores populares 'frente a la vivienda como 

necesidad y derecho de los ciudadanos. 

En e~ecto, la relevancia de las prácticas cotidianas en 

el marco de los distintos programas nacionales de vivienda popular 

en la ciudad de Fortaleza, nos impone presentar un cuadro sobre los 

aspectos socioeconómicos generales y la situación de la vivienda 
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popular, asi como la constitución de los distintos movimientos 

populares y la trayectoria de los diferentes actores sociales que 

han actuado en estos subrayando la lucha por la vivienda. 

Históricamente hablando, sobre todo a partir de 'fines de 

la década de los 70, se observa que las luchas por la vivienda 

ampliaron el espacio de organización en las asociaciones barriales 

donde las 

"externas" 

"prácticas 

<marchas, 

internas" 

plantones, 

(discusiones, debates etc. l 

'firmas colectivas, etc. l 

con~iguraron distintos niveles de relación con el Estado, que van 

desde el conflicto hasta procesos de negociación con diferentes 

matices. En esta dinámica, la expresión de luchas, con-fl iotas y 

negociaciones ha generado un espacio de re'f l exi ón sobre los 

aspectos relacionados con la pobreza y dominación, los que, en 

muchos casos, ponen limites a las politicas democráticas. En este 

escenario contradictorio, la cultura política ha con~igurado una 

dinámica entre las diferentes -fuerzas organizadas del movimiento 

popular, que van desde una simple posición de relativa apatia, 

pasando por actitudes de resistencia, hasta la búsqueda de una 

participación efectiva. 

En las distintas microexperiencias, la mayor o menor 

maduraci6n 

situaciones 

politica de 

dii'erenciadas 

1 as 

con 

organizaciones barriales 

relación al con~licto 

diseñan 

y a 1 a. 

capacidad de diálogo y de negociación con los gobiernos !estatal y 

municipal l. 
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1. LA METROPOLI CEARENSE: ASPECTOS SOCIOECONOMICOS 

Muchas de las personas que sólo transitan por la ciudad 

de Forta 1 eza. la ven simplemente como una de las ciudades del 

noreste brasileño que posee lujosas casas. varios clubes sociales 

de élite, además de bellas playas. Las casas y mansiones ostentan 

riqueza y suntuosidad en su arquitectura y lujo interior; la 

mayoria de ellas, con extensi6n de alrededor de 1.000 m2, est• 

ubicada en las zonas este y sureste de la ciudad. 

•Los muros que cercaban las anti"guas C.2.
0 Udade:s med~·evales 

fueron trasladados hacia el interior de Ja metrópoli moderna, 
donde cada segmento se 'mura/iza' como puede, haciendo de Jo 
'igual' y de Jo conocido sus ónicos interlocutores, como si 
esta c:ristalizac:-2."ón espac:ial pud:iera negar el torbelJ:ino 
desestab.:il.:izadar en Ja cual est.á :inmersa". <Gomes !« Costa, 
1988:65) 

En las zonas oeste y sureste estan ubicados los barrios 

más poblados y pobres de la ciudad, donde residen los obreros, 

trabajadores de bajos salarios y aquellos cuya in-formalidad laboral 

impone muchas veces una situación de miseria. Estos habitantes de 

la ciudad no siempre son considerados por aquel los que viven en los 

barrios ricos y por los visitantes-turistas, para quienes la 

dimensión de la pobreza y de la miseria existentes no revelan su 

mas ni tud rea 1 Es por lo tanto en la nFortaleza de los pobres" 

<Costa, 1988> que se concentran 2/3 partes de la población da la 
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ciudad. Ahi están ubicadas las favelas y las áreas de invasión•, 

que constituyen estrategias inTormales de habitar en la ciudad. En 

general, por uti 1 izar precarios mate.ria) es de construcción 

<vara/lodo, cartón, lona, plástico, madera, zi ne y otros> y 

ubicarse en áreas con precaria inTraestructura urbana. concretizan 

un patrón de vivienda donde son negados los requisitos minimos de 

una vida digna y humana. 

Estas desigualdades sociales a nivel de lo urbano. que se 

explayan en los espacios de vivir y habitar. no constituyen un 

Tenómeno especiTico de Fortaleza, pero su dimensión se está 

acelerando en proporciones antes desconocidas. No obstante, las 

desigualdades no son visibles por todos,. sino sólo por aquellos que 

desarrollan una conciencia critica frente a esta cotidianeidad, sea 

por vivir inmersos en ella, sea porque al estudiarla demuestran su 

compromiso pol itico e ideológico con esta realidad que excluye a un 

signi~icativo segmento social de las ventajas del "progreso". 

Esta condición genera por lo tanto dos situaciones: por 

una parte. los habitantes que son considerados ciudadanos ante el 

mundo del trabajo y del consumo; por otra. aquellos quienes, dada 

su condición de subciudadania o de ciudadano de segunda clase, les 

es negado un patrón minimo de calidad de vida, y que en el mundo 

in~ormal. sea del trabajo o del consumo, desarrollan innumerables 

El término invasión será utilizado en este trabajo como 
ain6nimo da ocupación de tierra urbana. Sin embargo, los 
protaaoniatas de este proceso se autorreconocen como ocupantes. 
pues consideran que la tierra vacia puede ser ocupada por aquellas 
que no tienen acceso a la misma a través"del mercado capitalista. 
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e ingeniosas alternativas para garantizar el nivel minimo de 

supervivencia. 

La constatación de que la zona este de la ciudad presenta 

elevados indices de valorización inmobiliaria en función de las 

caracteristicas de su ocupación, marcada por la gran conTluencia de 

equipamentos y servicios urbanos, no la axe 1 uye tampoco de un 

proceso segregativo interno, donde manchas de pobreza y miseria se 

incrustan en algunos de los barrios tales como: Aldeota. As;ua Fria, 

Praia do Futuro y ahi construyen los asentamientos inTormales de 

las Favelas La8oa do Coraoao, Dend8, Morro do Futuro y otras. Sobre 

esto es ilustrativo lo señalado por el periódico O Pavo (12.03.BB> 

:•zona leste contradice el azul del mar can Ja m1seria". 

Las numerosas Tacetas de las desigualdades existentes se 

suceden históricamente. aunque en la actualidad su dimensión 

presenta mayor expresión. Este cuadro urbano tiene como tras~ondo 

el propio Estado de Ceará. donde 1 a ganaderia como actividad 

económica orientó inicialmente el poblamiento y posteriormente la 

actividad extractiva de la Carnaúba2 <palma nativa productora de 

El área de explotación de la ca.rnaOba era bastante extensa. 
abarcando zonas del litoral y algunas del interior. Era un sistema 
da plantation nativo ocupando grandes áreas de tierras. loa 
carnaubaia <lati~undios con cultivo de carnaúba>. Todo el sistema 
de extracción y procesamiento para la obtención del producto <cera> 
era artesanal. con uti 1 ización intensiva de mano de obra en la 
época de la cosecha de la paja de la palma<de donde se extrae la 
cera>. La cera ~ue ampliamente utilizada en la ~abricaci6n de 
discos musicales y en la rama electrónica. En la época de oro de 
esta actividad <década de 30 hasta el inicio de los aPíio& SO> 
~loreció una burguesía local llamada los "barones de la carnaóba• 
y se dió el crecimiento de ciudades que ostentaban sei\alea de 
riqueza <Sobral. Camocim. lc6>. Actualmente la cera de carna6ba 
tiene un mercado muy r~stringido. casi irisigniTicante. y funciona 
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una cera que hasta los años SO era muy cotizada en el mercado 

internacional>. Con la introducción del cultivo del algodón, el 

.Estado de Ceará pasó a integrarse en el circuito del comercio 

exterior y, más recientemente, la explotación de la langosta y la 

nuez de la India representan importantes 'fuentes de divisas para el 

estado. En distintas épocas estos productos han representado la 

principal Tuente de recaudación tributaria del estado. 

A di'ferencia de lo que sucedió con otras regiones 

costeras, la ocupación de la Provincia de Ceará se realizó de una 

Terma inversa <interior-litoral> a la tendencia de otras capitales 

brasileñas <litoral-interior>. Tal hecho demuestra la subordinación 

de Ceará durante casi todo el periodo colonial 3 a la Provincia de 

Pernambuco, que coordinaba a través de su puerto maritimo las 

relaciones entre Cearé y Portugal'. 

Fortaleza pasa a desempeñar un rol importante en el 

estado y en la regi6n a partir de la expansión del cultivo del 

algodón y la elevación de su precio en el mercado externo a raiz de 

la guerra de la sececión de los Estados Unidos <1860-64) 

#De centro colector de algodón para 'f~~nes de exportación, 
Fortaleza fue poco a poco aJustAndose a Ja 'función comercial, 
constituyéndose actualmen~e en un importante centro de 
distribución regional, con amplio rayo de penetración de Ja 
producción industrial brasileña• <Da Silva. 1990,>. 

sobre todo como Tuente de divisas. 

El periodo colonial duró de 1500 hasta 1822. 

La separación politica de 
Pernambuco se dio a ~ines del siglo 
entonces el comercio entre Ceará y 
directamente. 
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Asi, a lo largo del tiempo, la sanader1a, la carnaOba y 

el algod6n se asociaron, generando una estructura agraria cuyo 

proceso de concentración de la tierra, a rai:z del sistema de 

"sesmaria. "s persiste y se pro'f'und iza hasta hoy dia. Según 

01 iveira, e l.977a:55-56 l 

une a Ja ganadería y Ja carnadba para 
Estado de Ceará en un inmenso algodona/ 

miles de pequeñas áreas de cultivo, y las 

"El algodón se 
'transformar al 
segmenta do en 
,imbri"caci· ones 
Ja ti -fundi· ar.io, 
en ningún otro 
al J $ •. 

Jatifundio-miniTundio, comerc:iante-
Jati~undiario-exportador, como no ha ocurrido 
Jugar del noreste can mayor profundidad que 

Los datos del Cuadro 1 demuestran que en la actualidad, 

la estructura ~undiaria todavía es bastante concentrada: donde el 

28. 8% de 1 total de las propiedades rurales consideradas como 

latiTundios, ocupan cerca del 81.7% del área total de las tierras 

agrícolas, y los minifundios, que representan cerca de 71.2~ del 

nt:Jmero total de las propiedades, corresponden tan solamente al 

18. 3% del área total. 

• Sistema adoptado por Portugal para el reparto de las tierras 
con el fin de garantizar su ocupación y explotaci6n económica. Los 
donatarios recibian extensas áreas de tierras cuyos limites eran 
los cauces de los rio& y los cerros existente& en determinadas 
regiones. 
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CUADRO 1 
DISTRIBUCION DE LAS PROPIEDADES RURALES 

SEGUN EL TAMA~O DEL AREA 

Clasificación NQ Propiedades Arealha> 

Mini'fundio 
Lati'fundio 

TO TA L 

Total 

132 198 
53 345 

185 543 

" 
71.2 
28.8 

100.0 

Total 

2 461 781.5 
11 000 983.8 

13 462 765.3 

Fuente: Instituto Nacional de Coloniza9ao e Re'forma 
Agréria <INCRA>, Estadísticas Tributárias, 1987• 

" 
18.3 
81.7 

100.0 

La estructura concentrada. aunada a 1 as relaciones de 

trabajo donde el sistema de remuneración <salario disfrazado> se 

coordina con la aparceria y el arrendamiento, imponiendo 

obligaciones "contractuales• muy pesadas para el trabajador, fueron 

influyendo en la constitución de un cuadro de pobreza. Todo esto ha 

generado a Jos campesinos una condición de vida muy precaria, de 

dependencia y subordinación a los grandes propietarios y al 

gobierno, lo que se agudiza en las épocas de sequia 7 • Esta, que 

La clasii'icación adoptada por el Instituto Nacional de 
Colonización y Rei'orma Agraria l INCRA> incluye la categoria de 
Empresa Rural, 18,871 propiedades 4.8" del nQ de predios con 
2,290,128.6 hect•reas, correspondiendo a 17.0" del área total>. Los 
criterios de clasificación de la empresa rural varian seaún el área 
y Ja ubicación da la propiedad y el tipo de explotación. Para 'fines 
de este trabajo. se tomaron en cuenta estas propiedades. las cuales 
fueron sumadas a Jos predios clasi"ficados por al JNCRA como 
"Jati'fundios por explotación". En el Esta.do de Ceará no existen 
predios clasi'ficados por el INCRA como "Jati'fundios por dimensión". 

El Estado de CearA tiene la mayor parte de su territorio en 
la zona semi•rtda. caracterizada por una baja prec~pitación 

pluviom6trica anual de 300 mm,en promedio> y la mala distribución 
de la• lluvias. El i'•nómano de la sequ_ia es ciclico, aunque sin 
pariodos de~inidos y todavia no totalmente conocido por los 
especialistas. En esos periodos. la agricultura y la aanaderia son 
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constituye una pesadilla para los pequeños propietarios y más aún 

para los desprovistos de tierra, tiene un e~ecto inverso para la 

mayoria de los lati~undistas, los cuales en esos periodos reciben 

auxi 1 ios. beneTicios y subsidios del Estado Cconstrucción de presas 

y carreteras en sus tierras, perdón de las deudas por créditos 

agricolas. distribución de agua y alimentos etc.), que Tavorecen 

la valorización de las tierras, aceleran el proceso de acumulación 

y estimulan la concentración de las tierras y aceleran el proceso 

de acumulación del capital Asi, las politicas en contra de la 

sequia. vigentes hace más de un siglo, y que se caracterizan 

principalmente por 1 os incentivos gubernamentales a la gran 

propiedad, Tavorecen un proceso de enriquecimiento, muchas veces 

ilicito. de personas que están directa y/o indirectamente 

involucradas con dicha cuestión Cpropietarios de tierra, 

comerciantes, politices, etc.>. Se veriTican muchas denuncias de 

desviación de los recursos asignados al sector agrícola hacia otras 

inversiones urbanas en Fortaleza (comercio, mercado de capitales, 

fuertemente afectados: el sanado es transferido de la zona de 
sequia hacia las pocas áreas húmedas del Estado <sierras> y hacia 
los estados vecinos. Los rios secan, se intensifica el éxodo rural 
hacia la capital y hacia estados. Los periodos de sequia varian de 
uno hasta cinco años, provocando grandes problemas sociales y 
afectando seriamente a la economía de la región. De esta situación, 
se aprovechan los politices para reTorzar la cadena de dependencia. 
A raiz del problema de la sequia se crearon dos instituciones 
federales con el objetivo de promover el desarrollo regional: el 
Departa•ento Nacional da Obras Contra a& Saca• IONOCSl. en 1917 y 
la Superintendencia do Dasenvolvl•anto do Nordeste CSUDENEI, en 
1959. 
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casas de lujo, construcción civil, consumo superTluo y otros)• 

•Tal ocurrencia revela la existencia de un •tráfico de 
influencia' con el poder dominante,. donde éste 'abre las 
puertas' y al mismo tiempo 'cierra Jos oJos' a Jos hechos,. 
que involucran a aquéllos que .ilícitamente const;ruyen y/o 
consolidan riquezas en de't:.rimento de una pobreza que se ampl~a 
y se intensi'ficat •.• ) Es la fuen't:.e, la 'fuente ocuJ't:.a. Es el 
'fraude 'fiscal bajo muchos aspectos' ( ... >. <Carvalho, 1963:9>. 

La creación de la Superintendencia del Desarrollo del 

Nordeste !SUDENEl, en 1959, hace explicita con la mistica de la 

planeación, o sea la acción "racional" del Estado 'frente a las 

desigualdades regionales. Sin embargo. muchos de los propósitos 

expresados en el documento del Grupo de Trabajo de Desarrollo del 

Noreste <GTDN>, que dio origen a SUDENE, no lograron los eTectos 

esperados a nivel de creación de empleos y de instalación de un 

parque industrial moderno, capaz de extender sus efectos a nivel de 

1 a economia y revertir asi el cuadro de las desigualdades 

regionales. 

En estos términos, el proceso de industrialización de la 

región. según 01 i vei ra, se desarrolló dentro de un contexto de 

subordinación: 

"'Ja expansión del sistema capitalista en Brasil tiene su 
'Jocus' en Ja región sur comandada por Sao P•ulo. El ciclo 
asume espacialmente la Torma de destrucción de las economias 
reg.Jonales, o de las reg.iones. Ese mov.i·mien'to d.i·aJ~c't.ico 
dest;ruye para concentrar, y capta el exc:eden'te de otras 
reg.iones para centralizar el capital. EJ resultado es que,. en 
su etapa inicial, Ja quiebra de las barreras interregiona/es~ 
Ja expansi6n del sistema de transpor't:.es facilitando Ja 
circulación de mercancfas,. producidas ahora en e/ cent;ro de 

Para más in-formación. consultar 
sequia~. de Antonio Calado , obra cl~sica 
sequia en la regi6n noreste de Brasil 
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gravedad de. expans:ión del s:istema, son en s:f m.ismas tantas 
otras formas del mov:imiento de conaentrac:ión y Ja exportación 
de cap:itales de las regiones en estagnación, son Ja forma del 
mov.imi·ent:o de centralizaci.·ón .. Aparentemen'te, pues, ocurre 
desde el inic:io una destrucc:ión de las econamfas regionales, 
pero esa destrucción na es sino una de las formas de expan.s:ión 
del sistema en escala nacional~ (in: Carleial, 1987:28> .. 

Este nuevo patrón de integración de la región noreste al 

espacio monopolista nacional y su homogeneizaci6n económica 

<Oliveira,1977a) se realizan. recreando desigualdades a partir de 

la dinámica industrial donde las diTerentes 'fuerzas politicas 

influyeron sobremanera en el reparto desigual de los proyectos y 

los recursos financieros, conforme revelan los datos del Cuadro 2, 

presentado a continuación .. 

CUADRO 2 

PROYECTOS INDUSTRIALES APROBADOS POR LA 
SUPERINTENDENCIA DE DESARROLLO DEL NORESTE CSUDENEl 

1980/81 

Estados 

Pernambuco 
Bahia 
Ceará 
Demás estados<*> 

Total 

Número de los 
Proyectos 

" 
32.0 
22.2 
15.0 
30.8 

100.0 

Recursos 
Financieros 

" 
23.0 
33.0 
10.6 
33.2 

100.0 

Fuente: CASIMIRO <1986) y cálculos de la autora. 
Nota: <*> Plaul, Rlo Grande do Norte, Paralba, Alagoa&. Sergipe y 

parte de 1 os estados de rlaranhao y ptinas Gerais integran 
las áreas sujetas a las sequias, o sea, el "polígono de las 
sequlas". 
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Esta tendencia concentradora de proyectos y recursos en 

términos regionales se expresa también a nivel del Estado de 

Ceará. en el que. hasta 1981 cerca del 60~ de Jos proyectos y 

recursos Tueron asignados a la zona metropolitana de Fortaleza. 

Fundamentalmente. los aspe-e tos relacionados con la 

estructura -fundiaria y las relaciones de trabajo constitU)'en 

-factores de expulsión de la población <Si nger, 1973 l que han 

estimulado un proceso de migración campo-ciudad. Estos factores 

actúan de -forma complementaria a los de atracción (Singar. 1973> o 

sea. a través de 1 as 'fuentes de emp 1 eo e ingreso. de mayores 

oportunidades de educación. salud. además de la gran concentración 

de los servicios y empleos públicos. etc. En la década de 60/70 se 

registró un elevado proceso migratorio ingreso. de 49.4%, sobre el 

crecimiento demográ-f"ico total de la ciudad de Fortaleza <MlNTER. 

1976 l. 

El crecimiento vegetativo y migratorio ha consolidado a 

lo largo del tiempo. especialmente en las últimas décadas, una 

tendencia macrocéfala ascendente de la ciudad de Fortaleza con 

relación a la estructura urbana del Estado de Ceará. 

•EJ hecho de que la c:ap:i tal cearense concentre aprox:imadamen't.e 
,J/3 de Jos hab,i"t;ant;es del terr:itor,i"o estat;a/ demuestra Ja 
falta de cand:iciones de Ja act;ividad económ$ca del interior 
para retener a su población. Se acostumbra nombrar al 
resu/t;ado de este desequ~librio Ja macroce~a/ia de Ja ciudad 
de Fortaleza' o sea- un crecimiento poblacional que Ja aleja 
cada vez más de otros cent:ros que ejercen el papel de polos 
regionales en el es~adow. ICETREDE, 19B1b:2Bl. 

Los datos del Cuadro 3 indican que la población de la 

ciudad de Fortaleza presenta un elevado indice ascendente de 
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concentración respecto al contingente demosrá-f'ico del estado 1.24.7" 

en 1980, y 27.6" en 1969>, y también con relación a la zona 

metropolitana 180.8" en 1960 y 61.9" en 1989> 

Discrimi 

nación 

Ceará 
RMF 
Fortaleza 

CUADRO 3 
POBLACION DEL ESTADO DE CEARA, Y DE LA ZONA 

METROPOLITANA DE FORTALEZA IRMF> 
Y DE LA CIUDAD DE FORTALEZA 

Población 
lng abs.> 

5 288 253 
1 617 960 
1 307 611 

1980 y 1989 

1980 

"Estado 

100.0 
30.6 
24.7 

100.0 
so.e 

Población 
lng absl 

6 401 245 
2 153 351 
1 763 546 

1989 

100.0 
33.6 100.0 
27.6 81.9 

Fuente:-Funda9ao Instituto de Geografia e EstatisticalFJBGE>: 
Censo demográfico 1980 !población residente> y Anu•rio 

Estatistico 1989 !población residente estimadal,1989. 

De hecho. el acentuado crecimiento demosráfico de 

Fortaleza ha contenido el avance de las ciudades intario=-aa (Silva. 

1990>. Actualmente, las ciudades de Juazeiro do Norte y Sobra), las 

más pobladas del estado después de la capital, además da tener una 

participación inexpresiva en el conjunto de la población, ••sún lo 

••~alado an el Cuadro 4 registraron un crecimiento decreciente en 

•1 periodo 80/89 110.4" para del 10.0" para 
7 ·º"· 

respectivamente>. con relación a la ciudad de Fortaleza. 
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Estado/ 
Ciudad 

Ceará 
Fortaleza 
Juazeiro 
do Norte 
Sobral 

CUADRO 4 
POSLACION DE LA TRES CIUDADES MAS GRANDES 

DEL ESTADO DE CEARA 
1980 y 1989 

1989 
Población 

1980 
"Estado "Fort. Población %Estado "Fort. 

5 288 253 100.0 6 401 245 100.0 
1 307 611 24.7 100.0 1 763 546 27.6 100.0 

135 616 2.6 10.4 175 749 2.7 10.0 
118 026 2.2 9.0 123 173 1.9 7.0 

Fuente:Fundaoao Instituto de Geogra~ia e Estatistica<FISGEl: 
Censo Demográ~ico, 1980( población residente> y Anuário 
Estatistico, 1989 <población residente estimada>. 

Al establecer comparaciones a nivel regional con las dos 

ciudades más pobladas del noreste brasileño (Salvador y Reci~e>, 

Fortaleza destaca por concentrar en los años 1980 y 1989 el 24.7• 

y 27.6" de la población total del Estado de Ceará. Las ciudades de 

Salvador y ReciTe en este mismo periodo registraron indices más 

bajos de concentración: l!;i.6% y 18.5"; 15. 9" y 1 7. 2%, en sus 

estados respectivos, de acuerdo con los datos del Cuadro S, 

presentado a continuaci6n. Eso está relacionado, entre otros 

~actores, con el inexpresivo dinamismo industrial de otros centros 

urbanos existentes en el estado de Ceará, que no ~ueron capaces de 

actuar como una especie de ~reno al crecimiento demográ~ico de 

origen migratorio. El Centro Industrial de Aratu <ClAl, en el 

municipio de Ca•a~ari, Estado de Bahia, y el complejo industrial de 

los municipios de Cabo. Jabaatao y Paullsta, ubicados en la zona 

metropolitana de Reclfe. Estado de Perna•buco, han contribuido a 
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retener parte del -f'Jujo de Ja. población hacia 1 a.s res pee t 1 vas 

ciudades-capitales, lo que no ocurrió con el mismo dinamismo en el 

caso de Fortaleza. 

CUADRO S 
POBLACION DE LOS ESTADOS DE BAHIA, PERNAMBUCO 

Y CEARA Y SUS CAPITALES 

ESTADO/ 
CAPITAL 

1980 y 1989 

P O B L A C 1 O N 
1980 1989 

Ng Absoluto % Estado Ng Absoluto %Estado 

Estado Bahia 9 454 346 11 625 473 
Salvador-Capital 1 SOi 981 15.9 2 336 004 17 .2 
Estado Pernambuco 6 141 993 7 302 610 
Reci-f'e-Capital 1 203 899 19.6 1 352 024 18.0 
Estado Ceará s 288 253 6 401 246 
Fortaleza-Capital 1 307 611 24.7 1 763 546 27.6 

Fuente: Funda9ao Instituto de Geogra-f'ia e Estatistica!FIBGE>: 
Censo Demográ~ico, <poblaci6n residente>, 1980 y Anuário 
Estatistico <población residente estimada), 1989. 

El flujo creciente de población hacia Fortaleza no indica 

necesariamente la existencia de un dinamismo en las actividades 

industrial es• ya que en 1980 éstas absorbían sólo el 27.8% de la 

población económicamente activa <PEA>. El sector terciario 

(comercio y servicios) era responsable por la absorción del 63.B• 

y el sector primario retenia sólo el 2.0• de esa población'º· 

Por lo tanto. la base de sustemtación económica de Ja 

Cerca del SO• de las industrias de 
ubica en la cateaoria de las ramas 
alimentos. calzado. etc. 

la ciudad de Fortaleza se 
tradicionales: textil. 

Datos de la FIBGE, censo demográ-f'ico de 1980. 
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ciudad de Fortaleza está constituida fundamentalmente por el sector 

terciario, donde el comercio y los servicios aparecen como los 

principales generadores de un dinamismo cuyos imites se expre~an 

en Jos indices de pobreza, subempleo y bajos ingresos. 

La acción de la SUDENE como un organismo de desarrollo 

resional, basada en la concepción "desarrol lista" cepalina, no Tue 

capaz de implementar un proceso de industrialización 

autosostenible, que interiorizase su dinamismo y generase una 

dinámica interna, complementaria al sector agrícola. Tampoco 'fueron 

las politicas asrarias y agrícolas capaces de cambiar 

sustancialmente el régimen de propiedad y tenencia de la tierra. 

El sector terciario, como fuente generadora de ingresos. 

es muy limitado, dado que una parte signiTicativa de los empleos 

crea.dos no re'fleja el dinamismo ni las naces i dad es de las 

actividades productivas. Muchos de los empleos generados por aquél 

sector están ubicados en la esTera pública, donde los gobiernos, a 

través de éste y de otros caminos, han desarrollado sus "políticas 

el ientel istas". 

Asi, sesún 01 iveira, la amplia participación de los 

servicios en el empleo no signi~ica la expresión del crecimiento 

industrial En esta perspectiva, el crecimiento del sector de 

servicios, caracterizado como una "hinchazón" constituye, por lo 

tanto, un modelo que no es 

wcontrad:ictorio con Ja forma de acumulación, no s$endo por Jo 
tanto un obstAculo a Ja expans~ón global de Ja economfa f ••• J 
La apar:iencia de 'hinchazón' esconde un mecan~smo fundamental 
de Ja aaumuJ.ac~ón: Jos servi·c.io.s reaJ:izados meramente en ba.se 
a Ja fuerza de trabajo, que es remunerada a ni veles muy ba.:Jos, 
transfieren-permanentemente hac:ia las act~v:idades económ:icas 
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de corte capJtaJ$sta una fraccJón de su valor, 'pJusvaJ~a' en 
sfn~esfs r ••• J• <Oliveira, 1977b:26>. 

Por 1 o tanto, en Ja asociación de estructuras 

ocupacionales modernas y arcaicas, existe una lógica estructural 

capitalista según la cual, "'J e.:Jos de ser un peso 111uert:o en eJ 

proceso de acumulacLón, constftuyen CJas estructuras ocupacJonaJes 

a.rea Jeas y modernasJ partes Jnt.egrantes de este proceso" .. 

<Kowarick. 1974:80>. 

AdamA& de la preponderancia del sector terciario en la 

estructura ocupacional, la evolución de la población en el sector 

in~ormal y de los desempleados demuestra, a partir de lo& datos dal 

Cuadro 6, que 1 a suma de estos dos cent ingente& de pob l ac 16n 

signiTica el 55.S"• 56.7" y 56.6", de la población eTectivamente 

ocupada en Jos afies 1987, 1986 y 1969 respectivamente. 

CUADRO 6 
EVOLUCION DE LA POBLACION OCUPADA, LOS DESEMPLEADOS 

Y LAS OCUPACIONES INFORMALES 
FORTALEZA 1967-1969 

INDICADORES 1 9 6 7 
nQ abs. "/A 

A ¡;¡ O S < ll 
1 9 8 B 

nQ abs. "/A 
1 9 8 9 

nQ aba. "/A 

Poblac. Ocupada<A> 600 763 604 754 607 527 

Desempleados <2> 76 463 (12.7") 56 171 ( 9 . 3") 59 590 <9.S> 

Ocupación lnTormal 254 988 <42.4"> 266 477 (47.4") 296 247 148.Bl 

Fuentes: Sistema Nacional de Emprego <SINE-Ceará>, Unidad da 
ln~ormación, 1989. 
<1> Consideramos el promedio de los meses de marzo, Junio, 
septiembre y diciembre. 
<2> A partir del mas julio/SS, el dasamplao fue calculado 
por el SINE-CE en base al periodo da referencia de 30 dias. 
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Debido a la inexistencia de datos sobre la estructura del 

ingreso en la ciudad de Fortaleza, el Cuadro 7 relativo a la Zona 

Metropolitana de Fortaleza <RMF>, muestra una tendencia respecto a 

este indicador. La comparación de los datos revela que, en los a~os 

1979 y 19e3, la población correspondiente al 72.9" y 76.3", del 

total de la población ocupada ganaba hasta 3 salarios minimos y su 

participación en el ingreso total es bastante 1nsignlficante, aún 

considerando haber aumentado del 27.4" al 31.e", en el periodo 

señalado. 

CUADRO 7 
ZONA METROPOLITANA DE FORTALEZA 

DISTRIBUCION PORCENTUAL DE LOS RESIDENTES EMPLEADOS, SEGUN 
RANGO DE INGRESOS Y SU PARTICIPACION EN EL INGRESO TOTAL 

1979-1983 

Ingreso Mensual 1 9 7 9 1 9 8 3 
en salarios -------------------------------------------------
mínimos Ocupados Ingreso Ocupados Ingreso 

" 
o -1/2 14.9 
1/2- 1 24.1 
1 2 21.2 
2 3 12.7 
3 4 11.6 
s 7 4.7 
7 10 2.9 

10 15 2.S 
1S 20 2.7 
+ 20 2.0 
No contest60.7 

Total 100.0 

" acumu 
lado 

14.9 
39.0 
60.2 
72.9 
84.S 
89.2 
92.1 
94.6 
97.3 
99.3 

100.0 

" 
1.6 
6.2 
9.7 
9.9 

14.4 
e.9 
7.9 
9.8 

14.9 
16.7 

100.0 

"acumu 
lado 

1.6 
7.8 

17.S 
27.4 
41.e 
S0.7 
se.e 
68.4 
e3.3 

100.0 

14.6 
20.2 
30.9 
10.6 
10.4 
S.6 
1.3 
2.4 
1.6 
1. 7 
0.7 

100.0 

"acumu 
lado 

14.6 
34.8 
65.7 
76.3 
e6.7 
92.3 
93.6 
96.0 
97.6 
99.3 

100.0 

" 
1. s 
S.4 

1S.S 
9.4 

14.4 
11. 9 
4.0 

10.s 
9.9 

17.S 

100.0 

"acumu 
lado 

1.5 
6.9 

22.4 
31.e 
46 .2 
se. 1 
62.1 
72.6 
82.5 

100. o 

Fuente: Curso de Mestrado em Economia IC~ENl/UFC <encuesta directa> 
In: Casimiro, 198S. 
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La relación entre los que ganan 10 o más salarios minimos 

o sea, 7.2% y 6.4% retiene respectivamente el 41.4% y 37.9% del 

ingreso g 1oba1 para 1 os años de 1.979 y 1983, es inversamente 

proporcional a 1 os que están en el rango de hasta 3 sa 1 arios 

minimos. 

El conjunto de los indicadores hasta aqui presentados 

indica, por lo tanto, que un sector significativo de la población 

está ubicado en un nivel de pobreza, considerada como absoluta. El 

testimonio del Obispo de la Arquidiócesis de Fortaleza revela su 

preocupación respecto a la cuestión. 

•Pobreza absoluta, entendida no solamente como Ja situación 
resultante de Jos bajos niveles de ingresos, sino, sobre todo, 
como Ja incapacidad de las personas de cambiar sus precarias 
condiciones de vida; tiene sus manifestaciones m~s evidentes 
en el hambre, mend.Jcjdad, •proliferación de 'flavelas, 
prostitución, subordinación cultural y social, inseguridad y 
violencia. Todas estas manifestaciones han aumentado con el 
crecimiento de Ja economfa. contrariamente a Jo que se 
pred.JºJo. La pobreza que involucra a Ja mayor parte de Ja 
población es de car~c~er permanen~e•. <in: Periódico O Pavo. 
del 7 de mayo de 1984:7>. 

De este modo, tomando en cuenta el panorama 

socioeconómico de la ciudad de Fortaleza, analizaremos en seguida 

las numerosas estrategias de morada adoptadas por los sectores 

populares, que ante al proceso de exclusión social no tienen acceso 

al mercado capitalista del suelo urbano. Asi, la expansi6n de los 

asentamientos "irregulares", asociada a los procesos de 

autoconstrucci6n, si por una parte demuestra una ampl iaci6n y 

profundiz:aci6n del proceso de pauperizaci6n, también pone de 

relieve los limites de la acción gubernamental en el sector de la 

vivienda popular. 
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2. LA BUSQUEDA DE UN LUGAR PARA VIVIR: LAS FAVELAS Y LAS 

OCUPACIONES DE TIERRA. 

La discusión respecto a la vivienda expresa la relación 

entre la propiedad privada de la tierra y la segregación espacial 

en la ciudad de Fortaleza. 

•La segregac.fón urbana ex,iste porque no ocurre la homogene-3."dad 
de los precios , porque Jos terrenos ubicados en las zonas 
donde se concentran Jos valores de uso externos a Ja vivienda 
son objeto de mayor disputa por las personas de mayor poder 
adquisitivo,, Jo que permite a sus propietarios demandar 
precios más altos para acceder al derecho de uso. Sucede Jo 
cantrarJo con Jos terrenos mal ubicados,, generando entre esas 
dos situaciones /~mita una escala de precios ~undiarios. que 
tiende a distribuir a las personas en el espacio urbano según 
su poder adquisitivo". <Ribeiro, 1979:19>. 

Esa segregación se viene acentuando en las últimas 

décadas frente al proceso desen~renado de valorización del suelo 

urbano y al deterioro gradual del poder adquisitivo de la clase 

trabajadora. Todo esto tiene como "telón de ~ando" el modelo socio-

económico y politice que viene siendo puesto en práctica por los 

dos últimos gobiernos brasileñas, -de acuerdo con lo que ya se 

discutió en el Capitulo 11-, aunque existan especi.,icidades locales 

que aparecen subrayadas en la parte inicial de este capitulo. 

Las evidencias apuntan hacia el hecho de que el deterioro 

del poder adquisitivo en lo que se refiere a los renglones básicos 

de supervivencia -alimentación, vestido, vivienda, salud, etc-, ha 

llevado segmentas signi.,icativas de la población a vivir en las 

.,avalas ya .,armadas y a iniciar procesos de ocupación de nuevas 
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áreas."". Para los poderes institucionales, esas acc i enes son 

ilegales porque van en contra del derecho de propiedad privada; 

para sus actoresr son legitimas, son vistas como una estrategia de 

supervivencia, donde la cuestión del abrigo desempeña un papel 

'fundamental • 

"'En Jos discursos Ja propiedad. el respeto a quSen detenta el 
tftu/o .Jurfd,,,."co. el documento. es más fuerte que Ja prop~·a 

necesidad. ya ·que parece .ser un derecho que nace con el 
ind2v,,,."duo"'. CRodrigues. 1986:55>. 

A partir de la "opción preTerencial por los pobres" la 

Iglesia Católica ha asumido una posición de de-fensa de los 

"excluidos", luchando por la justicia y el derecho. En este aspecto 

es importante subrayar el pensamiento de la Iglesia en el Concilio 

Vaticano 11: 

"'Todos tienen el derecha de poseer una part:.e de bienes 
s1...1f,,,.·c.i.entes para s1 y sus fam,,,_· J ,,,_·asf • • J Pero aquél que se 
encuentra en ex~rema necesidad tiene el derecho de apropiarse 
de Jos b.i.enes de Jos demás, cuando necesite"'. CG.S.nQ 69 in: 
CNBB, 1982: 28 l 

La renta de la tierra. como expresión económica de la 

propiedad del suela. presenta grandes di-ficultades para &U 

utilización como valor de uso por parte de un sector significativo 

de la población de Fortaleza. 

La tierra urbana en si no genera .. valor", pero es como si 

Aunque aparentemente no haya una gran di~erencia entre las 
caracteristicas de las viviendas de las áreas de invasión y las de 
las "~avalas", éstas últimas. por tener más existencia, están meno& 
su.jetas al proceso de desalojo,. a di'ferencia, de las primeras. 
Muchas veces el tiempo legitima el derecho de posesión de la 
tierra, volviendo prácticamente imposible la erradicación de estos 
asentamientos. 
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ella lo incorporase en la medida en que se valoriza. no a partir de 

la actividad productiva sino mediante la absorción de las 

inversiones realizadas, en la mayoria de los casos, por el Poder 

Público (pavimentación, electricidad, agua, transporte etc. asi 

como a través de su escasez muchas veces generada artificialmente 

por el proceso especulativo (reserva de "valor">, y de las 

caracteristicas "selectivas" de los habitantes que ocupan. Estos 

aspectos in~luyen en el precio que adquiere el suelo urbano, cuya 

propiedad privada es muchas veces de naturaleza especulativa. 

de 

•Para producir renta eJ tener y el usar no están juntos. Se 
basa en las reglas de valorización del Juego capitalista, que 
a Ja vez se fundamenta en Ja propiedad prJ vada. Pero es una 
'fa.Jsa mercanc:Ja y un falso c:ap.i~al. Es un valor que se 
valoriza por fuerza de Ja monopol.izaaión del acceso a un bien 
necesa.r2·0 a la supervivenc:i.·a y c:onver~2"do en escaso y raro por 
la propiedad". <Rodrigues, 1988:17>. 

Este proceso de valorización del suelo y la pauperización 

segmentos sociales, por una parte; y por la otra. las 

limitaciones y -fracasos de las pol iticas estatales de vivienda 

popular, han contribuido en forma determinante a los procesos de 

asentamientos "ilegales" del suelo urbano. Al consolidarse como 

espacios de habitar o vivir, estos asentamientos constituyen de 

alguna 'forma una expresión de la lucha pol itica contra la propiedad 

privada del suelo, muchas veces desocupada y en espera de 

valorización. 

Las primeras favelas surgieron en las décadas de los 

a~os 50 y 60. Las favelas llamadas Pira•bú, Po90 da Draga. Ci nza y 

L•8•••r 'fueron, entre otras, 1 as p~ecu~soras de esa forma de 
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ocupación del espacio. Inicialmente, esos aglomerados se ubicaban 

cerca del centro de la ciudad y/o en las zonas de trabajo. 

En la actualidad, el incremento en la tasa de ocupación de las 

áreas céntricas y su elevada valorización ha llevado al Poder 

Público y a los propietarios de tierra a ejercer una mayor 

vigilancia en aquellas áreas. Asi, a partir de la década de los BO, 

la ~ormación de nuevas favelas y las recientes ocupaciones ocurren, 

en su mayor parte, en las áreas periTéricas que tienen nivel de 

valorización relativamente bajo. 

La primera lucha registrada por la tierra urbana se 

desarroll6 en la Favela Pira•bó12 , cuyo auge Tue la realización 

de una marcha con cerca de 30 mil personas, partiendo de la ~avala 

hacia el centro de la ciudad con una extensi6n aproximada de 4 Km. 

La marcha tuvo un gran éxito politice en aquella época. Sin 

embargo, ocurrieron varios enfrentamientos entre los ocupantes del 

á.rea y la pol icia. que trató de intimidar con el objetivo de 

expulsar a las Tamilias; tal hecho atendia a la presi6n de sectores 

de la burguesia. que en aquel entonces tenian sus casas y mansiones 

en el barrio Jacarecansa, cercano a la ~avala. 

El resultado de esta lucha fue la firma, por el señor 

Virgilio Távora, entonces Ministro de Obras y Transportes <enero de 

1962>, del decreto de expropiación de un área de 151,1 hectáreas. 

Esto simboliz~ una victoria de los vecinos, que contaron con el 

El 
la Armada. 
da la zona 
proceso de 

terreno. ubicado en una Area maritima, era propiedad de 
Se sitúa en la zona oeste de la ciudad, en las cercanias 
industrial Franciscos•, que en aquella época estaba en 
instalación. 
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apoyo de la Iglesia Católica y del PCB. 

"Es del 
Pira•bú, 
por Ja 
habita do 

canoc:im:iento 
en 1962, que 

de 
se 
de expropJación 

desde 1955. 
gentes expulsadas 
Comunitario Pirambú. 

es 
del 
in: 

todos que -fue aqu.f en eJ barr:io 
in:ic:ió Ja lucha de los "''favelados"' 
tierra.. El barr~·a est.aba s.J."endo 
un barrio 'formado por inmigrantes, 

campo".. (Presidente del Consejo 
Sampaio, 1987:102>. 

Este tipo de asentamiento. es decir. 1 as ocupaciones 

"ilegales", no constituye una opción para 1 a mayoria de sus 

actores, sino es la única alternativa para vivir en la ciudad. 

"'Yo ya v:ivi en casa alquilada, pera hoy mi ingreso es incier~o 
y muy poco, no hay otra salidaf ..... Jw. <Ayudante de albañil y 
ocupante del area de Lasa•ar) .. 

"'Hace 10 años que salí del ~nterior del estado con mi Tamilia 
para no morir de hambre. Hasta hoy aún no he conseguido un 
empleo Ti .jo, traba.Jo como vendedor ambulante, por eso vine 
para ac~. ocupé esta tierra que estaba abandonada. Las 
condjciones aqu$ no son buenas, pero un d1a cons~ruiré una 
casa de ladrillo~. <Ex-trabajador rural y ocupante de un área 
en el Parque Genibaú). 

Este y otros testimonios" echan por tierra .. los 

argumentos utilizados particularmente por las instituciones 

públicas, que consideraban a las ~avelas como "lugares de paso" 

para aquel las Tamilias recién llegadas de la provincia. Según esta 

perspectiva, dichas -familias, en la medida en que se iban 

integrando al contexto urbano, saldrian de la ~avela para ir a una 

casa alquilada o comprada, en el mercado formal. 

La favela como una expresión de la pobreza, no representa 

un ~en6meno coyuntural, aunque pueda ampliarse en las épocas de 

sequia, de caida del poder adquisitivo etc. La ~avela encierra un 
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problema más de Tondo, generado por varios factores de naturaleza 

estructural y que involucra a amplios sectores de ingreso monetario 

extremadamente bajo. 

Por lo tanto, constituye una "solución posible" en el 

sentido de disminuir el gasto ~ami liar, no sólo respecto al 

alquiler, sino también al constituir un ahorro de otros pagos 

corrientes que general mente son desembo 1 sados, al habitar una 

"vivienda Termal" <agua, energía, impuestos, etc.>. 

•Aqu~ mf Tamflfa y yo trabajamos Jos TJnes de semana 
construyendo nuestro techo; ahora tenemos nuestro barraca pues 
Jo que gano no alcanza para pagar alquiler de una casa n.f 
tampoco para pagar agua y energ.Ja. Aquí buscamos el agua en Ja 
toma de agua pública, Ja luz es Ja que más hace falta, usamos 
dos J~mparas de petróleo y el gas de cocinar que es rendfdor 
y barato". <Vecino-ocupante del área Planalt.o das Gaiabeiraa>. 

Las "soluciones" encontradas por éstos y centenas de 

otros favelados, en muchos casos no hacen referencia a la cuestión 

del sobretrabajo <Kowarick, 1980) incorporado al proceso de 

autoconstrucci6n. Este representa, bajo otra 'forma, la 

materialización de la explotación de la Tuerza de trabajo de un 

segmento social cuyos ingresos no cubren las necesidades 

'fundamentales de la supervivencia. En este y otros casos, Ja 

autoconstrucción es percibida solamente como el ahorro de un 

ingreso monetario extremadamente bajo. 

En el contexto actual las estrategias de ocupación del 

suelo urbano y la autoconstrucción de la vivienda, pese a los 

aspectos de inestabilidad que pueda generar en cuanto a su carécter 

• i 1 esal. posibilita la generación de un valor de uso, que podr• 
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ser transTormado en valor de cambio. Esto porque la casa misma, no 

obstante ser un barra.ca, adquiere un valor monetario, aunque 

1 imitado, debido a la inexistencia de la posesión l~gal de la 

tierra. Es como si la casa ~uera un "cheque en blanco~, que podrá 

ser llenado y Tirmado cuando surja una crisis mayor que ponga en 

riesgo la supervivencia de la Tamilia. 

"Gracias a D.2·os consegu.f constru.2.·r m.2.· barraca, es hum.2.*Jde pero 
es mfo. La tierra no es m~a porque no tengo el papel. En un 
momen~o de necesidad puedo venderlo y c:on parte del dinero 
c:ons'tru.2.·r otro barraca en otra .:irea, aunque sea retirada ... 
<Ocupante del área de Lagamar>; 

•conozco gentes que hoy se arrepienten de haber .ido a v.i vi r en 
el conjunto Sao Franc.2.·sc:o. Perdieron Ja cas.2· ta que ten1an aquf 
y ahora para ser prop.ietario de la nueva t.2·enen que pag~r 
durai-1~e 25 afias. N~s aún, para vender la casa t.2·enen que 
conseguir permiso del gobierno. El gobierno también amenaza 
~omar Ja casa cuando se retrasa el pago de las amort;:izac.iones. 
Es un riesgo perder la casa y todo Jo que uno pagó de 
amor~$zaciones. Es por eso que me quedo aquf en m$ barraca. 
porque es más seguro"'. <Vecino de una 'favela en la ce:-cania 
del Conjunto Sao Francisco>. 

En lo imaginario de los actores que ocupan la tierra 

"ilegalmente" prevalece en muchos casos la referencia a 

necesidades individuales, o sea, el abrigo de la Tamilia. 

•Ahora estoy aquf,, antes v.2· vfa en l'fesse.:Jana, pero el 
prop.ietario de Ja ~ierra. ordenó que saliéramos. él me dio 
Cr• .1. 000,, 001 ~ y unas trozos v.ieJos de madera y con 
eso vinimos para acá, porque antes v.in.ieron unos 
conoc.i·dos y se 1 levaron b.ien. Parece que es~o:s terre.:'70S 
no t.i·enen dueño y a:sf uno puede quedarse con la 'fami J .Ja. ,. 
<Vecino-ocupante del Laga•ar >. 

las 

Otros testimonios van más allá de la referencia a 

Este valor correspondía en 1989 a aproximadamente Us 11.00 
d6lares.· 
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las necesidades individuales al reconocer la noción del derecho. 

abriendo a la vez un espacio de protesta contra la estructura de la 

propiedad urbana enmarcada por la distribución desig~al de la 

tierra. 

"'Yo neces:it.aba de un Jugar para vivir, ent.onces con otros 
campa fieros ocupamos este t.erreno y const.ru:imos nuestras 
cas:it.as. Un hombre que vive en Trente d:ijo que fbamos a ~ener 

problemas porque esta tierra tiene duefio. Pero a part:ir de 
ahora Jos duefios somos nosotros . .S:i ex:iste un dueño y no est~ 
v:iv:iendo aqui es porque no Ja necesita"'. <Vecino-ocupante de 
un área en el Planalto das Goiabeiras>. 

-Exist.en compañeros que t.ienen vergüenza de decir que viven en 
una '•vela. Mucha gent.e no t:iene donde vivir porque pocos son 
Jos propiet.arios de muchas t.ierras; algunas t.:ienen muros muy 
a/tos para que Jos pobres no .invadan"'. <Ocupante del área 
"arra San~a Terez~nha>. 

Las ocupaciones de tierra sintetizan por lo tanto la 

necesidad concreta y objetiva de un lugar para vivir. Sin embargo. 

la percepción sobre el proceso de ocupación varia según los datos 

que caracterizan las distintas experiencias. que presentan 

di~erentes matices con relación: 

-al proceso de ocupación: colectivo <planeado> e individual 

<espontáneo) 

-a la existencia o no de con-fl ictos y/o enTrentamientos con la 

policia. el Estado y/o los propietarios; 

-a la existencia o no de apoyo politice de partidos, Iglesia 

Católica, Orsanizaciones no Gobernamental es !ONG> • 

Asociaciones Pro~esionales y otras. 

Algunos procesos de ocupación se mantienen relativamente 

"si lenclosos" • otros consisuen mayor grado de publ lcidad en -función 
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de su impacto politice en la sociedad. A ~inales de la década de 

los 70, la constitución de la Favela José Basto& hizo emerger en el 

escenario urbano de Fortaleza una problemática aparentemente 

los ojos del gran público. La lucha emprendida en ~avor 

de la permanencia de los ocupantes de la tierra, ganó "gran 

expresión a nivel de Ja ciudad, can divulgación en Jos medios de 

comunicación de masa• <in: Braga~ Barreira. coord., 1991:63). El 

apoyo brindado por 1 a Orden de 1 os Abogados de Brasi 1 < DAB l, 1 a 

Asociación de Sociólogos, la Arquidiócesis de Fortaleza, el 

Directorio Central de los Estudiantes, el Movimiento Democrático 

Brasileño <MDB> y de otras ~uerzas sociales 

repercutió de ~arma que generó un e~ecto-demostración, impulsando 

la reanimación del movimiento popular en Fortaleza. 

Muchos de los vecinos consideran que la lucha de la 

Favela José Bastos representó una derrota de los habitantes al ser 

desal ajados y transTeridas las -Familias al conjunto Sao P11i11uel. 

ubicado en la periTeria de la ciudad. Sin embargo, la lucha de esa 

~avela. cuyo eje ~undamental era la permanencia en el área ocupada. 

tuvo signiTicativos resultados politices que van más allá de la 

cuestión del cambio de las Tamilias. 

"Son eviden'tes las repercusiones del movimien~a de la •FaveJa 
José Bas'l;os". sobre las d.i·versas organizaciones de barrios. La 
sol~daridad de o~ros barrios y el desarrollo de discusiones 
consolidan y prop:ic.i·an e.Jemplos para Jos barr2as amenazados de 
desalo.Jo como las A.reas del k• 20, k• B, Venez.a, e'tc. 
CBarreira, 1982:841. 
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La lucha de la Favela José Bastos ocurrió en el periodo 

en que se inició el proceso de apertura democrática, cuando las 

huelgas del ABC paulista (región del Estado Sao Paulo>, de acuerdo 

con lo recalcado en el capitulo 11, constituyeron el detonante de 

un proceso que, a partir de -finales de la década de 70, -fue poco a 

poco multiplicándose en otros sectores organizados de la sociedad 

civil, en diTerentes partes del pais. Como será analizado en el 

capitulo v. inciso 1, este con-flicto in'fluyó para agilizar la 

implementación del PROMORAR, en Fortaleza, como una -forma de 

neutral izar el nivel de movil izaci6n instaurado a partir de la 

lucha de la José Bastos. 

Las 'favelas existentes en Fortaleza presentan condiciones 

de vida diferenciadas .. Las más antiguas o aquellas que lograron 

consolidar un proceso organizativo consiguieron, muchas veces, la 

instalación de algunos servicios colectivos <agua entubada, 

pavimentación., energia, etc .. >. Las condiciones de sanea.miento y 

drenaje constituyen el aspecto m6s critico en pr6cticamente todas 

las favelas. La casi inexistencia de estos servicios se re-fleja en 

las condiciones de salud de sus poblaciones, sobre todo en los 

niños y viejos. La exposición de los excrementos a "cielo abierto• 

~avorece la contaminación de los mantos 'freáticos y de los rios y 

arroyos, afectando al medio ambiente. 

En la gestión del gobernador Tasso Jereissati <1987-911, 

el desarrollo de programas de urbanización, que incluian proyectos 

de drena je y saneam lento de áreas de fa.val a.a < Laaa•ar, Parque 
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Genlbaú. Agua Fria y otras>, vino al encuentro de algunas demandas 

y luchas hist6ricas desarrolladas por estas poblaciones. Aun~ue en 

determinadas áreas la cal~dad y extensión de los servicios de 

saneamiento y drenaje sean objeto de critica por parte de los 

residentes, estos servicios representan para los ~avalados un paso 

importante rumbo al proceso de consolidación de la tenencia de la 

tierra. 

~El proyecto que est.amos acompañando con mayor cu.idado es el 
de urban.izaci6n, visto que es el pr.inC,2°pal anhelo de Ja 
comunidad. EJ área ~ue expropiada y el proyecta de ubicación 
prevé los servic:los de alcantarillado, paviment.ac~·ón,, 

canalización de agua potable, hasta donde todavía no 
ex,2· stef ••• ). ,., Lider Comunitario del Parque Genlbaó>. 

,.El saneam.ient;o del área Laga.mar no es un regalo del gobierno. 
Es fruto de muchos años de lucha, de resist;encia del pueblo 
que durante var.,2.·as décadas desencadenó un proceso organizativo 
interno para que tuv.,2.·era espac,2°0 para demos't.rar Ja legit~·midad 
de nues'tra re.iv2·ndicación ... ( Lider de la Asociación de Vecinos 
de Lasa•ar> 

~El mér2·-to del proyect:.o de urban:fzación de Ja Favela do 
DendOJ• no se debe atribujr al gobjerno de Tasso, sino a Jos 
vecinos que sup$eron reivjndicar frente al gobjerno, a 'través 
de peticiones. marchas. plantones etc. el derecho de vivir 
como gen't.e. La urbanizac.J.·ón del área s.J.·gn.i ~i·ca para nosotros 
el reconocim.iento del gobierno de la posesión de la t~erra. 
Ahora con el proceso de exprop.iac.ión, Ja lucha mayor ser~ por 
Ja legalización del derecho de posesión". <Lider Comunitario 
de Asua Fria/DendA>. 

La distribución diTerenciada de varios servicios (agua 

potable. escuelas. puestos de salud, guarderias etc.> ha generado 

un proceso de estractificación social entre las favela&. 

1 • Esta favela esté ubicada en el barrio Asua Fria. denominado 
oficialmente Edaon Quelroz. donde la tierra es altamente 
valorizada. En la zona, además de residencias. condominios de clase 
media y media alta, existe una universidad, centros comerciales y 
otros servicios. 
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Contradictoriamente, hemos constatado que la mejoria 

relativa de las condiciones de vida en algunas favelas, 

reivindicada por los vecinos, ha impulsado un proceso de "expulsi6n 

blanca"' 5 CKowarick, 1980> que ha aTectado sobre todo a los más 

pobres o necesitados. 

,.Despu~s de mucho pensar, tuve que vender mi barraca. La 
situación de desempleo y Ja enfermedad de uno de mis hijos me 
obligó a mudarme con mi ~am111a para un barrio más retirado, 
en Ja ,.Favela Km 10,., y aqu$ construf otra casa con una parte 
del dinero. Si Dios me ayuda, un dJa volveré a vivir en Ja 
Favela do Dend~. AquJ no tenemos agua ni luz, pero tampoco 
pagamos ningún servic.io,. <Antiguo habitante de la Favela 
DendO, actualmente vecino de una favela en la cercania del 
Conjunto Sao Francisco>. / 

Además de esta di~erenciaci6n entre las favela&, existen 

internamente varios patrones de construcci6n muchas veces deTi nidos 

a partir de una "arquitectura popular". Sobre todo en las favelas 

más antiguas, actual mente muchas casas son construidas <to ta 1 o 

parcialmente> de ladrillos, aunque todavia existen casas de vara y 

lodo y otras hechas con material de desperdicio (madera, cart6n, 

zinc, plástico, 1 ona etc.>. En la mayoria de los casos, las casas 

tienen sala. cuarto y cocina, y a veces baño. 

Las áreas de "invasiOn" mantienen algunas di-ferencias con 

relación a las ~avelaa por el grado de improvisación en el proceso 

de construcción de las casas, el nivel de insalubridad, as1 como la 

mayor vulnerabilidad respecto al desalojo. 

Constituia aquella expulsión no realizada directa, más 
indirectamente a la medida que el precio de la tierra aumenta y las 
~amilias más pobres venden sus casas y van hacia la peri-feriae 
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El proceso de ocupación de la tierra urbana y su 

consolidaci6n, aunque precaria, en 'favelas ha in-fluido en el 

proceso de estructuración del espacio de l~ ciudad de Fortaleza. De 

hecho, en la década de los SO <entre los años BS-67> el fenómeno 

al canz6 e i 'fras muy e 1 evadas. De acuerdo con 1 os datos de la 

alcaldia de Fortaleza, presentes en la Cuadro 7, se señala la 

existencia, en 1987, de 64 áreas ocupadas, que abarcan un total de 

13 869 lotes, y albergan alrededor de 60 000 personas. La mayor 

parte de las áreas ocupadas (62,S"> estaba constituida por terrenos 

públicos y el restante (37,S> por propiedades particulares. 

Total de 

CUADRO 7 

INVASIONES DE TIERRA EN LA CIUDAD DE FORTALEZA 
1987 

lotes Personas Origen de los Terrenos 
Ocupados Involucradas 

Públicos Privados 
NQ NQ 

13 869 60 000 40 24 

Fuente: Prefeitura Municipal de Fortaleza, 1987. 

En estos procesos de ocupación de la tierra, además de 

las determinantes estructurales (socio-económicas), también se 

resistra la in~luencia de ~actores de naturaleza climática: 

- cinco años consecutivos de sequia <1979-83), que aTectó a 

toda la región noreste de Brasil; y 

-fuertes 11 uvias en 1984. que provocaron el derrumbe da 

muchas casas en las favelas. 
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1 
En este contexto. conviene también señalar la repercusión 

política que tuvo la victoria electoral de la alcaldesa Maria Luiza 

Fontenele. elegida en 1986 por el PT, con su plataforma socialista. 

Al auto nombrar su gestión de "administración popular" st cuya 

consigna era "gobernar lo nuevo con el pueblo" creó expectativas de 

solución a las cuestiones de la tierra y de la vivienda. 

•De este modo, es posible afirmar que desde el punto de vista 
simbál ica, la existencia de un programa gubernamental que 
indica en su d~·scur.so 'gobernar Jo nuevo con el pueblo' 
produce efectos generales en el interior de Jos movimientos 
que se han traducido en refuerzo a Jos mecanismos de protesta 
de acci6n directa, como Jos ejemplos cancre~as de las 
invas$anes de ~ierra". <in: Braga & Barreira, coord., 
1991:112). 

Esta suma de Tactores inTluy6 de Terma decisiva en el 

proceso de ocupación de tierras y de expansión de las favelas. Los 

datos organizados a partir de algunas noticias divulgadas en el 

periodo 1983/87, por los principales periódicos de Fortaleza (0 

Pava y Diario do Nordeste -DN-> revelan a través de sus encabezados 

la dimensión cualitativa y la complejidad de la cuesti6n. 
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ENCABEZADO PERIÓDICO 

LAGOA DO CORACAO TEME INUNDACION 
EN 2 500 CASAS DN 

FAVELA NACE Y CRECE EN EL CENTRO 
DE LA PLAYA IRACEMA O POYO 

CONFIRMADO AUMENTO DEL NUMERO DE 
FAVELADOS O POYO 

RETIRANTES DE LA SEQUIA LEVANTAN 
UNA FA.VELA MAS EN FORTALAZA DN 

FORTALEZA SERA UNA GRAN FAVELA 
EN 1984 O POYO 

NUEVA FAVELA RECIBE SUS PRIMEROS 
VECINOS EN QUINTINO CUNHA DN 

ESTA NACIENDO UNA FAVELA MAS EN 
FORTALEZA O POYO 

PLAYA DEL FUTURO ALBERGA 
NUEVAMENTE A LAS FA.VELAS O POYO 

LLUVIAS DEJAN FAVELA EN COMPLETO 
ESTADO DE CALAMIDAD O POYO 

DIEZ MIL FAVELADOS AISLADOS 
DEBIDO A LAS ULTIMAS LLUVIAS 

INVASIONES YA SUMAN MAS DE 100 

DN 

DESDE 1986 O POYO 

FORTALEZA: ISLA DE LA MISERIA DN 

DESABRIGADOS LUCHAN POR SUS CASAS 
EN EL CONJUNTO PALMEIRAS DN 

NUEVAS FAVELAS A CADA DIA EN 
LOS BARRIOS DE FORTALEZA DN 

INVASIONES DE TERRENOS URBANOS 
AUMENTAN EN ESCALA CRECIENTE 

Y PREOCUPAN FORTALEZA O POYO 

SE MULTIPLICA EL NUMERO DE 
1NVAS1 ONES EN LA PLAYA O POYO 

SEDE DE LA PROAFA SUFRE PROCESO 
DE 1 NYAS 1 ON O POYO 
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06/02/83 

21/03/83 

01/08/83 

03/09/83 

15/09/83 

20/09/83 

21/09/83 

23/03/84 

14/04/84 

14/05/84 

21/04/86 

1.6/05/86 

06/06/86 

06/06/86 

1.6/05/87 

25/05/88 

25/05/88 



De este modo, las ocupacipnes de tierra ocurren a partir 

de procesos muy di'ferenciados. Algunos son planeados y reciben 

apoyo y asesoría de partidos politices y/o asociaciones vecinales. 

Por lo general, este tipo de ocupación se da colectivamente y en un 

corto espacio de tiempo. Se realiza un estudio previo del área con 

el objetivo de determinar el tamaño y número de Jotes, así como el 

número de 'familias a ser albergadas. En este tipo. existe una 

preocupaci6n relativa en cuanto a la del imitación de los lotes. 

alineaci6n de las casas y trazado de las calles. Estos procesos de 

ocupación planeados se desarrollan generalmente durante la noche. 

"Nos reunJma.s aquf y un dfa por Ja noche ocupamos el área. 
Nosotros m.z.·smos trazamos el loteamiento, alcanzó para 60 
casas. con 3 metros de frente por 11 de Tondo y estamos aquf 
hasta hoy luchando, esperando alguna cosa concreta del 
gob.ierno, que sólo aparece con promesas .. Nos reun2"mos con 
personas del Consejo de Vec.z." nos de Agua FrLa y en conJunt:o 
d,2.·scut,2."mos qué hacer f .... ) Drgan.izamos una comis.ión de 
coord.inacJón con 10 personas, pero las decisiones son t:omadas 
con Ja part;~c~pacfón de Ja mayorfa". CLider y ocupante del 
área de Agua Fria/Dendé>. 

Existen procesos de ocupación realizados de -forma 

gradual. los cuales en general no asumen una connotación política. 

En la mayoría de los casos, estas ocupaciones ocurren en las áreas 

peri~éricas, prácticamente sin urbanización y por Jo tanto con un 

nivel bajo de valorización. En estos casos, la vigilancia pública 

y/o particular es prácticamente inexistente. El "desarrollo 

progresivon CTuner, 1976> en el proceso de ocupación se realiza a 
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través de una red in~ormal de comunicación que se instala entre los 

primeros habitantes del área, amigos, parientes y paisanos. A veces 

estas 'formas espontáneas durante el proceso asumen una connotación 

politica, sobre todo cuando las 'fuerzas policiacas o militares 

intervienen con el objetivo de desalojar. 

Son ilustrativos los con'fl ictos ocurridos en la Favela do 

Tri l ho <ca 1 1 e Fonseca Lobo' • > entre 1 os veo i nos y 1 os poderes 

institucionales (justicia y policía> y propietarios. 

Este con'flicto tuvo como causa Ja existencia de una acción judicial 

que se proponia desalojar a 72 'familias que vivian en esta área 

ocupada desde alredor de 7 meses <abril de 1963) El acto de 

expulsión 'fue ejecutado por la policía militar, de acuerdo a la 

determinación del agente judicial. La -furia de 1 os poi icias durante 

el desalojo alcanzó, no sólo a los vecinos, sino también a un 

reportero-'fotógrafo del periódico O Pavo. 

Estos actos 'fueron ampliamente divulgados en los medios 

masivos de comunicación y causó una gran indignación en los 

La 
Patreolina, 
tierras en 
urbanos. 

acción de desalojo -fue solicitada por la senora Rosa 
cuya 'fami 1 ia es propietaria de extensas áreas de 

Fortaleza, consideradas como verdaderos lati-fundios 

En el área total de la Favela do Trilho existian 
aproximadamente 400 casas. El desalojo recayó sobre las 72 familias 
que habian ocupado una 'nueva' área de la -favela y que era de 
propiedad particular. El área ocupada estaba ubicada en el barrio 
Aldeat.a. donde el precio de la tierra alcanza les indices más 
•l•vados de la ciudad. Inicialmente las casas -fueron construidas al 
maraen del 'ferrocarril <de ahi viene el nombre •Favela do 
Trilhorielw> y en un terreno de la alcaldia destinado a la apertura 
de nuevas calles; posteriormente avanzó en dirección a los terrenos 
de particulares. 
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sectores de la sociedad civil'ª• quienes consideraban que el 

proceso de ocupaci6n de tierra era un caso a resolver por la 

j~sticia y no un incidente policiaco. 

wLo que se vió ayer en Ja Favela do Trilho sólo era comparable 
a una pel$cula de vaqueros f ••• ) No se niega a la JusticLa el 
deber de juzgar con imparcialidad. Pero ésta no debe avocarse 
el derecho de humi· I lar a Jos m.tAs pobres de Ja sociedad, 
precisamente aquellos que neces.itan una verdadera 
justicia."< In: Periódico O Pavo. 29 de noviembre de 1983:4> 

wLos policías iban entrando en las casas y sacando Jas 
cosas. nosotros no tuvimos tiempo ni siquiera para pensar en 
Jo que teníamos qué hacer. Llegaron inclusive a romper las 
puertas de las casas que estaban cerradas, unas con gente 
dentro y 01:.ras cuyos dueños es'taban en el 1:.raba.:Jow. <Vecino de 
la Favela do Trilho. cal le Fonaeca Lobo>. 

En el escenario de los asentamientos in-formal es. son 

~recuentes las acciones de desalojo realizadas por determinación 

del poder público judicial y con el apoyo del gobierno estatal• a 

través de las Tuerzas policiacas. Sin embargo. el nivel de 

organización interna desarrollado en las áreas de ocupación. aunado 

a la red de alianzas establecidas con los distintos sectores de la 

sociedad civil, ha provocado distintos resultados. retrasando. e 

inclusive en algunos casos invalidando. la acción de desalojo. 

debido a la repercusión política y social que podria ocasionar. 

La FEFF Tue responsabilizada por los daños causados y por 
el el ima de agitación. El se~or Inácio Arruda <entonces director de 
la FBFF> fue citado a una acci6n judicial. La se~ora Rosa Fonseca 
<representante de la UCCF>. presente en el momento del desalojo. 
intervino sin éxito para anular la acción policiaca. A raiz del 
prObJema. la arquidiócesis de Fortaleza. a través de la CA.ritas 
Diocesana. "financió la construcción de 44 casas ubicadas en el 
Morro do Fu~uro. en Ja playa del mismo nombre. Las mismas ~ueron 
construidas en el terreno expropiado por el entonces Gobernador 
Virgilio Távora, en 1982. 
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1 
La mayor parte de la tierra urbana, ocupada sobre todo a 

partir de mediados de la década de Jos 80, es propiedad pública 

e -t:edera J , estatal o municipal J. La ocupación de este tipo de 

propiedad ha generado entre Jos ocupantes una cierta seguridad 

~rente a las acciones de desalojo. 

Plan 

~Estoy aqu1 porque Tu~ desalojada de una ~rea de ocupac~ón en 
la Serrinha. El dueño nos corrió con mucha repres~ón. Aquf Ja 
tferra es del gobferno, entonces creo que no nos van a correr. 
Estamos aqu~· porque no tenemos cond~·a~·ones de alqu.2 lar nf 
tampoco de comprar una casan. <Vecino de la Favela Lasa•ar>. 

Muchas de las áreas municipales ocupadas tenían en el 

de DesarroJ Jo Urbano de la ciudad un destino social: 

construcción de plazas y vias de acceso. Este hecho generó mucha 

polémica durante la administración de la alcaldesa Maria Luiza 

FonteneJe19 Por una parte. existia Ja necesidad de vivienda. por 

la otra no convenia reducir las áreas verdes de una ciudad cuyos 

indices por habitante ya eran considerados muy reducidos. 20 

Muchas de 1 as ti erras públicas 'federa 1 es son áreas de 

preservación ecológica. (Jos mangles, las dunas, la orilla del mar 

etc>. En algunos casos, éstas han sido desapropiadas y donadas, a 

sus ocupantes. Sin embargo, este hecho ha generado polémica entre 

El Secretario de Urbanismo y Obras Públicas de la alcaldía 
de Fortaleza, renunció al cargo a través de una carta dirigida a la 
al cal des.a. donde denuncia el trato equi vacado dado a 1 as invasiones 
de terrenos públicos, buscando sacar ventajas politicas de éstas e 
ignorando la cuestión ambiental CF'eriódico FoJha do CearA.. periodo 
del S al 11 de junio de l987J. 

En 1980, 1 as áreas verdes de Fortaleza correspondian a 
0,9Sm2 por habitante, cifra muy in'ferior a Ja exigencia minima 
establecida por la ONU, que es de 12m2 por habitante. 
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los ecologistas y los politices. Por una parte, estas áreas deben 

ser preservadas para beneTicio de la colectividad; por la otra. no 

es justo castigar sólo a los más pobres y necesitados. olvidando 

muchas veces que, 1 os grandes grupos económicos vinculado& al 

capital inmobiliario no acostumbran respetar la legislación 

urbanística y son los srandes responsables de la destrucción de la 

naturaleza. y en muchos casos se adueñan, además. por medios 

ilicitos, de las tierras públicas, sin que sean penalizados por la 

ley. 

Respecto a 1 os decretos de expropia.el ón de tierras 

urbanas, 'firmados por el gobierno <estatal o municipal>. éstos 

atienden a las antiguas reivindicaciones de Jos que viven en las 

favelas. Sin embarga. tal reglamentación, paradójicamente. ha 

estimulado el proceso de ocupación de espacios vacios alrededor de 

tales áreas Cfavelas o invasiones>, generando. muchas vece&. 

con'f'l ictos y tensiones social es.. Debido a que existe una gran 

descontinuidad entre la i'irma del decreto y el pago de las 

indemnizaciones correspondientes, en este lapso el gobierno no 

establece los usos para las franjas sobrantes y de ahi. estas 11.reas 

también son rápidamente ocupadas. 

•yo me v~ne acA porque el 
para los pobresw. <Vecino. 

gobierno desapropLó 
Parque Genibaúl 

Ja t.Jerr.a 

w1-1L hermano se vLno acA y apartó 
vJv:la con mJ esposa y m.Js c.Jnco 
padres y vLvfamos muy apre~adosw. 

un lo~e para mL. Ant•s yo 
hi.Jos en Ja c::as.f~a de m.f.s 
!Vecino. Favala DendAI. 

Adem•s de aquellos que realmente necesitan un pedazo de 

tierra para construir su casa, exiSten. de parte las 
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instituciones gubernamentales y de los antiguos· habitantes, 

denuncias de que muchos de 1 os ocupantes de las tierras son 

especuladores. Al tomar conocimiento de que un área ha sido 

expropiada, mandan a una persona o van directamente al lugar con el 

objetivo de ampliar su patrimonio inmobiliario. 

"A mi jiucio Ja desapropiac.:ión reaJ~"zada por el gobernador 
Tasso Jereissat:i, fue irresponsable. EJ gobernador solamente 
desaprop~·ó Ja t~·erra, pero no tomó otras med.idasf •.. J EJ 
gobierno simplemente las desapropió y abandonó. Desapropió en 
octubre del af'io pasado ["~987J y est:.e hecho s~·rv.i"ó para 
aumentar Ja codicia de Jos acaparadores de tierras, que pasan 
a ocupar t:.errenos que dicen pertenecer/es, y ponen bardas a 
otros que sabemos que no les pertenecenf ... J Esto ha generado 
indignación por parte de Jos que no tienen tierra ni techo~ 

CLider-Coordinador de las Organizaciones del Parque Genibaú­
COPAGl. 

Las acciones de los especuladores han preocupado a los 

1 ideres de las áreas de ocupación y a los dirigentes de las 

organizaciones de barrios, ya que a partir de tales hechos, aunque 

no muy signi-fica.tivos, en algún momento el gobierno podrá 

utilizarlos para desconocer las necesidades reales de 

desprovistos de techo. 

3. LOS MOVIMIENTOS SOCIALES URBANOS, LOS PARTIDOS, LA IGLESIA 

CATOLICA Y OTROS ACTORES SOCIALES 

los 

A -finales de la década de los 70, el movimimento barrial 

en la ciudad de Fortaleza conquistó poco a poco un papel destacado 

en el seno del movimiento popular, logrando con esto una expresión 

mayor que la del-movimiento sindical 
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El movimiento barrial ha pasado por diTerentes momentos 

singulares a lo largo de los cuales la acción del Estado, las 

prácticas de los partidos politices, de la Iglesia Católica y de 

otros grupos organizados de la sociedad civil. han dejado 

importantes huellas. En sus trayectorias, las distintas 'fuerzas 

sociales tejen una compleja combinación de prácticas donde la 

unidad y el consenso se alternan con situaciones conTlictivas. 

Con el objetivo de lograr una mejor comprensión del 

movimiento barrial en Fortaleza, serán identificados principalmente 

tres ejes aglutinadores, que suTren distintas metamor-fosis a lo 

largo de los procesos hist6ricos. Estos actúan como Tuerzas 

articuladoras de los grupos de movimientos y asociaciones 

vecinales. las cuales se distinguen entre si por sus concepciones 

políticas e ideológicas. Estas son: 

- Federación de Asociaciones de Barrios y Favelas de Fortaleza 

<FBFF> que congrega a cerca de 435 asociaciones barriales y 

desde su creación, en 1982, ha pasado por varias 

modiTicaciones en relación a su composición politica, siendo 

el Partido Comunista do Brasi 1 <PC do 8)2' la Tuerza 

hegemónica en esa trayectoria; 

Uniao das Comunidades da Grande Fortaleza CUCGF> 22 , que 

El Partido Comunista do Brasil CPC do 8), se originó de una 
escisión con el Partido Comunista Brasileiro en 1967 y optó por la 
linea maoista. 

La UCGF recibió esta denominación en 1986, hasta esta fecha 
tuvo diversos nombres, aunque su grupo de sostenimiento politice 
haya sido prácticamente el mismo; su origen data de 1979, cuando 
recibió el nombre de Unión de las Comunidades; en 1983 pasó a 
llamarse Jornada de Lucha Contra el Hambre. 
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reúne a cerca de 120 asociaciones, las cuales se relacionan 

politicamente con el Partido Revolucionario Obrero <FR.0)2 3 

y con segmentos del P~; 

Comunidades Eclesiales de Base <CEBs>, que articula el 

conjunto de la CEBs existentes en los barrios periféricos de 

la ciudad. 

Además de estas tres -fuerzas, existen actualmente 

movimientos y asociaciones barriales que por motivos diversos se 

consideran ~independientes" de estas 'fuerzas pol iticas 

aglutina.doras, a pesar de mantener en determinados momentos 

alianzas politicas con los grupos mencionados en torno a objetivos 

comunes: lucha por la defensa de la tierra, por vivienda, etc. Este 

segmento tiene internamente una base politice-ideológica muy 

di'ferenciada, y es posible clasificar estas asociaciones a partir 

de dos grandes per~iles: 

aquellas que desarrollan una postura critica y mantienen 

rasgos de independencia y autonomia respecto al aparato 

estatal Ahi están incluidas las asociaciones que tienen 

vincules politices con el PT, PCB y otras tendencias 

políticas de izquierda de menor expresión; 

las que demuestran en su práctica cotidiana una acentuada 

tendencia a apoyar a 1 os grupos politices que est.áln 

actualmente en el poder estatal lPSDB> y municipal lPMDB>. 

23 Partido de carActer local no legal izado, organizado en 1966 
a partir de las -fisuras en el Partido Revolucionario Comunista 
<PRCl. 
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Estas conformaciones politice-ideológicas centrales, se 

metamor~osearon en 1 as coyunturas pasadas, y pueden ser asi 

caracterizadas en la actualidad. Esto nos lleva a dar alg~nos pasos 

atras en la historia, no con el objetivo de hacer un análisis 

marcadamente cronol6gico sino de enfocar algunos momentos 

ejemplares de luchas, con~lictos y negociaciones, a través de los 

cuales aparecen las diferencias, 

produciendo un complejo proceso 

barrios. 

el consenso y las alianzas, 

organizativo a. nivel de los 

Las primeras luchas de resistencia para garantizar el 

derecho de posesión de la tierra remontan a los a~os SO, como ya 

~ue señalado anteriormente, en un periodo de incidencias de sequía 

en la regi6n <1958>, asociadas a otros determinantes estructurales 

que in-fluyeron en el ritmo de la migración rural-urbana hacia 

Fortaleza y también a otras metrópolis del pais. Esto generó un 

proceso de ocupación irregular de tierras y, a raiz de éstas. 

con-frontaciones con propietarios particulares y el poder público 

sobre la posesión de la tierra urbana. En esta época se Tormaron 

las ~avala& •verdes ttares•, •Lagamar•, 

entre otras. 

La lucha de la 'favela Piraabt:a ( 1960-62). por la 

regularización juridica de la posesión de la tierra se destaca en 

un primer momento por su capacidad organizativa de movilización y 

presión. La Iglesia Católica y el PCB apoyaron a los vecinos en la 

lucha la cual 'fue coronada con la desapropiación de las áreas 

ocupadas y la legalización de la posesión de las tierras. 
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Dos años después de este suceso, aconteció el golpe 

militar, y el movimiento popular entró en un periodo de 

desmovilización. A consecuencia del desmantelamiento de Jos 

partidos y de otras 'fuerzas pol iticas, Ja Iglesia Católica, a 

través de las CEBs y de otros sectores de 1 a pastoral rura 1 y 

urbana, pasó a actuar de manera organizada en los barrios de la 

peri-feria de la ciudad. El trabajo "anónimo" de la Iglesia. se 

desarrollaba a través de prácticas pedagógicas donde articulaba los 

mensajes evangélicos con las carencias inmediatas de la población, 

identificando las causas determinantes de los problemas y 

discutiendo algunas propuestas de acción. Este tipo de trabajo era 

prácticamente la única alternativa organizativa de los sectores 

populares. 

"La Jgles2a penetró en Jos barrios en el momento del 'cierre 
polftico' con un d2scurso aparentemente apolftico o por lo 
menos no di rectamente relacionado con tendencias pal J tico­
partidistas. Jo que Je conferfa cierta legitim2dad frente al 
aparato estatal". <in: Braga &e Barreira, coord., 1991:6>. 

A i'inales de 1 a década de los 70, 1 os procesos de 

organización y lucha, que se daban prácticamente aislados. van 

adquiriendo poco a poco un cierto nivel de articulación. 

En 1977 surgió el movimiento llamado lnterbairros. que 

reunia inicialmente cinco asociaciones y contaba con el apoyo de la 

Iglesia Católica, del PC do By de la Federación para la Asistencia 

Social y Educacional -FASE- (organización no gubernamental>. Este 

tenia como ob~etivo coordinar las luchas aisladas en los barrios. 

Hasta finales de los 70, las organizaciones barriales y las luchas 
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por las necesidades inmediatas mantenian todavia una con~iguración 

puntual y aislada y las experiencias comunitarias eran volcadas, en 

si mismas, tratando de desarrollar una identidad grupal Eran las 

luchas por agua, energia eléctrica, escuelas, puestos de salud. 

etc. Por lo tanto, en este momento, las organizaciones barriales 

estaban mas preocupadas en construir una articulación interna. 

En 1979, el PC do B se divide y los disidentes 

organizan el Partido Comunista Revolucionario CPRCl En esta 

coyuntura, dos orientaciones politicas ya presentaban cierta 

di'ferencia, sobre todo en 1 os procedimientos de las prácticas 

comunitarias. Los grupos ligados al PCB, PC do B y 1 a FASE 

desarrollaban trabajos politices de concientización, organización 

y apoyo en los barrios. En este caso, el ritmo del trabajo trataba 

de tomar en cuenta los diferentes niveles politices de los vecinas. 

"Nues'tra intencJ°ón estaba dir-i·g.2·da en el sent,z.·do de hacer que 
aquel grupo c::.rec.iera poi .f t ~·camente, que se ar"t2·aulara de forma 
más Jn'/:.ensa den'tro del prop•.fo barr1o buscando conocer mejor 
Ja real Jdad, ~· nvol ucrando a otras personas en eJ t:.raba.Jo y asf 
crear de hecho su identidad f ••• ) Consideramos que en aquel 
momento el trabajo de auto-ayuda era :importan~e para que Jos 
vec.2·nos fuesen adqu~·r.iendo una conc.i·ena:ia a part-i·r de su 
práct-i·c::a y as:J pudiesE?n cam:inar en eJ sen'l:.ido de buscar 
soluciones a través del Estado". <Asesor de la FASE) 

Esta posición era también apoyada por un segmento de la 

Igle&ia Católica, que reconocia la necesidad de respetar "el ritmo 

del paso del pueblo~. En aquel momento (~ines de los 70 e inicio da 

los BOi, se enfatizaban las cuestiones relacionadas con la 

solidaridad e identidad. es decir, con los aspectos internos de los 

srupos, buscando asi el desarrollo de prácticas comunitarias. 
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E: .. te tipo de trabajo era criticado por una ~raccién 

disidente del PC do B, que en 1979 creé la Unién de las 

Comunidades, articulando in~cialmente los siguientes movimientos 

vecinales: Ca3uelro Torta. Con~unto Pal•eiras. Favela Placas, Bala 

Vista, Jardi• Nova Eaperan9a y Favela José Bastos !posteriormente 

el Conjunto Sao "igual>. Para este grupo, la cuestión central era 

movilizar a las masas y llevarlas a las calles. o sea. generar 

agitación. de modo para presionar a los gobiernos <'federal, estatal 

y municipal en el sentido de solucionar los problemas que 

a~ectaban a la población de los barrios populares, ~orzéndoloa a 

asumir sus responsabilidades y obligaciones. 

"A m:i Ju.2ªc:Jo. no era correcto que Ja comunidad rea/izara 
2·nterna.mente act.iv:idades promociona les fb:fngo, Juegos,., 
fiestas etc. J con objeto de recaudar fondos para cans'tru:i r 
pozos. escuelas. guarderfas etc. Esto es obligación del 
Es~ado. Nosotros tendr~amos que sal~r a las calles, realizar 
mani~estaciones y denunciar Ja d~ctadura militar y Ja 
pobreza existente en Jos barrios populares". <Dirigente de 
la Unión de las Comunidades>. 

La lucha por la posesión de la tierra levada a cabo por 

2000 ~amilias de la favela José Bastos 11978-791, ya referida en la 

parte anterior, ~ue, por lo tanto, uno de los principales hechos 

que impulsaron el movimiento popular a reTlexionar de manera más 

profunda sobre la importancia de unificar las experiencias locales. 

"Fue a partir de Ja lucha de Ja ~avela Josd Ba•tos que empezó 
Ja construcción del movimiento de barrio en For~a/eza. Fue una 
lucha muy intensa, que tuvo éxito y se convirtió en un marco 
de re~erencia. A partir de ahf fue organizado el movimiento 
alrededor de Ja cuestión de Ja reforma urbana, es decir, Ja 
lucha por Ja tierra•. <Representante DEL PRC, in: Sampaio. 
1987: 77). 
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Ur\i 61-. de 1 a.a Comunidades "1 por una parte 

significaba una nueva articulación politica, por otra parte 

señalaba una escisión dentro del PC do B. que se maniTestó. sobre 

todo. a partir de la lucha en la favela José Bastos. 

Las disputas politicas en la búsqueda de la hegemonia al 

interior de las organizaciones impidió el proyecto de uni"ficación 

de las organizaciones de barrios alrededor de una Federación. 

intentando o partir de 1980. cuando Tue creada. en el 12 Congreso 

de Entidades de Barrios y Favelas de Fortaleza. la Comisión 

ProFederación de Asociaciones de Barrios y Favelas de Fortaleza. 

En el 2Q. Congreso ( 19621 se concretizó la 'fundación de la 

Federación de los Barrios y Favelas de Fortaleza <FBFF>. bajo un 

el ima de muchas divergencias y disputas pol iticas. Asi • poco a poco 

la relativa unidad existente en los primeros años de apertura 

democrática2 • daba lugar a las luchas y con"fl i tos por 1 a 

hegemonia del movimiento popular barrial 

Además de las divergencias respecto a cuestiones 

generales. podemos mencionar las relacionadas con los análisis de 

la coyuntura y con el proceso de moví 1 izaci6n y preparación de 

propuestas para la discusión sobre la Tutura Constitución Federal. 

que seria elaborada a partir de 1966, etc. Existian también 

aquel las de carácter especiTico. relativas a los criterios 'formales 

El "oviaiento por la A•nistia. el Movi•iento Contra el 
Alza da Precios. (1978-791 a&i como las huelga& de lo& cho~era& de 
transporte colectivo y de loa obreros metal~rBicos en Fortaleza 
(llevado a cabo en este aisao per~odoJ. tuvieron aran repercusión 
en la sociedad y contaron con la participación con~unta da los 
sectores prosraaistaa y da izquierda. 

206 

--~-~---·----.:__ ... 



para participar en el Congreso en el que se daria creación a la 

FBFF y seria elegido el primer grupo directivo. Las divergencias 

entre 1 as 

dimensión 

posiciones: 

distintas 

en el 2o. 

Tuerzas políticas 

Congreso C1982l, 

se expresaran con mayor 

consolidando asi dos 

las Tuerzas políticas aglutinadas alrededor del PCB, PC do 

B. PMDB y MR-8 las cuales exigian que 'fuese presentado el 

estatuto de la organización y el acta de la asamblea general 

de cada asociación. donde fueran elegidos los delegados para 

el Congreso. Estos podrían recibir la credencial y participar 

en las discusiones; tenian derecho a deliberar sobre 

cuestiones, como la de elegir la primera dirección de la FBFF; 

las Tuerzas vinculadas a la Unión de las Comunidades <PT y 

PRC>, las cuales concedían poca importancia a los aspectos 

formales reclamados por el otro grupo, considerándolos un 

sesgo burocrático. Para la Unión de las Comunidades, Ja 

legitimidad de Jos representantes de las organizaciones 

estaria asegurada a través de su asistencia. al 

!Sampaio,19B7l 

Congreso. 

De hecho, con la aprobación de la proposición del primer 

grupo. Ja Unión de las Comunidades decidió no participar de la 

articulación que dio origen a la primera dirección de lr FBFF. 

Las disputas politico-ideológicas entre estos dos 

segmentos del movimiento popular. se pro~undizaban a cada paso. 

Frente a esto, la estrategia de las CEBs era la de no penetrar al 

cerne de las disputas, y marcar asi una posición de relativa. 
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"neutralidad" politico-partidista, aunque en varias luchas y 

movilizaciones haya actuado en conjunto con algunos sectores de la 

Uni6n de las Comuni~ades. 

La articulación de los diversos grupos de la CEBs se 

real izaba sistemáticamente por medio de encuentros bimestrales, 

donde eran tratadas las cuestiones de la organización interna de 

los grupos y otras relacionadas con las condiciones de vida y 

necesidades de la población de los barrios populares, asi como los 

di-ferentes encaminamientos de las luchas. En los encuentros se 

adoptaba la metodologia de trabajo grupal llamada Ver. Juzgar y 

Actuar2 • en la que se desarrollaba un discurso critico sobre 

los contrastes sociales Trente a los cuales los sectores populares 

exigian la justicia necesaria a la realización de la dignidad 

humana. 

"La vivencia comunitaria es el núcleo de Ja prActica religiosa 
y de Ja acción cívica posible. Es en este espacio delimitado, 
de Jos 'iguales,' que se elige y se e3ercita una ética social 
basada en Jos valores esenciales de Ja ciudadanfa, de suprema 
.importancia para Ja aT.irmación de Jos sec'tores populares. 
Surge una post:.ura politJ°ca .inequfvoca basada en Ja dignidad 
humana: se trata de ex~·g.Jr .}ustJc.ia y no de .Jmponer 'favores". 
<Abrantes, 1989:9>. 

La acción de las CEBs constituía un trabajo educativo 

basado en la ~e y estaba marcado por una práctica sistemática entre 

Esta •etodologia. originaria de la Acción católica. 
C•ovi•iento de la Iglesia surgido en Francia después de la Seaunda 
Guerra Mundial. que congregaba a la juventud estudiantil. aararia 
y obrara con el objetivo de construir un •undo nuevo. y que tuvo un 
papel •uy i•portante en distintos paises. inclusiva en Braail). 
slsua siendo utilizada por algunos sesaentos de la l&lesla 
Cat611ca. 
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las comunidades, donde el proceso de toma de conciencia y reTlexión 

era definido por la wcultura del pueblo". 

Varias veces las CEBs se rehusaron a par~icipar en los 

eventos organizados por las asociaciones vecinales, argumentando 

que el carácter pol itico-partidista no constituia una de sus 

preocupaciones centrales, dado que su eje se basaba 

fundamentalmente en la religión y en la Te. 

Esta posición de relativo alejamiento de las otras 

articulaciones políticas barriales su~rió cambios, principalmente 

a partir de 1986. Una posición de menor rigidez permitió que 

algunos sectores de las CEBs, que tenian influencia en la 

organización vecinal, participaran de acciones conjuntas con 

algunos sectores de la izquierda. 

La Iglesia Católica de Ceará, ante las injusticias 

sociales del contexto urbano ya habla creado en 1979 la Pastoral 

Urbana, como una de sus prioridades de acción; también en esta 

época se organizó una asesoria interdisciplinaria para apoyar <con 

actividades de planeación, operacionalización, y evaluación> el 

traba~o pastoral. 

wLa compleJ2dad y gravedad con que Jos problemas urbanos se 
present:an, sobre todo en Fortaleza,. cond,ic2onó sobremanera 
esta postura de Ja Iglesia en el Estado de Cear~~. 
<Secretariado Regional Nordeste l/CNBB, 1982:21. 

Sin embargo, la 200!, Asamblea Gene:ra.l de la CNBB, 

realizada en abril de 1982, en Jtalci. Sao Paulo, tuvo como tema 

central "El Suelo Urbano y la Acci 6n Pastoral",. el cual -fue 

ampliamente discutido al nivel interno de la Iglesia, causando una 

gran ·repercusión en la sociedad. En ·al Estado de Ceará, el 
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documento preliminar "fue discutido entre obispos, sacerdotess, 

monjas, agentes de pastoral, asesores técnicos, grupos de CEBs, 

surgiendo de ahi varias sugerencias que ~ueron presentadas en la 

cita.da asamblea; una parte de el las pasó a integrar el documento de 

conclusión del evento, el cual "fue ampliamente divulgado por los 

medios masivos de comunicación. El documento expresaba una postura 

c 1 ara en contra de las injusticias socia.les generadas por la 

acumulación de la riqueza en un "sistema que privilegia la minoria 

más rica en la repartición de los bienes producidos por el trabajo 

de todosw ICNBB, 1982:261. También manii'estaba una posición critica 

~rente a la institución de la propiedad privada de la tierra: 

•El derecho al uso de una parcela del suelo urbano que 
garant2ce Ja v2v2enda adecuada es una de las primeras 
condiciones para Ja realización de una vida auténticamente 
humana. Por Jo tanto, en muchos casos de ocupaciones lentas y 
hasta '2nvasiones',, el tftuJo Jeg:ltimo de propietar~·o, 
der~·vado y secundar~·o, debe ser .Juzgado ante el derecho 
fundamental y pr~·mar.io de hab~· tar, como una de las necesidades 
vitales del ser humano". <CNBB, 1982:26>. 

En cuanto al derecho de propiedad, el documento reaTirma 

las enseñanzas del Papa Paulo VI, citando la enciclica Populoru• 

Prosresaio: 

•La tierra fue dada a todos y no sólo a Jos ricos. Es decir, 
que Ja propiedad privada no constituye para nad~e un derecho 
incondicional y absoluto. Nad2e tiene el derecho de reservar 
para su uso exclusivo Jo que es superfluo, cuando a otro Je 
falta Jo necesario. En una palabra, el derecho de propiedad 
nunca debe ejercerse en detrimiento del bien comun, según Ja 
doctrina tradicional de Jos Padres de Ja Iglesia y de Jos 
grandes ~eólogosw. (in: CNEE, ~982:25). 

La acción de la Iglesia Católica en Ceará, en torno a la 

lucha por el derecho a la posesión de la tierra urbana y por la 

vivienda, es realizada también a través del Centro de De~ensa y 
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Promoción de los Derechos Humanos CCDPDH> y de la Cáritas Diocesana 

de Fortaleza, especialmente entre la población más carente. 

La C~ritas Diocesana viene cumpliendo un papel importante 

en la lucha por la vivienda. En varias comunidades, su actuacción 

directa y eTectiva posibl itó el surgimiento de soluciones 

alternativas ante las situaciones de amenazas y/o desalojo de 

vecinos, 1 1 egando a prestar apoyo 2 • T'inanciero para que estas 

~amilias construyeran sus casas a través del sistema de ayuda mutua 

en terrenos expropiados por los gobiernos estatal y municipal. 

La actuación más signi~icativa de la Cáritas se veri~icó 

en las siguientes comunidades: 

-Favela das Placas <1982>: 68 Tamilias construyen sus propias 

casas en un área cercana al 1 ugar donde vi vian y cambian el 

nombre del 1 ugar por Comunidade Joana D' Are; 

-Favela Maraponga Cl983>: 110 Tamilias construyen sus propias 

casas en un área cercana al lugar de desalojo y la zona pas6 

a llamarse Comunidade Vitóría. En esta área también TUe 

financiado un pequeño sistema de agua, y la construcción de un 

centro comunitario; 

-Fa vela Fonseca Lobo ( 1963): 72 -fami 1 ias desalojadas 

construyen sus casas en otro terreno en la Prala do Futuro. 

-Favela das Goiabeiras < 1987 >: 75 Tamil ias con amenaza de 

desalojo construyeron sus casas, a través del sistema de 

autoayuda ... 

La CAritas Diocesana. ha recibido recursos financieros de 
lglaaia& da Aleaania y Suiza, asi ca•o la c•rita& Bra&ilefta, con 
loa cuales realiza los trabajos de apoyo·a las coaunldades. 
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La Cá.ritas se propone a actuar a 'favor de las necesidades 

básicas reivindicadas por la comunidad y en su trabajo de asesoria 

establece relaciones con los distintos grupos comunitarios .. 

"En nuestro trabajo no hacemos distinciones poJ$tico­
ideológicas. Crea que Ja 'fac:2·11dad que t1ene la Cár.i'tas de 
acercarse a todos Jos mov.im2·entos se debe exactamente al 
respeto que tenemos por Jos demtás. No .2.·mporta si es el 
mov.im.i.·ento X o Y, n.2.· que tenga pos2·a2·anes pal 1 t.ica-.2.·deol óg,icas 
distintas, nosotros las respetamos". CDirigente de la Cáritas 
Diocesana de Fortaleza>. 

El CDPDH, creado en 1981 con el objetivo de desarrollar 

1 a promoción y defensa de 1 os derechos humanos, ha realizado 

trabajos de asesoría y asistencia juridica a los grupos y personas 

que tienen problemas relativos a la tierra urbana .. Segón 

inTormaci6n de integrantes del CDPOH, el número de expedientes 

relacionados con la incertidumbre en cuanto a la posesión de la 

tierra, tuvo su apogeo en el periodo 86-67, cuando los casos de 

ocupación de tierras se dieron en mayor número. como ya Tue citado 

en el inciso anterior de este capitulo. 

Si por una parte la lucha por la hegemonía del movimiento 

vecinal constituye una Tuente de conTlictos y divergencias. por la 

otra ha propiciado vitalidad a su proceso histórico .. La aTi~mación 

de las di~erencias entre los grupos se concretiza a nivel de la 

re~lexión y de la práctica política con relación a los siguientes 

aspectos: 

análisis de la coyuntura política; 

metodología de acción; 

proposiciones y modelos de organización de los grupos 

vecinales; 

212 



concepto de representatividad; 

Termas de relación con el Estado; 

relación de los movimientos con los partidos politices. 

En ~983, la Unión de las Comunidades quedó prácticamente 

desactiva.da ante la creaci6n de la Jornada de Lucha Contra el 

Hambre <JLCFl la cual ~ue articulada prácticamente por el mismo 

equipo pol itico de la primera ... Este cambio buscaba generar un mayor 

impacto politice Trente a la situación de pobreza agravada por los 

cinco años de sequia <1978/831 

Hasta el inicio de 1 a Nueva República, el movimiento 

vecinal en Fortaleza se caracteriza por una re~ida disputa entre 

la FBFF, que contaba con la hegemonía politica del PC do B, y la 

Jornada de Lucha Contra el Hambre CJLCF>, que después pasó a 

1 !amarse Unión de las Comunidades de la Gran Fortaleza Cen 1986>, 

donde el Partido Revolucionario Obrero <PRDl era la 'fuerza 

hegemónica ... Las demás 'fuerzas sociales que actuaban en el 

movimiento barrial, muchas veces no participarán directamente en 

las disputas. Sus alianzas con uno u otro bloque se dieron sobre 

todo en los momentos de con'flictos y de luchas internas o contra el 

Estado. 

A lo largo de los años la FBFF amplia su fuerza politica 

y pasa a ser reconocida, inclusive por los adversarios. como la 

principal articuladora de los movimientos vecinales de Fortaleza. 

•EJ movim$ento vecLnaJ ha crecido mucho, 
de Ja creac.ión de Ja FBFF f ••• J Esta 
unánime de todos Jos participantes 
asociativas de Ja ciudad. Sin embargo, 

sobre ~odo a partir 
es Ja op.in.ión cas.i 
de las ent.idadss 

paralelamente al 
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reconoc~mien~o de Ja Tuerza que Ja población organizada eJerce 
sobre el poder público, afloran Jos comentar:los respec:~o a la 
subord2nación pol~tica de las asoc2aciones. o sea. Ja 
utílizac:~·ón de Ja ent~·dad para promover determ~·nados :ln't.ereses 
par~idariosw. <Periódico O Pavo, del 24 de agosto de 1986>. 

El Congreso convocado por 1 a FBFF, realizado en agosto de 

1986, 'fue el escenario de una reñida disputa entre las di'ferentes 

-fuerzas políticas del movimiento vecinal. Las divergencias se 

centraban en dos aspectos: 

-la composición de la nueva dirección de la FBFF y la forma de 

elección indirecta en el Congreso o di recta en los 

barrios>.27 Las 'fuerzas de oposición no aceptaban que 

nuevamente el presidente perteneciese al PC do B, partido que 

durante dos periodos consecutivos tuvo la presidencia y la 

mayoría de los cargos de la dirección. Frente a la posición 

inTlexible de la dirección de la FBFF, el grupo opositor ya 

ampliado en ese momento, decidió no apoyar la planilla "Unidad 

y Lucha para Avanzar" y articuló otra composición con el 

nombre de "Es necesario cambiarw. inclusive con la presencia 

del vice-presidente de la FBFF, que en aquel momento se habia 

incompatibilizado politicamente con sus pares. 

También en esta ocasión, 1 os adversarios expresan sus 

criticas en cuanto a la necesidad de que: 

•Ja mayor flexibilidad de Jos criterios de participación en 
las elecc.iones y Ja mínímízac~on de Jos procesos 
representa~ivos permítirLan una mayor aper~ura de Ja entidad 

Esta divergencia, surgida desde Ja creaci6n de la FBFF en 
i9B2, persiste hasta la ~echa. 
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a otras corr~entes 

1987:17). 
C Gondim. 

En realidad. Ja Federación aglutinaba a su alrededor una 

multiplicidad de fuerzas sociales,· e incluso contaba con sectores 

vinculados a partidos conservadores. como Jo son el PDS y el PFL; 

seg~n los dirigentes, esto aseguraria de por si el principio de la 

convivencia democrática. 

Sin embargo. se justi-ficaba Ja mayor participación del PC 

do Ben los cargos de la dirección de la FBFF. bajo el argumento de 

que este partido se destacaba entre los demás por su expresividad 

politica en el movimiento barrial. 

Aún reconociendo la amplia base del PC do B en las 

organizaciones vecinales articuladas en Ja FEFF. sus opositores 

argumentaban que, además de la cuestión cuantitativa Cmayor número 

de asociaciones vecinales vinculadas al PC do Bl habia otro 

aspecto importante relacionado con los requisitos democráticos. 

esto es. la necesidad de algunos cambios en Ja composición politica 

para que el poder de la entidad fuera democratizado. 

la •EJ apego de Ja plan.llla .1 fapoyada por Ja d.irec't:.~va de 
FBFFJ a Ja Federación, es una lucha donde se busca de todas 
las Tormas pos2·bles y 2"mag2"nables mantener el con't:.roJ del 
con.Junto del mov.i·m.i·ento•. <Vice-presidente de Ja FBFF. in: 
Periódico O Pavo. del 24 de agosto de 1986>. 

"'Todos los pres.1.·den't:.e.s y Ja mayor.fa de los m.i"embros direc:t.i·vos 
han estado vinculados al PC do B y pesan serias acusaciones 
respecto a la forma en Ja que el grupo dominante condujo J~s 
elecciones realizadas en el Ultimo Congreso•. (Gondim, 
1987:17). 

Frente al resultado ~avara.ble a la planilla apoyada por 

1 a FBFF, Jos adversarios invocaron un juicio de amparo con el 
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ob~eto de anular las elecciones, ba~o el alegato de ~raude. Cuatro 

meses después tomó posesión la directiva electa, después de haber 

'firmado un acuerdo con los opositores en el sentido de reducir el 

mandato de dos años a siete meses. 

Aunado a otras consecuencias que a continuación serán 

citadas, este hecho conllevó a un desgaste politice y a la pérdida 

de credibilidad política en la FBFF. 

La subordinación pol itica de la Federación al PC do B 'fue 

criticada politicamente, sobre todo por los adversarios, cuando en 

distintos momentos la directiva de la entidad pasó a apoyar 

explicitamente candidatos a cargos públ ices, de 1 o cual son 

ejemplos: 

Señor Ta ne redo Neves <PMDB> candidato electo a la 

presidencia de la República., a través de elecciones 

indirectas: 

Señor Paes de Andrade < PMDB > candidato en 1985 a la 

alcaldia de Fortaleza, y que Tue derrotado por la candidata 

del PT, señora Maria Luiza Fontenele, a través de elecciones 

directas; 

- Señor Tasso Jereissati CPMDB>. candidato electo al gobierno 

del Estado de Ceará en 1986. 

Esta actitud de la FBFF fue no solamente criticada por 

sus históricos adversarios politices sino también por aquellos que, 

aunque vinculados a esta entidad, manifestaban su descontento. 

"AJ opt;ar por un det;erm.inado poJ~tico o partido, Ja FBFF niega 
su carActer de entidad de masa, pues en Jos barrios Jos 
.ind.ivíduos deben tener Ja libertad de escoger sus candidatos 
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y de pertenecer a d~"stintos partidos. El papel de Ja FBFF debe 
ser el de promover debates y esclarecer al pueblo para que 
dec~da libremente apoyar el candidato que tenga compromisos 
con Jos sectores populares y democráticos". fExdirector de la 
FBFFl. 

La elección de la alcaldesa Maria Luiza Fontenele por el 

PT también tuvo repercusiones en el movimiento vecinal. La disputa 

entre la FBFF y la UCGF se agudiz6. Se evidenci6 por un lado la 

inter'ferencia de la alcaldia de Fortaleza en las asociaciones 

vinculadas a la UCGF y por el otro. la presencia de la FBFF, que 

mantuvo durante la administración del PT una actitud critica y de 

en'frentamiento directo, ! legando hasta la intolerancia pal itica. La 

incapacidad demostrada por la alcaldesa de crear cana 1 es de 

participación con et conjunto del movimiento vecinal ~ue objeto de 

critica inclusive de parte de personas ligadas al ?T, con-forme 

señala el funcionario de la administración municipal 

"Puedo .ident:.i ficar dos fenómenos: por un lado, Ja 
administración no consigu:ió crear mecanismos que posJbilitaran 
una partjc::.ipac:.J.·ón s.i.·stemá't.ica del propjo mov.i.·mient:o popular, 
respetando su autonomia. La administración acabó trabaJando 
con un segmento del mov.i.·mien'to popular, que Ja apoyaba, 
generando una pol :f t:..i.·ca de subordinac.J.·ón. Por otro lado, 
c::ons.i.·dero tamb.i.·én que a su vez determ.i.·nadas ent:.i.·dades del 
movimiento popular asumieron una posición de oposición a Ja 
administración como pasó t:.ambién en el caso de Ja Federación. 
Considero que incluso Je correspond:fa a Ja administración 
crear mecanismos para que Ja oposición pudiera expresarse. La 
administración no ha trabaJado el movimiento con su 
adversidad". <in: Braga & Barreira,org., 1991:121>. 
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En noviembre de ~997 el plantón en el cambaba 2 •, 

tuvo una in~luencia no solamente en el balance de Tuerzas en el 

interior del movimiento vecinal, sino también con respecto al 

estado en el sentido de expresar la organicidad de este segmento 

social. Esto suceso no constituy6 un hecho aislado relativo a las 

ocupaciones de tierra, intensi'ficadas en el periodo 1986-87 .. Fue 

una mani'festación pol itica donde sectores del movimiento popular de 

Fortaleza <PT. PRO, CARITAS> buscaron presionar a los gobiernos 

i'ederal y estatal con el intento de obtener respuestas a la 

cuestión de la vivienda y lograr que las "soluciones~ dieran un 

tratamiento compatible a las necesidades de la población que vivía 

en las favelas y en las áreas de ocupación. 

wEn Ja lucha del Cambeba. re.iv.ind.icamos el derecho de opJnar 
sobre el t.ipo de soluc:ión, el t.ipo de casa,,. el t~·po de 
frac::ci·onam.i.·ento,,. el t.ipo de Area,,. t ..... J En reali·dad Ja soluc,Jón 
presentada por las autoridades es totalmente .inadecuada a las 
neces.idades de las masas.. Durante ese per~odo. hubo una 
explosJón de las ocupaciones de t$erra, realizadas en Jos 
terrenos baJd1os, de forma organJzada, semi organizada o 
espontAnea ... La gente se iba metiendo, ocupando y construyendo 
casuchas como una soluc.2."ón alternat,i"va de emergenc~·a. En med~·o 
de ese proceso, Jos programas of$ciales son como una gota de 
agua en el oc~ano. Yo dirfa totalmente fuera de Ja real2dad. ~ 
<Lider de la CEBsl. 

Durante 8 dias, participaron del plantón representantes 

de 123 comunidades vecinales. En el tercer dia, en protesta por no 

haberse abierto el proceso de diálogo por parte del gobierno, un 

Ca•beba es el no•bre del lugar donde estA ubicado el 
P•l•c1a del Gab1erno estatal. 
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grupo inició una huelga de hambre y asi permaneció durante ocho 

dias. al término de los cuales el Cardenal Aloisio Lorscheider se 

dispuso a real izar la mediación entre los plantonistas y el 

gobierno. El proceso de negociación Tue iniciado y el gobierno 

accedió a discutir con un grupo de 6 representantes. Frente a esto. 

el movimiento pasó a expresar divergencias internas y a partir de 

entonces el FT desarrolló acciones más independientes con relación 

al grupo de la UCGF, vinculada al PRO. 

"a part:Jr de este momento, se dividió el movfm.iento; de un 
lado el PT y las CEBs y del otro el PRO. La pos1c1ón del PRO 
era el mov.2°m2"ento en s:l m2"smo, a el Jos Je.s .interesaba el 
rad:Jca/:Jsmo y no el proceso de negociacfón. Nosotros entonces 
logramos hablar con el gobernador. en Ja mad.rugada 11 y se 
e-Jfg2"eron tres personas de cada grupo .. E.stuv2"mos en Ja pr:imera 
.reun2on, pero Jos representantes del PRO no as:Jst.ieron. 
Jnmed:Jatamente después del plantón, 'fue creado el l'fut:.Sraa 
Hab~."'tacional en Fortaleza .. En real.idad, este programa ya 
estaba listo a nivel nacional. Jo que hizo el gobierno fue 
sacarlo del 'bolsillo'" <Militante del PT y líder vecinal en 
el barrio de Firambú). 

Durante el plant6n en el Cambaba. hubo momentos de gran 

violencia policiaca. con represión a Jos participantes. por 

determinación del gobierno estatal 1 o que permitió una mayor 

visualización del conTlicto y amplió su espacio en la prensa local. 

Este suceso, además de demostrar 1a organización del movimiento, 

sirvió para lograr un nuevo balance de Tuerzas. De hecho. 'fue 

gracias a la 'fuerza de éste y de otros conTJictos que se agilizó la 

implementación en Fortaleza del programa Mutirao Habitacional. 
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"EJ gobierna tuvo que respetarnos y reconocernos como fuerza 
organ2·zada y actuante en varios barrios .. Por ello, tuvi·mo.s 
fuerza para imponernos delante del gobierno y exigir muchos 
camb~os en el •utirao; s~ asf na fuera, Jas cosas se habrf an 
realizado de acuerdo con Ja ori·entación de'f2·ni·da por el 
gobierno federal, de arriba hacia abajo". <Líder del barrio 
Pira•búl. 

Como ya vimos en el capitulo JII, inciso 3, el gobierno 

de la Nueva República, a través de la SEAC, al imprimir una nueva 

Terma de relación con el movimiento popular, en el desarrollo de 

las políticas sociales, in-fluyó en la dinámica del movimiento 

vecinal. A partir de los programas sociales de la Nueva República. 

el gobierno a través de la SEAC impone como condición para conceder 

créditos a los proyectos sociales la institucionalizacion de las 

organizaciones vecinales legalizadas ante notarios públicos. De un 

lada. muchas de las asociaciones creadas y legalizadas tenían como 

único objetivo la disputa de los recursos a ser traspasados por la 

SEAC a través de convenios, sin mantener vinculas de identidad con 

Ja comunidad a través de una trayectoria de luchas y 

reivindicaciones Trente al poder público. De otro lado, muchas de 

las asociaciones vecinales ya existentes, y que no estaban 

1 egal izadas por obediencia a principios pal i tico-ideol ógicos 2 
•. 

'fueron 'forzadas a cambiar de posición y asi disputar, con las 

z • Muchas de la& organizaciones barriales vinculadas a la UCGF 
y a la& CEB& se neaaban hast:.a ent:.onces a i.nst.f.t.ucional izarse 
porque consideraban que el reaiat.ra ~or•al y la ea~ruc~uración da 
una direcci6n con cargos o puestos de los •ovi•iento& social••• 
estarla reproducciendo la lógica jerArqufca del poder en el siste•a 
capitalista. 
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demás, 1 os escasos recursos -f i nano ieros, amp 1 i amente a 1 ardeados por 

la SEAC, a través de 1 os programas de Guardería Comunitaria, 

Programa de la Leche, Programa de Vivienda etc. 

#La polémica consistía en Jo siguiente: Ja Unión lucha, pero 
no t~ene proyecto,, Ja Unión lucha, pera no logra obtener 
respuestas a muchas de sus reivindicac:iones; por Jo tanto, 
neces2·ta 2·nst2·tuc:lonal2"zarse para consegu.$r Jos recursos# 
!dirigente de la UCGF>. 

En realidad, con'f'orme anal izaremos en el capitulo V, 

inciso 2, la implementación de las politicas sociales y en 

particular las de vivienda, han generado numerosos cambios en la 

dinámica del movimiento barrial en Fortaleza. 

Además de esta cuestión es importante hacer re~erencia, 

al analizar la dinámica del movimiento vecinal de la ciudad de 

Fortaleza, al Programa Agentes de Cambio, creado bajo el gobierno 

de Tasso Jereissati. Este programa se desarrolló por un camino 

"clandestino", 3 º dado que el gobierno, Trente a todos los 

intentos, se ha negado a reconocerlo, asi como a dar inTormaciones 

sobre su existencia. Las denuncias aparecen en la prensa local como 

una práctica pol itica que "tiene la 'función de promover la 

comunicaci6n entre el gobierno y el 'pueblo". <Peri6dico O Pavo, del 

15 de marzo de 19891 

Existen divergencias respecto al valor de la re•uneracl6n 
de lo& a8entes de salud: en el perl6dlco O Pavo, del 2 da ••yo d• 
1988. se dice que era de al rededor de tres salari.os •i.nl•a•. 
•lentra& que o~ros hablan de un salarlo •lnl•o. 
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Estas y otras denuncias hechas por un exagente de cambio 

y por otros lideres demuestran la intención del gobierno en el 

sentido de estructurar una especie de "sistema de un control 

paralelo", con el objetivo de obtener una serie de inTormaciones 

sobre el movimento vecinal e interferir asi con más seguridad en su 

dinAmica. De ello resulta que algunos de los 45 agentes de cambio 

conocidos eran mi 1 itantes y tenian una gran penetraci6n en el 

movimiento, y en el pasado reciente tenían expresión en el segmento 

combativo e independiente. Según la presidente de la FBFF: 

wLos agentes de cambio son elementos del gobierno dentro de 
las asocfac2ones para promover Ja disgregación de las 
entidades y destru~r asJ el movimiento popular f ••• ) 
promovfendo desacuerdos entre Jos J~deres y las comunidades." 
<Periódico O Pavo del 15 mayo de 19891. 

Por esas marchas y contramarchas. es posi b 1 e constatar la 

expansión e importancia que tiene el movimiento vecinal en 

Fortaleza. tanto en lo que respecta a los ejercicios de prácticas 

politicas en cuanto a la búsqueda de mejoras en la calidad de vida 

en la ciudad. 

Sin embargo. muchas de las cuestiones, no trabajadas 

politicamente. han generado situaciones donde Ja subordinación y 

manipulación de Jos lideres y organizaciones constituyen una 

realidad. Las di 'ferentes 'fuerzas que actúan en el movimiento 

vecinal todavia expresan. en sus re~lexiones. los limites relativos 

a los siguientes aspectos. que se desdob 1 an en 1 os procesos 

organizativos: 

Jos niveles de pobreza absoluta y la necesidad de 
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sobrevivir; 

el alejamiento de los lideres de sus bases sociales; 

la necesidad de construir en el proceso de lucha un nivel 

minimo de unidad entre las organizaciones vecinales; 

la cuestión de la autonomía e independencia de las 

organizaciones vecinales con relación a los partidos 

politices y el Estado. 

Aunque se considere que en varios movimientos las 

disputas internas generan desgastes y actitudes pesimistas en 

cuanto al futuro del movimiento vecinal, es a. través de la 

e~presión de la pluralidad que las trayectorias democráticas 

encuentran su a~irmación. 
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CAPITULO V: 

1. 

LOS PROGRAMAS 
DE FORTALEZA 

DE VIVIENDA POPULAR EN 

EL PROGRAMA DE ERRADICACIÓN DE LA SUBHABITACIÓN 

LA CIUDAD 

IPROMORAR> 

El PROMORAR TUe ejecutado en la ciudad de Fortaleza en el 

periodo de 1979 a 1986, durante los gobiernos de Virgilio Távora 

11979-1983> y Gonzaga Mota 11963-1967>. 

En 1979 TUe creada por el gobierno del Estado de Ceará 

la Fundación Programa de Asistencia a las Favalaa de la Zona 

Metropolitana de Fortaleza IFROAFAl', con el, Tin de levar a cabo 

el PROMORAR. Como se dijo anteriormente, este ~ue un programa cuyo 

discurso hacia una especie de "mea culpa" del gobierno T&deral 

respecto a la cuestión habitacional, debido a que hasta entonces 

las politicas del BNH no hablan incorporado e~ectivamente, en sus 

programas habitacionales a la poblaci6n ubicada en el rango de O a 

3 salarios minimos. 

Los objetivos de la Fundación PROAFA pueden ser 

sintetizados en tres ejes bésicos: 

- crear mecanismos capaces de incluir en eJ sistema -f.inanc:Jero 
del BNH a un segmen~o pob/acional residen~e en 
Areas de hab.itaclón subnormales, para que asl ~st;e tuviera 
acceso al ~ínanclamiento para vivienda; 

La Fundación FROAFA TUe desmantelada bajo el gobi•rno da 
Taaao Jereissati, y sus atribuciones fueron traspasada• a la 
Secretaria de Acción Social del gobierno del Estado d• C•ar•, 
siendo la mayoria de los t6cnicos tranllT•ridos a la misma. El 
ci•rre deTinitivo se dio a. travll!ts de la ·Ley Esta.tal No. 1·1 732, el 
11 da septiembre de 1990. 
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- proporcionar a.J residente de Ja "favela f'fave/adoJ un camb,io 
en las cond.ic.iones de morada a través de meJoras 
generales en el patrón de v.ida,, med~·ante Ja ,implementac.ión de 
servicias de J.·nrraestruatura Urbana capaces de perm.itir Ja 
renovac,Jón del área de Ja '#'ave/a en el aspecto f~s~co 
(saneam:i.ento, drena.Je, pav:i.mentación, etc. J y soc.Lal 
fequipam.iento y serv.icios de educac.ión, salud, capacitación y 
generación de empleo e .ingreso}¡ 

- real J.· zar en las ~ave/as traba.jos de de.sarro} Jo comun-i·tari·o, 
en Jos cuales la ,.transferencia de Ja población hac.ia las 
nuevas unidades hab,Jtac.ionales deber.Ja efectuarse en forma 
organizada, dando Ja máxima oportun.idad para que las famil.ias 
partJc.ipasen en todas las dec.is.iones inheren~es al proceso•. 
<Fundación PRDAFA, 1980:6/7). 

En el gobierno de Virgilio Távora, el .. ¡¡uevo" programa 

trae a la superficie criticas a las politicas de vivienda popular 

implementadas anteriormente, en las que la principal estrategia era 

la expulsión masiva de los favelado& de las áreas centrales hacia 

la periTeria de la ciudad de Fortaleza. Este tip::::i de acción Tue 

realizado durante el periodo de 1964 a 1973. con recursos 

'financieros del BNH/PRDFILURB a través de la Fundacién del Servicio 

Social de Fortaleza <FSSF>, perteneciente a la alcaldia de 

Fortaleza .. La reubicación de las 'favelas en la periTeria de la 

ciudad ~ormaba parte del plan urbanístico de Fortaleza, y en las 

áreas anteriormente ocupadas fueron construidas avenidas y otros 

equipamientos urbanos. Al interior de esos proyectos existian otros 

intereses en juego, los de los especuladores inmobiliarios, que por 

esa via, o sea, a través de las inversiones públicas en 

infraestructura en aquellas áreas, resultaban bene~iciados por la 

valorización de los terrenos cercanos a las áreas urbanizadas. 
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Con el PROMORAR, cambia la estrategia anterior, y en el 

caso del gobierno de 1 Estado de Ceará. la coyuntura politica 

regional posibilitó la creación de la Fundación PROAFA, con una 

estructura interdisciplinaria y compleja para enTrentar los retos 

de la "nueva" politica habitacional del gobierno Tederal, a través 

del PROMORAR. En otros esta.dos del pais, las Compañías 

Habitacionales <COHABsl. actuaron como agentes promotores y 

~inancieros de las iniciativas, utilizando la estructura operativa 

ya existente. 

Esta situaci6n especiTica del Estado de Ceará comparada 

al resto del pais puede ser explicada considerando por un lado el 

contexto local, donde el gobierno manifestaba preocupación Trente 

al acelerado crecimiento del número de favelas y ~avalado& ubicados 

sobre todo en la capital. Por otro lado, la creciente expansión de 

Jos movimientos sociales en los barrios populares, desde finales de 

los 70, amplia el nivel de organización expresado, inclusive, a 

través de luchas concretas en alianzas con otros sectores de la 

sociedad civil. 

La lucha de la -favela. José Bastos, emprendida en el 

periodo 1978-79. (como Tue descrito en el capitulo IV>, con el 

objetivo de garantizar la permanencia de casi 2000 -familias en 

aquel lugar, tuvo una dimensión con'fl ictiva que generó un impacto 

politice y preocupación en la burocracia estatal. La declaración 

del técnico de la Fundación PROAFA, citado a continuación, con~irma 

la preocupación del gobierno con esa problemática al re~erirse a la 

necesidad de un adec .. uado tratamiento .técnico-politice de la 
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cuestión pues, de lo contrario, la multiplicación de conTlie:to.s da 

la magnitud del ocurrido en la ~avela José Bastos generaria una 

·situación social y politica incontrolable. 

"En aquella época, uno na pod$a decir nada porque Ja repres.ión 
y el control sobre Jos técnicos eran muy grandes, pero Ja 
J ucha de 1 a Josf?I Bast:.os 'fue V3." .sta por muchos que traba .:JJJbamos 
en el gob,ierno como un 'barr,JJ de pólvora' .. Aquella lucha 
ayudó y dio argumento al gob.ierno estatal para reivindicar al 
gobierno federal Ja trans~erencia de recursos del PRDHDRAR, y 
ag3."J,fzar su ,implementación". <Funcionario de la Fundación 
PROAFAl. 

El anAlisis realizado por un líder de la FBFF, respecto 

a los resultados politices concretos de la lucha de la ~avala José 

Bastos. también asociaba este con'fl icto a la creación de la 

Fundación PROAFA: 

~como resultada del enfrentamiento con la policia, un vecino 
quedó paraJit,Jco f ••• J entraron en las casas y rompieron las 
cosas de dentro, después pasaron el tractor por enc:Ima de las 
casas. t3.

0 raron bombas de gas dentro de las casas f ..... J El 
conflicto fue importante para la palitización del movimiento 
popular f ••• ) de descubrir nuevas aliados ( ..... J de avanzar 
hacia el cuestionamiento del problema de Ja habitación t ••• ) 
FL1e 2·mportante para reflexionar sobre el n2vel de nuestras 
fuerzas y el enfrentamiento con el estado f ••• J pero 
objetfvamente hubo una derrota real t .•. J no lograron 
permanecer en Ja misma ;área, ni negociar el terreno,, ni casas, 
n,J nada y eso perm,itió al Estada crear Ja PRDAFA~. <in: Braga 
t.. Barreira. coord., 1991 :89/90l. 

Por otro lado, la especiTicidad de crear una institución 

para administrar los recursos del BNH/PROMORAR se debe también al 

prestigio personal del señor Virgilio Távora, que en aquel momento 

era uno de los dirigentes del partido en el poder -el POS- además 

de disTrutar de una estrecha relación de amistad con el Ministro 

del 1 nteri or señor Má.rio Andreazza, con el cual tenia intereses 

politices convergentes. En esa época, el señor Andre~zza aparecia 
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como uno de 1 os presuntos candidatos a 1 a presidencia de 1 a 

República y el señor Távora tenia planes de regresar al senado 

'federal. En aquel escenario. el PROMORAR constituia un programa 

capaz de establecer vinculas con las masas urbanas proletarizadas. 

senerando espacios para consolidar los intereses politices en las 

dos es'feras de poder (federal y estatal>. conforme elucidan, con 

mucha propiedad. los siguientes testimonios: 

•El m:inistro H~rio Andreazza, que en aquella época pret:end:la 
ser candidato a Ja presidencia de Ja República, sustituyendo 
el Gral.. Figuei redo, supo muy b.Jen escoger al gobernador 
V:irg:IJ.ia Távora como su :interlocut:or para constru:Jr en el 
Estada de Gear~ una de las bases de su cand:idatura. De ah:/ que 
Cear.fl haya sido- tan prontamente a tend:ido can recursos del 
PROMORAR". <Funcionario de Ja Fundación PROAFAl. 

•Exist:lan muchos recursos para habitación en el gob.ierno 
V:Jrg:ll:Jo T.ávora .. En aquella época el ministro Andreazza era 
candi· da to a pre:!:u·dente de la Repúbl i·ca y las relaciones entre 
él y el gobierno est;atal eran buenas, eran del mismo partido 
y eso faci·Ji"tó el increment:o de recursos para el Estado de 
Cear~· .. <Técnico de la Fundación PRDAFA>. 

"Es importante subrayar que a través de Ja PROAFA el gobierno 
estatal hizo un gran esfuerzo en Ja búsqueda de .soluciones que 
atendieran de ~arma global a las necesidades de esa población, 
part:iendo iniaialment:e de Ja creación de una instit;ucidn a 
quien t;ocara Ja responsabilidad directa del programa de 
des~avela•en~o en Ja zona metropolitana. tomando en cuenta el 
alcance y aomple.J:idad de las acciones que serJan 
desarrolladas". <Fundación PROAFA, 1960:31. 

En el ámbito del estado, la Fundación PROAFA era vista 

como un superorganismo con status de secretaria especial, distinto 

a los demás por el volumen de recursos financieros destinados a la 

vivienda por el gobierno -federal,. asi como por el al to nivel 

salarial de los funcionarios y empleados en relación a otras 

instituciones estatales. y aún por la compleja estructura técnico-

administrativ~ instalada con equipos interdisciplinarios. También 
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se caracteri ::aba como un "micr-o-e;obierno" para hacer- viatd e: la 

pol itica de "erradicación de la subhabitacién". 

"La PROAFA fue muy prest2·g2·ada, ex.J.stSan en Ja 2"nst.Jtuc:.J6n 
di versos sectores de trabajo: socioec:onóm.ic:o y educacional; de 
Jngen2·erSa y arquitectura y de salud que actuaban en Ja 
orientac:.ión de los programas espec:if.icas desarrollados en las 
áreas de los con.Juntos hab2" tac:.ionales constru.idos por Ja 
PROAFA•. <Técnico de la Fundación PRDAFA> 

"El caso del Estado de Ceará es realmente ejemplar. Part.ic:.ipé 
de var.ia.s encuentros nacionales del PRD/1DRAR, con Jos técn.ic:os 
del BNH, y pude c:onsta'tar que en ot;ros Jugares qu.ien e,iec:utaba 
ese programa eran las CDHABs f ••• J. Aquf fue creada una 
,2"nstituc:.ión espec:f'f2·camente para e.iec:utar el PROMDRAR f ••• J En 
aquella época se dec:Sa que Ja PROAFA era Ja 'consentida' del 
gobernador". <Funcionario de la Fundación PROAFA>. 

Los análisis sobre el contenido del discurso o-ficial 

discutido a continuación muestra los limites y las contradicciones 

de la acción gubernamental en la ejecución del PROMORAR. 

l.. l.. El Contenido del Discurso Oficial 

El contenido ideo} ógico del gobierno estatal, en 1 a 

ejecución del PROMORAR, aparece claramente en los planteamientos de 

la PROAFA; 

,.articular es-fuerzas y recursos de 'forma a proporcionar 
mejores cond2ciones de vida a Ja poblac:.Jón que vive en 
hab.i tac iones subnormales ( ••• J Su concepción bA.s~ca se orienta 
a la adopc:~ón de mecanismos capaces de proporcionar a esa capa 
de Ja población Jos bene'f.icios provenientes del desarrollo 
industrial urbano, adem~s de proveer elemen~os al poder 
público para el establecimiento de medidas que vengan a dar 
consLstencLa y e~LcacLa a Ja nueva po/LtLca habLtacLonal del 
gabLernaR. <Fundación PRDAFA, l.9BO:l.l 
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Además de la actitud de "mea culpa", al re'ferirse a las 

politicas habitacionales pasadas, <cuyos resultados ya 'fueron 

discutidos en el capitulo 111> el Estado reconoce y articula el 

proceso de exclusión social al propio modelo de desarrollo 

industrial urbano brasi 1 eñe, J 1 evado a e'fecto en las últimas 

décadas. Se alude a Ja cuestión de la "consistencia" y de la 

"e~icacia" social de la nueva política habitacional, pero a nivel 

de la politica más general, en los Planes Nacionales de Desarrollo 

(1975-79 y 1979-851, elaborados en la época del surgimiento e 

implementación del PROMORAR, no se visualiza ninguna articulación 

con una proposición distributiva del ingreso, ni de re-forma urbana, 

capaz de generar cambios sustantivos y ampliar a.si la capacidad de 

consumo de la poblaci6n respecto a la mercancia-vivi~nda. En el 

ámbito del gobierno estatal las pol iticas de"f'inidas a ese nivel son 

limitadas, incapaces de inter~erir en la esTera estructural de Ja 

sociedad, debido sobre todo a la subordinación y la centralización 

de poder y de recursos ejercida por el gobierno 'federal. 

En ese sentido, es cierto lo que aTirma Bolaffi, es 

decir, que la habitación tratada aisladamente constituye un "falso 

problema". 

•Asf me parece que apuntar Jo que ex.i'"ste de falso en Jos 
problemas propues~os para el pafs trascLende Ja mera 
desmL~L~LcacL6n. Lo que buscamos es mostrar que el sLstema 
s6Jo podrá resolver algunos de sus verdaderos y reales 
problemas en la medida en que sea capaz de armarse con 
voluntad y decJsJón polit~ca para solucionar algunas de las 
contradLca1ones básJcas". CEola"f'~i. 1980:41>. 
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El pros rama oaraoteri:za de innovador por eetar 

orientado hacia la población que vive en las ~avalas, pero se trata 

de un discurso incapaz de remitir a una prá."ctica de cambios 

e~ectivos. Esto se debe a que los problemas de ~onda que están más 

allA de una politica de vivienda popular son enmascarados y escapan 

a Jos objetivos mencionados a continuación: 

poblac2·ón-c:l .2.·ente,. aquel Ja "a. r2·ene una 
subhabitacianes,. 
s2·tuación formal 

independientemente del nivel 
o .inTormal de empleo; 

res.idente en 
de ingreso y 

b. Evita Ja remoción de esta población hacia 
fin de que no se .interrumpan Jos v:fnculos 
relaciones de empleo ya existentes; 

c. Promueve Ja part2·c.2.·pación de Ja poblaa2·ón en 
acerca del proyecto; 

otras .áreas. a 
soc.iales y las 

las dec2°s.i·ones 

d. Establece las amortizaciones netas 
acuerdo al salar2·0 mf n,imo reg2ona 1, 
sobrepase el ~O % de este salario; 

del ·bener.i·c.iar.i·a 
de ta J forma que 

de 
no 

e. El valar unitar2o de los financiamientos deberá satisfacer 
el n.i·veJ de ingreso de Ja poblac.ión a ser arend.i"da. 
restr:ig:l6ndose, s.i·n embargo, a 300 UPC"z f.in: CETREDE, 
19Blb:24l. 

La proposición de participación como estrategia de 

desarrollo comunitario se suma a la perspectiva del favelado en 

calidad de "actor principal de la escena". El discurso oficial, 

como una -forma de miti-f'icación, señala una di"ferenciación con 

relación a la matriz del discurso de los gobiernos anteriores. En 

La Unidad Patrón de Consumo 'fue un valor 
creado por el gobierno basado en varios indices de 
és~e se calculaba el valor de las amortizaciones de 
y de los alquileres. 
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este sentido, se menciona la. cuestión de la participación de la 

población en dos momentos del proyecto: 

.1. "'en Ja ~ave.Ja selec:c:.ionada, comprendiendo las e't;apa.s de 
es't;ud-2.·o b.ás-2.·c:o, -2.·mplementac-2.·ón del traba.Jo soc:-2.·a1 y 
reub.icaci6n de las fam.il.ias;"' 

2. "'en el con.junto hab.i tac.lona/, con Ja c:oncret.Jzac.ión del 
desarrollo comunitario"'. (Fundación PROAFA, 1960:32>. 

Habia en aquel momento C 1960> un contingente de población 

~avetada que correspondia. según los datos de la Fundación PROAFA. 

al 24~ del total de la población de la ciudad de Fortaleza. Tomando 

en cuenta esa situación la Fundación PROAFA de~ine como objetivo: 

_,atender a Ja poblac.Jón res.idente en las J!Areas de ~avelas, 

trabajando en el sentido de proporc:.Jonar a esta poblac:.ión Jos 
med.Jos que le permitan elevar su n.Jvel de vida a través de Ja 
ac:tuac:.ión en dos campos b~s.Jc:os, que se c:arac:ter.Jzan por Ja 
naturaleza de Jos programas que Jos .integran. El pr.Jmero, el 
campo soc:~oec:onóm.Jc:o, comprend.Jendo aquellos que se preocupan 
con Jos aspectos mater.iales de la superv.Jvenc:.Ja, tales coma: 
hab.i't;ac.Jón, ocupac.ión e .ingreso y salud. El segundo. el campo 
poJftJco. comprende programas que representan tentatJvas de 
organ1zac:i6n de las comunidades como forma de pos.Jbilitar una 
mayor partJc:.Jpac:Jón de las m1smas en las ramas desarrolladas 
a ellas destinadas"'. (Fundación PRDAFA. 1987:1> 

En el campo socioecon6mico., la cuestión habitacional 

constituía el eje básico y convergían hacia ella 1 os recursos 

~inancieros del BNH la mayor parte. cerca del 90%. bajo la ~orma 

de préstamo) Sin embargo., se preveía también una amplia 

programación <educación 'formal y pro-fesional., salud. deportes, 

etc>. detal 1 ada en los planes de acción, que proponían la 

articulación de otras instituciones sectoriales de Ja 

administración estatal y 'federal. 
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Hacia el campo pol itico convergi&n 1.aa preocupa.ciorleta por-

el de~arrollo comunitario, y la participaci6n de loe vecinos era 

mencionada para en~rentar y permitir la resolución de los problemas 

existentes. Ese trabajo comunitario debería estar presente en todos 

los proyectos desarrol 1 ad os por la Fundaci6n PRDAFA, que se 

•canso}~·da prina~·paJmente,, en Jos grupos de acción comunftar~·a,, 

apoyo comunitario, asociaci6n de vecinos, consejos comunitarios,, 

grupos de madres, grupos de trabajadores independientes y otros. 

Jbidem:Sl 

El trabajo de organización comunitaria aparecia en Jos 

discursos como uno de 1 os ejes 'fundamental es del PROMORAR. La 

actuación de Jos técnicos y Jos empleados se daba en dos momentos: 

primero,, en la favela. cuando realizaban un verdadero trabajo de 

convencimiento y persuasión tratando de que el favelado "aceptase" 

la solución de la erradicación de la favela propuesta por la 

Fundación PROAFA; el segundo se desarrollaría después de Ja 

construcción de 1 os conjuntos habi taci onal es. La presencia del 

estado se concretizaria en esta 'fase a través de la presencia 

directa de los Yuncionarios. técnicos y empleados estatales en los 

Centros Comunitarios construidos e instalados en cada área, donde 

se realizarian las diferentes actividades <reuniones, asambleas, 

cursos, etc> 

El esquema de operacionalización del proceso de 

desarrollo comunitario comprendía la ejecución de cuatro etapas, 

a saber: 

etapa de estudios bé.sicos., tenia como ob jet 1.vo 
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"recolectar datos e ~nformaciones .sobre eJ área (condiciones 
ffsic::as, equ~pamfentos urbanos ex2stentes etc.; y sobre las 
familias residentes en las áreas seleccionadas (datos 
socioeconómic::os)H· 

25!- etapa denominada de implementación del trabajo social 
pretendia "preparar a Jos vecJ·no.s de la fa vela para Ja 
adhesión al trabajo de desarrollo comunitario y motivarlos a 
asumir el proceso de remoción de forma consciente y 
organizada"; 

- 3ii etapa, Jamada de "trans-ferencia de las Tami 1 ias". tenia 
como objetivo "organizar las actividades que involucraban Ja 
transferencJ·a de las Tami J ias hac,ia el con.Junto hab.i tacJ·onal ,.; 

- 4a etapa, nombra.da de "concretiza.c::ión del trabajo para el 
desarrollo de la comunidad .. , presentaba como objetivo la 
"conti·nuaci·ón del trabajo comunJ·-tarJ·o desarrollado en Ja 
_,a vela, buscando con esto una acción más SJ.·stemát:ica y 
organfzada con Ja población"; 

Sil y última etapa denominada de sistema de control y 
evaluación, tenia como objetivo "anaJJ.."zar el desarrollo del 
programa as1 como Ja comparación entre objetivos y resultados 
( ••• J w. <Fundación PROAFA, 1960: 32/33l. 

En realidad, Jos equipos comunitarios y las numerosas 

actividades desarrolladas por iniciativa del gobierno estatal en 

los conjuntos habitacionales, se mostraban insuficientes desde el 

punto de vista cualitativo y cuantitativo, según los testimonios de 

los técnicos y los vecinos. A pesar de esta limitación. conviene 

señal ar que por primera vez el gobierno Tedera 1 reconoce que 1 a 

cuestión de la vivienda. no se agota en Ja casa en si. En este 

sentido. propone instalar en los conjuntos habitacionales una serie 

de equipos y servicios urbanos, destinados a esa población de bajo 

poder adquisitivo. 

Vale recalcar que a nivel local el PROMORAR experiment6, 

a partir de su tercer año, el mismo desprestigio veriTicado en el 
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ámbito nacional, con-forme a lo que -E'ue subr-.ss.>'.sa.do en el Capituli:, 

III, inciso 2. Dos órdenes de Tactores contribuyeron a este hecho: 

a nivel federal. el desgaste politice de 1 a candidatura del 

ministro Mário Andreazza a Ja presidencia de la República y el 

agravamiento de la crisis poi itica y financiera del BNH a partir de 

1963, lo que culminó con el cierre de éste y del PROMDRAR en 

noviembre de 1.986. A nivel regional. el entonces gobernador del 

Estado, señor Gonzaga Mota, pocos meses después de su toma de 

posesión, en marzo de 1983, rompe politicamente con su antecesor, 

el señor Virgilio 

ingresa en el PMDB 

al candidato de la 

Távora, se separa del POS <partido oficial> e 

<partido de oposición) Esta actitud y su apoyo 

oposición a la presidencia de la Repóblica, el 

señor Tancredo Neves, asi como su participación en la. campaña 

DIRECTAS YA le hizo ganar un amplio espacio en la prensa local y 

nacional. Si por un lado este hecho lo acercó a las -fuerzas 

democráticas y populares, por el otro esta postura a nivel del 

gobierno -federal Tue interpretada como deseen-fianza y traición, lo 

que consecuentemente. influyó 

de recursos Tederales hacia 

PRDMORAR. 

también en 

el Estado 

la reducción del volumen 

de Ceará dest i nades al 

Estos hechos demuestran la vu l nerab i 1 i dad po 1 i ti ca de 1 os 

gobiernos estatales ante un modelo todavía central izado y 

autoritario del gobierno Tedera 1 en el contexto de transición 

democrática. En este sentido, la importancia de tan propalado 

programa destinado a un sector de gran signiTicado social 

habitación popular- se ~ucumbe Trente a. intereses personales y 
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electorales. El testimonio del técnico, transcrito a continuación, 

es bastante ilustrativo en el sentido de demarcar las dos 

coyunturas de ejecución del PROMORAR en Fortaleza. 

•Puedo decir que el PROMDRAR en Fortaleza vivió dos momentos: 
el pr2mero, durante el gob2erno del Coronel Virgflio Távora, 
época de 'vacas gordas', cuando el volumen de recursos era muy 
grande, y el segundo, durante el gobierno Gonzaga Mota, cuando 
Jos recursos federales comenzaron a escasear y muchos 
proyectos no fueron concluidos, por eJemplo el Laga•ar. Creo 
que cuando Gonzaga Mota rompio polfticament.e con V.irgflio 
Távora. sale del PDS y va hacia el P!1DB, Jos recursos 
federales son más diffciles de conseguir. V.irgfli·o es un 
experto en el arte de Ja polftica y creo que ali~ en Brasilia 
ya no apoyó las demandas de Gonzaga 1'1ota. w <Técnico de la 
Fundaci6n PRDAFAl. 

El desempeño -financiero y la pérdida de prioridad d_el 

PROMORAR, cuya previsión a mediano y largo plazo era actuar en 37 

-favel a& de Fortaleza, son evidentes a partir de 1 os datos de 1 a 

Fundación PROAFA. Según esta institución, del total de recursos 

aprobados por el BNH para la ciudad de Fortaleza, el BO" 'fue 

invertido en el periodo de 1980 a 1983. < Fundac i 6n PRDAFA, 

1987:341. 

Sin duda, el PROMORAR representa una nueva fase del BNH. 

al reconocer su responsabilidad en la situación de las 'familias que 

viven en condiciones subhumanas en las -f'avelas. Frente a esto 

propone varias cuestiones novedosas, entre ellas: la legalización 

de la tenencia de la tierra y mejoras en las condiciones 

habitacionales de los favelado&. Sin embargo, coma veremos adelante 

muchas ~ueron las limitaciones y los obstéculos para su ejecución. 

En realidad. el programa proponía un cambia en las condiciones de 

vivienda a través de la incorporación de.la población favelada en 
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el meros.de:. t1al:dtaoional. Aunque parte del programa -fuera aul:ieidiado 

(bajos intereses, y en algunos casos la no inclusión del valor 

total del terreno en los cálculos del valor de la vivienda, lo que 

disminuia el monto de las amortizaciones>, el tipo de inserción 

económica de las Tamilias caracterizadas como de ingresos bajos e 

inestables generó, en muchos casos, una situación de insolvencia 

Trente al pago de la mercancia-casa. 

Según se analizará en el inciso 1.4 de este capitulo, el 

regreso de muchas Tamilias a la favela mostrará los limites reales 

de una situación de gran complejidad la cual parece no importar al 

gobierno reconocer, una vez que esto lo llevaría a un ~callejón sin 

sal ida". 

1.2 Los Conjunto& Habitacionales: distintas realidades 

La acción de la Fundación PROAFA, en calidad de promotora 

de la ejecución del PRDMORAR en la ciudad de Forta 1 eza., se 

concretiza a través de la construcción de cinco conjuntos 

habitacionales en el periodo de 1981-1983. En estos conjuntos 

fueron asentadas 5.626 "fami 1 ias originarias de 20 "'la velas 

existentes en Fortaleza. 

Conviene inicialmente subrayar los di"ferentes 

procedimientos técnicos utilizados para hacer efectivo el proceso 

de erradicación de favelas. Preliminarmente, se procedió a la 

de"finición de las áreas_ objeto de intervención. La Fundación PROAFA 
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realizó en 1980 un amplia encuesta. que reveló la existencia de 216 

aglomerados de habitaciones subnormales, con 64.381 ~amilias. que 

totalizaban alrededor de 321.906 personas. lo que correspondia a1 

24" del total de la población de la ciudad de Fortaleza. 

<Fundación PROAFA, 1980>. 

A partir de este universo. la Fundación PROAFA de~inió 

una escala de prioridades para el proceso de intervención en 

aquellas áreas de favela a corto y mediano plazos, utilizando los 

siguientes criterios: 

al áreas 'total o parc.ialment;e su.Jetas a anegam.2.·entos. en 
virtud de la varfac.Jón del volumen de agua de r$os, arroyos, 
Jagunas, mareas y otros; 

b} que presenten depresiones del terreno o caracter~sticas de 
suelo favorables a anegam.ientos en el perJodo de lluv.ias; 

e} que estén ubJcadas en terrenos cuya situacJón no perm.Jta 
Ja salida de las aguas acumuladas; 

dJ estén T.iJadas en terrenos permeables debJdo a la altura del 
manto freuft."t.2.·co, ocas.2.·onando un alt:.o grado de .2.·nsalubridad" 
<Fundación PROAFA, 1980:8>. 

El Cuadro 1. presentado a continuación enl ista la.s favelas 

cuya situación se encuadra en los criterios enumera.dos. con sus 

respectivas puntuaciones. las cuales 'fueron consideradas por la 

Fundación PROAFA en la de~inición de sus prioridades. 
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CUADRO 1 
FUNDACION PROGRAMA DE ASISTENCIA A LAS FAVELAS 

DE LA ZONA METROPOLITANA DE FORTALEZA 
CLASIFICACION DE LAS FAVELAS PARA FINES DE ATENCION 

DE LA FUNDACION PROAFA 
1980 

Clasi'ficación Favela Puntuación NQ Familias 

IQ Lasa•ar 82.2 2.664 
2Q f1uri9oca Ba.ixa 81.2 276 
3Q Canal 75.8 144 
4Q POQO da Draga 66.2 239 
SQ Carc:a.rA. 64.2 107 
6Q Vil a Rol ia 64.2 94 
7Q GaviAo 64.2 75 
8Q Aoude .JoAo Lo pes 63.2 75 
9Q Forro da Bala 61.2 325 

102 Alto da BalanQa 60.2 600 
llQ 11ata Galinha 60.2 65 
122 SAo SebastiAo 60.2 45 
13Q Carrente 59.2 40 
14Q Beira Ria 56.2 530 
155:2 Canteiro 54.2 60 
16Q Raapa do Lixo 53.0 33 
17Q Riacho Corren te 52.2 44 
18Q Muriooca Alta 51 .2 72 
19Q Rua Para iba 49.8 so 
20Q l'la.ranguap i nho 43.2 72 
21Q Beira da Lagoa 36.0 20 
22Q Papouco 35.2 2.440 
23Q Penha 33.2 500 
24s;! Copacabana 33.2 44 
2SQ Ve ne za 31.2 112 
26Q Trilho 30.8 187 
27Q AQude 28.2 300 
28Q Brasilit 24.2 30 
29Q Buraco da .J ia 23.2 33 
30Q Entrada da Lua 22.2 1.300 
31Q Trilho 1 1 21.8 135 
32¡;¡ Guabir.:S 19. 2 33 
33Q Santa Filoaena 18.2 24 
34Q Vi la do l'losquito 18.2 1 .ooo 
3SQ Farol 16 .o 2.000 
36Q l'lela-l'lela 15.2 2.000 
37Q l l ha 12.2 420 

TOTAL 17.551 

Fuente: Fundación Programa de Asistencia a las Favelas de la Zona 
Metropolitana de Fortaleza IPRDAFAl, 1980. _ 
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A partir de la selección inicial, Tueron jerarqui2adas y 

de~inidas las primeras favelas objeto de la intervención estatal, 

considerando los siguientes criterios: 

grado de anegación; 
grado de contaminación; 
condiciones de habitabilidad; 
densidad de ocupación del área; 
previsión de proyectos urbanos para el área. 

Según 1 os recursos asignados por el PROMORAR para 1 a 

ciudad de Fortaleza, y considerando el criterio de a.reas en 

condiciones precarias de habitabilidad, la Fundación PRDAFA de-finió 

como meta para el periodo 1980-1983 la construcción de 11.000 Canee 

mil> viviendas. Sin embargo. el Cuadro 2 revela que durante los 

siete afios.'de su existencia, el PRDMORAR logr6 material izar s6lo el 

51~ de las metas previstas para los cuatro primeros años. Fueron 

asi construidas 5.626 nuevas viviendas, que beneTiciaron alrededor 

de 26.130 personas (considerando un promedio de cinco personas por 

casa>. 
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CUADRO 2 

AREAS DE INTERVENCION Y CONJUNTOS HABITACIONALES CONSTITUIDOS 
PROMORAR/FUNDACION PROAFA 

1960-1983 11) 

NOMBRE DE LA 
FA VELA 

A;;io DE 
CONCLU 

SION 

Ka.10 ; Baabu; l"laran­
auaplnho; fturl9oca 
Alta; fturl9oca Balxa; 

1961 

l"lacel6; Teralshell; 1961/ 
Olaa Barroso lpartel; 1962 
Buraco da Gla Cftucurl-
pel; "arra do Teixeira; 
Guablru; Balxa da San-
tana; Lagoa do Cora9•0 
lparte>. 

Plraabú <parte> Gola- 1963 
bel ras 

Laaa•ar; llha; canal; 
Travesea do Corao•o. 

Santa Cecilia 

TO T A L 

1983 

1963 

TIPO 
INTER­

VENCION 

Trans'fe­
renc ia 

12) 

Trans'fe­
renc ia 

Trans-fe­
renc ia 

Transfe­
rencia 

Reurbani­
za9áo 

Fuente: Fundación PROAFA, 1967. 

NOMBRE NUMERO 
CONJUNTO FAMILIAS 

CONSTRUIDO BENEFIC. 

Sao Fran­
cisco 

991 

Santa Tere- 1.022 
zinha 1 y 11 

Planalto das 
Goiabeiras 

Ta ne redo 
Neves 

S6o Vicente 
de Paula 

1013 

2.156 

444 

S.626 

Notas: <1> La construcción de las viviendas ~ue interrumpida en 
1963 y hasta 1969 la presencia de la Fundación PROAFA se 
dio a través de proyectos comunitario& Cprofesionalizaci6n. 
deporte. educación formal, etc.> y de •apoyo" a las 
organizaciones de vecinos. 

<2> Todas las transferencias se e~ectuaron hacia áreas 
cercanas a las ~avala&. 
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Es importante subrayar que no es nuestro propósito 

detenernos en los aspectos cuantitativos del problema 7 sino sobre 

todo en los procesos de gestión de las pol!ticas. Sin embargo. 

estos datos son reveladores de la poca expresividad cuantitativa 

del PROMORAR en Fortaleza. razón por la que son presentados. La 

comparación del número de esas nuevas construcciones con el total 

de la población favelada existente en la ciudad de Fortaleza (cerca 

de 358.045 personas en 19851 nos permite decir que sol amente 

alrededor del 7.76" de este universo 'f'ue alcanzado por el 

programaC1980-B3>. con la construcción de nuevas viviendas. 

Los recursos del BNH/PROMORAR estaban destinados a la 

edi~icación de las viviendas y de la in~raestructura urbana. Los 

datos del Cuadro 3 revelan que en algunos conjuntos ubicados en 

áreas de anegamiento (Conjunto Tancredo Neves> y desprovistas de 

in'fraestructura <Conjunto Planal t.o das Goiabeiras> "fueron 

invertidas elevadas sumas de recursos en obras de drenaje, 

saneamiento y otros servicios básicos inexistentes en aquel las 

áreas, o sea 44.9% y 43.9" con relación al tot.::..1 de recursos 

gastados en 1 os citados conjuntos. En el caso del Conjunto Sao 

Vicente de Paula, su ubicación privilegiada en un barrio de clase 

media alta y clase alta dio Jugar a que se invirtiera un pequeño 

monto de recursos en in-fraestructura urbana, considerando la 

existencia de varios tipos de equipamientos y servicios 

disponibles. Con relación a Jos conjuntos Sao Francisco y Santa 

Terezinha. el bajo porcentaje de recursos invertidos en 

in-fraestructura demuestra una act;tud de ~egligencia ante las obras 

242 



de 1990>. muchos de los problemas no habian sido resueltos en los 

conjunto·s Sao Francisco <abastecimiento de agua. saneamiento. 

seguridad> y Santa Terezinha Cderrumbe de una parte de la duna e 

inexistencia de drenaje de aguas pluviales> 

CUADRO 3 

P R O M O R A R 
RECURSOS FINANCIEROS !%) INVERTIDOS EN LOS CONJUNTOS 

HABITACIONALES DE LA CIUDAD DE FORTALEZA 

CONJUNTOS HAB!TACJONALES % 

VIVIENDA 

Sao Francisco 
Santa Terezinha 
Laga•ar 
Sao Vicente de Paula 
Planal~o das Goiabeiras 

70.2 
62.8 
55.1 
83.3 
56.1 

1985 

DE LOS RECURSOS APLICADOS 

1 NFRAESTRUCT. 

29.8 
37.2 
44.9 
16.7 
43.9 

Fuente: Banco Nacional de Habitación, Agencia de Fortaleza, 
octubre de 1985. 

Conviene subrayar que la ubicación de Jos cinco conjuntos 

del PROMORAR en distintas zonas de Ja ciudad donde la cantidad y 

calidad de 1 os equipamientos urbanos y de 1 os servicios ya 

existentes. as! como las cara.cteristicas de ocupación de estas 

zonas atribuian ventajas locacionales di~erenciadas, influyó en la 

valorización de los terrenos y por ende en los precios de mercado. 

tal y como se observara a continuación: 
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CONJUNTO 

s.v. de Paula 
Santa Terezi.nha 
Tancredo Neve& 
Planalto da& Goiabeiras 
Sao Franci&co 

BARRIO 

Aldeota 
Mucuripe 
Aerolandia 
Pirambú 
Antonio Bezerra 

NIVEL DE 
VALDRIZACION 

Alto 
Mediano 
Mediano 
Bajo 
Muy Bajo 

Es importante señalar que algunas de la -fa velas 

"erradica.das" a través del PROMORAR no pertenecian al grupo de 

prioridad de'fi nido por los criterios técnicos. La presión 

reivindicatoria de las comunidades, como por ejemplo lo ocurrido en 

la Favela Santa Cecilia, <que después pasó a llamarse conjunto Sao 

Vicente de Paula>, obligó al gobierno a incluirla en el programa. 

La ubicación de la Fa.vela Santa Cecilia en un barrio de clase media 

alta y clase alta dio oportunidad al gobierno de utilizar este caso 

y presentar} o como •vitri.na•, para mostrar que no tenia la 

intenci6n de segregar o alejar a la población -favelada, sino 

mantenerla en las mismas áreas. 

WAJ comienzo Ja ~ave/a San~a Cecilia no estaba incluida en el 
PR0/'10RAR. Todo empezó cuando un compañero l Jamado Ra 'fael 
dirigió una carta a Ja señora Luiza Távora, muJer del 
gobernador, solicitando su presenc:ia en Ja 'favela. Cu.ando vino 
dofia Luiza yo era president:.e de Ja asociac,ión de vec-2.·nos, que 
hacia poco habla sido creada. Al ver nuestra situación dijo a 
Jos presentes: 'prometo que a través del gobernador Virg:llio 
muy pront.o us'tedes ya no serán #'avelados.' Y lo que ella di.jo 
as:l se cumplió .... tVec-2.·no del Con.Junto, Sao V~cent:e de PaulaJ • 

., La cons'trucción del conjunto Sao Vicente de Paula 'fue una 
det:.erminación de Virg1lio Távora. El recibió muchas presiones 
de Jos p.ropie'tarios ricos vecinos de aquella área, pues ellos 
estaban interesadas en eliminar aquel 'quiste'; decían que Ja 
#avela era un Jugar de rateros, drogadictos y prostitutas. 
Virg~Jio no cedió a las presiones, mostró su car~cter 
bondadoso y humana y nadie lo hizo retroceder en su decisión". 
<Luiza Távora, esposa del exgobernador Virgilio y 
exTuncionaria de la FUNSECEl. 
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En nacionales y la 

vivienda. popular, la implementacién del PROMDRAR en el E=:t.;;,do de 

Cearé era presentada como un modelo. No hay duda de. que aún siendo 

una experiencia aislada, representó también una conquista. de la 

poblacién fa.velada y del movimiento popular de la ciudad de 

Fortaleza. que en aquel momento histórico ya habia logrado un nivel 

incipiente de organización, presentando en las luchas un cierto 

grado de articulación interna asi como con varios sectores de la 

sociedad civi J .. No obstante, el gobierno -tal como en otros casos-

se apropia politicamente de la situación trans-formándola en 

"intervenciones con un fuerte tinte paternalista" CSchteingart. 

1989). recibiendo a cambio el apoyo politice-electoral de !a 

población, además de crear nuevos lazos de dependencia y $~m:s!6n. 

"Es mejor votar por las personas que doña Luiza indico • ..s.::-::· pór Jo 

menos pagamos Jos favor·es que ella nos hizo". <Vecino del Conjunto 

Sao Vicente de Paula>. 

Los terrenos vecinos aledaños a de los 

conjuntos Santa Terezinha y Tancredo Neves tuviere~ una rápida y 

elevada valorización. a consecuencia de las pesadas inversiones 

públicas al l i realizadas. beneficiando direct..amente los 

propietarios sin que esto implicase cualquier costo para el Jos. 

"La t..i"erra se valorizó s.i"n que el promotor t'uv.iera que 
reali·zar n2"nguna invers2"ón en capit.al-d2"nero .. ap:-opiándose así 
de las rentas d.i'ferencjales generadas por la .infraestructura 
de servic.ios y de e>qu.2·pamientos real.izados por el Estado. con 
Ja meJor.:fa de accE>so a Jos terrenos y Ja va/or2·=ac.J6n 
resuJt.ant.e de Jos usos urbanos que se producen en Ja~ =onas 
clrcundan~esw. CSchteingart, 1989:197>. 
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El área circunvecina al conjunto Tancredo Neves también 

experimentó un rápido proceso de valorización, dado que su 

ubicación cercana al centro de la ciudad y a Ja carretera TederaJ 

BR 116, -en Ja dirección noreste y sur del pais- representaban 

ventajas que anteriormente estaban neutralizadas debido al tipo de 

suelo anegadizo, ~recuentemente inundado en Jos periodos de lluvias 

y de marea Cpor eso era nombrada Lagamar>. Asi las inversiones 

públicas <drenaje, saneamiento y vialidad) trans'formaron 

rápidamente aquella zona en una área de gran demanda por parte del 

sector inmobiliario, y sobre todo por parte de las empresas 

transportadoras, de s~rvicios y otras ramas que ahi se instalaron, 

además de varios condominios particulares que ~ueron construidos. 

Hoy en dia el paisaje de esta área es muy distinto al que 

presentaba cuando se inició la lucha de la población para continuar 

asentada en esta favela. 

El conjunto Santa Terez~nha ~ue construido en una área 

con alto potencial de valorización, debido a la topogra'fia del 

terreno, localizado en un cerro Trente al mar, por un 1 ado, 

mientras que por el otro ofrecía una vista panorámica de parte de 

la ciudad de Fortaleza. Además se bene~iciaba de un clima Tresco 

con permanente circulación de la brisa marítima. De su condición de 

cerro aislado de su entorno, aquella área se transTormó, debido a 

la introducción de infraestructura urbana a partir de 1981, en una 

zona residencial, con cal les pavimentadas, electricidad, agua 

potable y servicios de ajuste de Ja topografía del terreno, 

posibilitando una plena ocupación del área. El testimonia citado a 
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oontinuaci6n iluetra el rApido cambio y el proceeo de valorizaci6n 

inmobiliaria del érea. 

"Vivíamos aquí aba.Jo del cerro y no imaginábamos que ex.istiera 
~anta ~ierra arriba. De pron~o el gobierno cambió todo, ahora 
vivir en el con.Junto San'ta Terez.1nha es un pri vi Jegio. Los 
ricos estlin construyendo casas par allá. Muchos vecinos ya 
vendieron sus casas a propietar:los de restaurant:.es. Los 
tur2stas van mucho allá, desde arriba se ve toda la ciudad, es 
una vista muy bonita" <Habitante de la parte baja del cerro, 
en el barrio del Mucuripe>. 

En el caso de la construcción de los conjuntos Sao 

Francisco y Planalto das Go~abeiras. las inversiones públicas en 

i nTraestruc tura y servicios (electricidad, agua, vialidad, 

transporte y otros,> no ~ueron capaces de provocar el mismo proceso 

de valorización de las áreas circundantes, como en los dos ejemplos 

citados anteriormente. Esto se debió a que estaban ubicados en la 

zona oeste de la ciudad, donde se concentra una gran parte de las 

plantas industriales de Fortaleza y una parte signi~icativa de la 

población proletaria. Tales características constituyen un ~uerte 

~actor de segregaci6n urbana. Además de lo anterior, la calidad de 

la i n'fraestructura al 1 i construida es precaria y deficiente 

comparada can la de las otros conjuntos. 

Es importante señalar que en el caso del conjunto Sao 

Francisco los problemas de agua potable, drenaje y saneamiento no 

han sido resueltos totalmente, a pesar de que han transcurrido ya 

cerca de 10 años. Debido a estas y otras razones, las casas del 

conjunto Sao Francisco tienen un precio mucho más bajo que aquellas 

de los demás conjuntos del PROMDRAR. 

"Nucha gente vive aquí insatisfecha. Los técnicos del servicio 
social promet~eran.que aquI seria un c~elo~ que Sbamos a tener 
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agua suTic~ente y energia eléctrica en las casas, que ~ba a 
acabar el lodo. Sólo tenemos Ja energ2a t ••• J" <Vecino de la 
parte baja del conjunto Sao Francisco>. 

"Nira, vivo aquJ hace más de dos años y nunca ha salido una 
gota de agua de Ja t.oma. Tengo un pequePio negocio en mi propia 
casa y esto pos.2..bil.2..tó que yo construyera un pequeffo pozo .. Las 
"fam.2.· J .2.·as que vi ven en las cal les CarangeiJo, dos Traba/hadares 
e a l/ha de Baixo van a buscar agua a la parte baja del 
conjunto. El padre de familia tiene que madrugar para 
conseguir agua, poniendo en r~·esgo su v~·da pues allá v:iven 
muchos marginales. Por otro lado, Ja gente de abajo tiene agua 
pero vive en el Jodo, no existe drenaje ni saneamiento. Es Ja 
parte del conjunto cercana al r1o Naranguapinho. En Ja época 
de lluvias da vergüenza y hasta asco: porque Jos excrementos 
invaden las casas y en Ja noche les ~·nsectos no nos dejan 
dormir. AbaJo el problema es de suciedad, Jas casas ~stán 
entre el lodo y arriba es Ja falta del agua" <Director de la 
Asociación de Vecinos del Conjunto Sao Francisco>. 

,.Algunas par'tes del Con.Junto Sao Francisco s-3.·guen como S.J.
0 

'fuera una "faveJa. Los materJales utilizados san· de pésima 
calidad, las obras realizadas s1n Control seneraron desde.el 
inicio .ser~·as problemas que hasta el momento na han sido 
resueltos. El servic1a de drenaJe no funciona, hay que volver 
a hacerlo, el agua solamente llega a Ja parte baja; para que 
llegue arr2·ba se neces~·tar.fa instalar bombas propulsoras y 
esto es muy caro y e-xJ"ge manten.imJ·ento. Esta si tuac:ión 
ocurrió en parte porque Ja dirección de Ja asoc:iación era muy 
pas~·va, Ja actual es más agresiva. Ahora puede que el gob.2erno 
presente alguna solución". <Empleado de la Fundación PROAFAl. 

El conjunto Planalto das Goiabeiras Tue el último 

construido con recursos del PROMORAR. Hasta 1972, el terreno 

-funcionaba como basurero a cielo abierto. En 1983. bajo el gobierno 

de Gonzaga Mota, dieron inicio 1 as abras del conjunto con el 

objetivo de trans"ferir a las Tami 1 ias que vivian en fa vela& 

cercanas <en casuchas de paja a la orilla del mar, en la parte m~s 

elevada de las dunas que estaban amenazadas por las mareas altas): 

"Cuando Ja marea era alta abrfa huecos grandes al pie de /as 
dunas y las casas quedaban prácrJcamente colgadas en el a~re. 
Huchas casas estaban deterioradas y parcialmen~e destruidas•. 
<Técnico de la Fundación PROAFAl. 
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"En .rea J J dad nos o tras vJ v$ .amos en prec.:r.r:J .a.::: 
arr:iesganda Ja v:lda permanentemente. Aún .asf,. 
nad:ie quer.fa sal.ir". <Vecino del Conjunto 
Goiabeirasl. 

cond.Jcione.s y 
sJ pr:inc:ip:io 

PI anal to das 

Cuando llegaron las primeras ~amilias al co~junto sólo 

existia agua entubada; los demás servicios Celectri-ficación. 

escuela. guarderia. puesto policial y otros> -fueron conquistados 

con presiones y luchas de los vecinos. 

•Hasta ~986 ex1st1ó el llamado grupo de Jos Jfder~s. A part:lr 
de esa fecha, resolv:lmos crear una en~~dad Jegal:lzada, o sea 
Ja Asoc:lación de Vecf nos, pues asf ~endrfamos más fuerZa para 
re:iv:indicar /Os equ:lpamientos comun:itar:ios. • <Director de la 
Asociación Vecinal del Conjunto Pl~nalto das Goiabeirasl. 

Cabe sePlalar qu·e las distintas con-figuraciones delineadas 

en 1 os c i neo cOn"juntos están re l.aC i onad.as por un 1 ado con las 

~aracteristicas.del Area !mayor o menor grado de segregación>; pbr 

otro ~~do, el nivel de organización y la capacidad de presión de 

los vecinos han in-fluido en las condiciones de vida, asi como en el 

grado de valorización de las áreas de estos conjuntos 

residenciales. 

1.3 La Din~•ica del Proceco de Erradicación de las Fa.velas 

Como ya se dijo anteriormente, el gobierno estatal 

utilizó diversos instrumentos de propaganda para -formar, en la 

opini6n pública y sobre todo entre los -ravelado&, una imagen 

positiva del PROMORAR, presentándolo como algo novedoso en relación 

a las politicas habitacionales anteriores dirigidas a las ~amilias 

de bajos ingresos. Sin embargo, es posible identtfic&r procesos 
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múltiples y diTerentes. que penetran en lo cotidiano donde están 

ubicados los di~erentes actores sociales. 

1.3.1 Las múltiples expectativas frente al cambio 

El carácter impactante del programa, argumentado por los 

técnicas. residia en no trasladar las familias a lugares lejanos. 

sino urbanizar las ~avalas y/o transferirlas hacia áreas cercanas 

a los lugares donde vivian. La posición o~icial de entusiasmo y de 

certeza del éxito del Programa no dejaba espacio a la critica. La 

creación de una nue~a instancia gubernamental para ejecutar el 

programa. con elevados presupuestos y el pago de mejores salarios 

a los técnicos respecto a los demás Tuncionarios estatales. mucho 

contribuyó al estado de optimismo. 

Los testimonios de los Tuncionarios técnicos 

(presentados más adelante> pertenecientes a los diferentes niveles 

técnico-administrativos de la PROAFA. revelan la interiorización de 

los componentes ideológicos del discurso gubernamental cuyo eje 

era la consigna "erradicación de la subhabitación": 

•La actuación de Ja PRDAFA en relacfón a Ja 
no tuvo precedente. El gobernador, coronel 
consigu.ió muchos recursos del 11.in.isterio 
trav6s del BNH/PRD~ORAR". <Funcionario 
PRDAFA>. 

v.ivienda popular 
Vi' rgf 1 .io T.á vara, 
del Inter.ior, a 

de la Fundación 

•La 'forma de actuaci·ón de Ja PRDAFA produjo un cambio de 180 
grados. Antes, Ja acc.ión de la Fundac.ión del Serv.icio SocJal 
de Fortaleza fFSSFJ, se real.izaba transf.ir.iendo las 
-famL/i"as y las casas de las 'ª"e/as hacJ"a Jugares retirados en 
Ja per.i 'fer~a de. Ja c2"udad; con ·Ja PROAFA Ja "ave/a es 
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i!!!rrac/Zc:ada y las ~a.mi 1 ia;::: tr.ane.Peridas hacia un aanJuntCJ 
hab:itac:ional,, Jo que caracteriza otra si"tuac.i·én de 
hab:Jtaaión~. <Técnico de la Fundación PROAFA> 

-La propuesta del PRDMORAR s:imbolizó ·en aquel momento 
histórico una pos:icJón avanzada. Nosotras creJamos que la 
población 'favelada .i"ba a acep"tar pronto el programa. Las 
condiciones de traba~o para los técnicos eran 6ptimas. las 
diversas actividades muJtid:Jsc:iplinarias estaban bien 
art:iculadas. Además Jos niveles de salario eran un elemento de 
motivaa:ión. El señor V:irg.flio TA.vara intentó por todas las 
~armas hacer de este programa el simbo/o de su gob:ierno. En 
aquel entonces sólo vefamos este aspecto del programa r ••• J 
Después de un t2"empo Tue pos2"ble .fdentific:ar muchas Tal las. no 
tenfamos en aquella época,, L"todav:fa seguia Ja dictadura 
m:IJ.i·tarJ una v.i"s.ion cr:f"t.i"ca ( ..• ). (Funcionario de la 
Fundación PROAFAl. 

El "idealismo" de los técnicos los alejó. sobre todo en 

un prime.r momento, de la realidad que al poco tiempo puso de 

relieve las múltiples di~icultades que permearon el trabajo 

cotidiano dirigido al convencimiento de las comunidades Trente a 

las proposición de cambio. Hay por parte de los técnicos una clara 

asimilación de la matriz discursiva de los gobernantes que ~veian 

solamente la cuestión inmediata y aparente a partir de una 

perspectiva linear. Asi. los técnicos casi nunca fueron capaces de 

ver y comprender las múltiples incertidumbres que cruzaron Ja 

trayectoria de las Tamilias Trente a los "cambios" propuestos, los 

cuales no siempre estaban presentes en el horizonte de las 'familias 

residentes en las favelas a ser erradicadas. La posición de los 

técnicos aparece claramente en sus testimonios: 

"En el inic::io 1:.uvjmos muchas dificul 1:.ades. Las "favelados del 
barrio de .fl1ucuripe que v.i v:lan en Ja cumbre de las dunas y en 
el Jodo no querían saJJr de allá y vivir en otro Jugar como 
gente. En las reun2·ones hab/Jffbamos de todo Jo que .iba a 
meJorar para ellos,, relac.i·anado ce1n Ja higiene. Ja salud,, 
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ademAs de que Ja nueva v.i· v.i"enda era conTortabJe, con agua 
entubada y energfa eléctrica.. La gente "fa velada es as.f muy 
fJojaw. (Técnico de Ja Fundación PRDAFA> 

wEJ trabaJo en el área del Laga•ar, fue de Jos más duros de 
todos. Las fam.i"' J .i·as que fueron trasladadas a Jos conjuntos Sao 
Francisco y Plana./ 'l;o das Goiabeiras aceptaron c:on menos 
resistencia la proposición de Ja PROAFA. Los técnicos 
explicaban el proyecto para que Ja comunidad pudiera 
conocerlo. Las reuniones eran realizadas con grupos de cada 
una de las manzanas. Se discutfa con toda Ja comunidad y con 
los Jfderes f ••• ) Entonces fue creada una gran d.iºnám.i"ca de 
trabajo en el iJrea del Laga•ar, que nos sorprend.i"' ó por su 
carácter de resistencia y con~Jicto. Nuestra expectativa era 
que la aceptación fuera buena pues creíamos que la gente que 
es~aba viviendo en condiciones tan precarias iba aceptar bien 
el proyecto, sin ninguna discusión. Allá estaba presente el 
trabajo polftico de concientizac:~ón y organizac~ón 
desarrollado por Ja fglesia Católica a trav~s de las CEBs, y 
por el grupo de Ja entonces diputada est:atal Nar.fa Lu.z·za 
FonteneJe, que en esa época era del PNDB, y que ten.Ja 
~nfJuenc~a en algunos l~deres. Todo eso generó diTfcuJtades 
adicionales aJ comJenzo deJ proyecto. La población presentó 
muchas proposiciones y algunas 'fueron hasta atendidas". 
<Técnico de Ja Fundación PRDAFA>. 

los traba.Jos fue muy di~fciJ, los ~avelados no 
programa. .Sobre todo en Ja ..:1:rea del La6a•ar 

host.j J .zº.zado.s, habfa mucha opo.s.i·c.ión t .... )"• 
de la Fundación PROAFA>. 

"El .i"ni·a.i·o de 
aceptaron el 
fui·mos muy 
CFuncionario 

La convicción de los técnicos en cuanto a Jos objetivos 

del programa y el trabajo de convencimiento real izado entre la 

población 'favelada no siempre 'fueron capaces de provocar una 

actitud de aceptación general de la proposición de reubicarla hacia 

los conjuntos habitacionales. Los niveles de aceptación eran muy 

distintos en los di~erentes sectores de la misma favela y entre 

ellas. Tal hecho estaba relacionado con el nivel de organización 

exist.ent.e en las favelas, y con la actuación politíca de los 

diversos segmentos Cpartidos politices, Iglesia Católica_ 

asociaciones pro~esionales etc.> 
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~n general la reaaci6n de Ja poblaci6n ~ue inicialmente 

de desconTiaza.. Sin embargo los d 1 scursos de 1 os vec 1 nos hace1., 

revivir p;,,. ... ocesos combinados de rechazo, incertidumbre y aceptación. 

,.Al pr.inc.2."pio no ten.fa ganas de salir del Lagaaa.r hac.2.·a el 
nuevo con..iunto. Nac.i y crecf en el Laga•ar, conoc:fa b:ien a Jos 
vec~nos, ya estaba acostumbrado. En Ja época de lluv.ias, Ja 
situación no era buena. pues el agua invad.ia las casas, el ria 
sub.fa y el terreno quedaba con lodo, pero pronto pasaba.,. 
<Vecino del Conjunto Tancredo Neves>. 

,.Ten~amos muchas dudas. Los técnicos sólo decfan, que fbamo.s 
a viv.ir mejor; que las casas eran de Jadr:iJJo, con agua y 
eleatr1c1dad. Que Sban a aonstru1r escuela, puesto de salud 
y Jos transportes pasar.ian cerca. Yo y muchos otros no 
acept¡jbamo.s el cambio( ... ) Nos daba m2edo que nos engaffaran 
( .•. ) y tamb.ién el valor de las amort~·zaa2·ane.s, pues aJJ.Z:,, 
donde vivfamos, en Nucuripe, no pagábamos nada por Ja casita 
en la ~avela y con la transferencia teníamos que pagar las 
amor~2zacJones. Los técnicos decfan que seria muy poco, pero 
no decfan exactamente cuanto. Esto generaba mucho temor sobre 
todo por nue.s't:.ra s.i tuac.ión T$nanc2"era .. Cas2 ningún padre de 
Tam21ia tenJa empleo fJJo, adem¡js, la mayorfa de las muJeres 
no ganaba dinero. Eramos muy pobres ( ...... )" CVecino del 
Conjunto Santa Terezinha>. 

#Yo y muchos compañeros de Piraabó no tenfamos n2ngún interés 
en cambJar de área. En las reuniones Jos técnicos hablaban y 
no nos motLvaban n1 convencfan. Quer1amos que el gob1erno nos 
de.Jara allá, Jo que neces,2."t~bamos era otro t.i"po de ayuda: que 
el gobierna mandara constru.ir una barda de p2"edras para 
detener el a vanee del mar para que las aguas no entraran en 
nuestras casas; necesi ti!l.bamos que abr~·eran cal les y las 
pav2"mentaran; nece.s.itábamos transporte y escueJa para los 
niños. Eso nos deJarfa Telices .. Después vimos que no quedaba 
otra alternatJva. el cambio era una Jmposici6n del gobierno, 
puesto que al sal.ir nuestras cas,2.·tas serfan destru~·das ( ...... )"'. 
<Director de la Asociación vecinal del Conjunto Planalto da& 
Goiabeiras>. 

Las declaraciones de los vecinos sobre el traslado de 

las 'familias y el proyecto del gobierno casi siempre contenían 

restricciones y cuestionamentos, aunque tales reacciones no siempre 
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se expresaban en una acción constestataria y colectiva de alcance 

politice. 

En la época de Ja implementación de PRDMORAR todavia 

seguia el régimen dictatoria] y la organización barrial existente 

en Forta 1 eza aún no se exp J ayaba en los di-f'erentes espacios 

urbanos; asimismo el proceso de articulación interbarriaJ estaba 

empezando. Todo esto impidió un balance de Tuerzas capaz de 

rede~inir en Terma unitaria, desde el punto de vista politice, el 

proyecto gubernamental de erradicación de las 'favelas. 

La construcCión de los conjuntos habitacionales por el 

gobierno, en distintos periodos de tiempo. y Ja utilizaci6n de 

di~erentes estrategias de control y sumisión de Jos vecinos fueron 

elementos que diT'icuJtaron una toma de posición en bloque por parte 

de las comunidades 'faveladas. así como la generación de una actitud 

critica y colectiva, conformando un consenso minimo respecto a los 

intereses de Ja población ante el plan institucional. De este modo, 

~ue imposible canalizar politicamente Jas insatisfacciones y los 

aspectos conflictivos existentes, de modo a expresar acci enes 

poJ iticas impactantes. La organización barrial no disponía en aquel 

momento de condiciones capaces de propiciar Ja conjugación de las 

diversas comunidades faveladas incluidas en el PROMORAR, y poder 

elaborar un plan alternativo, contrapuesto al del gobierno. 

Las protestas y mani"f'estaciones en contra se 

restringieron a 1 os espacios de cada ~a.vela. En algunas á.reas estas 

reacciones no legaron. siquiera a expresarse colectivamente. El 
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ca.so del Lagamar es especial. ya que en esta zona el nivel de 

concientización y de organización se distinguía de los demás. y 

contaba. desde hace algunos años con la actuación más eTectiva de 

'fuerzas pol iticas progresistas y de sectores de izquierda. Eso 

permitió el establecimiento de lazos de solidaridad a través de 

articulaciones políticas a nivel local y más general con otros 

segmentos sociales organiza.dos. Esa diTerencia se concretizó de 

modo ejemplar en la posición asumida por cerca de 4.000 'familias. 

que no aceptaron participar en el PROMORAR. 

La posición de los vecinos que vivían en la parte alt~ 

del Lasaaar era de no acepta:r 1 a transTerencia. hacia el nuevo 

conjunto porque: 

"aqu:f v;i vimos hace más de 30 años r ... ~ J Cons'tru:fmos aqu:f 

nuestras casas, con mucha d2f2cultad y sacr2f2c2o r ••• J Aqu.f 

no pagamos nada y alltá .fbamos a pagar no sé cuanto durante más 

de 25 años~. <Vecino del Lasaaar>. 

El proceso de movilización y lucha era continuo y contaba 

con el apoyo de parlamentarios del PMDB. de la Iglesia Católica, la 

FBFF. la JLCF y de otros segmentos de la sociedad civil. 

El 15 de septiembre de 1983, cerca de 500 vecinos má.s 

decenas de personas que apoyaban 1 a 1 ucha part i e 1 paren de una 

marcha. en la que divulgaron al conjunto de la población. la lucha 

por la permanencia en el La8a•ar. La marcha se dirigió hacia el 

.Palacio de Gobierno q_on el ob.jeti vo de obtener una respuesta. 
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satis~actoria Trente al pleito. El material de convocación y 

divulgación de este acto público destacaba el siguiente enunciado: 

"No entregue su casa. No deje que Ja PROAFA destruya con 
Jos pies lo que h$cimos con las manos. 
Vamos al Palacio de Gob$erno en Marcha para: 
LUCHAR PARA NO SALIR DE LA FAVELA. 
Luchar por: agua, drenaJe, pavimentacidn, 
escuela y puesto de salud.w 

transporte, 

Otras manifestaciones de con-f!l iotas fueron llevadas a 

cabo también a través de dos ocupaciones de las casas del Conjunto 

Tancredo Neves, que todavía estaban en 'fase de construcción. La 

primera ocurrió el 13 de febrero de 1983. cuando fuertes lluvias 

1 nundaron las casas del Laga•ar y algunas ~amilias decidieron 

ocupar las casas inconclusas del conjunto. La segunda ocupación fue 

el 26 de febrero del mismo año cuando familias de otras áreas de la 

ciudad participaron en este suceso. Ta 1 es hechos• además de 

significar protestas en contra del retraso de la terminación de las 

casas .. tenian como objetivo denunciar 1 as J imitaciones de la 

política de vivienda popular. Estos acontecimientos contaron con 

una red de apoyo de sectores organizados de la sociedad civil y de 

los partidos políticos, lo que posibilit6 una amplia divulgaci6n 

del con~licto, a través de los medios de comunicación. Esto llevó 

al gobierno a acelerar la conclusión de las casas del conjunto 

Tancredo Neves y las familias no inscritas en el PROMDRAR para 

habitar esas viviendas fueron transTeridas al ~rea de Janauruaau. 

y las casas fueron construidas urgentemente, con recursos aportados 

por el gobierno estatal. 

Asi. la tray~ctoria de resistencia de una p~rte de las 
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~amilias del área del Lagamar generó dos niveles de acción. Uno se 

expresó a través de la acción judicial en contra de la remoción, 

enea.minada al poder públ ice co·n el objetivo de permanecer en el 

territorio, ya que muchas 'familias vivian en aquel 1 ugar desde 

hacia más de 30 años. La otra ~ue el desencadenamiento de la lucha 

por la urbanización del área comprendiendo el drenaje del ria, 

saneamiento, dotación de equipamientos y servicios urbanos hasta 

entonces inexistentes. 

Las di~erencias existentes en las áreas de actuación del 

PROMORAR, pueden ser ejempl i Ti cadas con los testimonios de los 

vecinos: 

~El PROMORAR engañó a muchos de aquí del Laga•ar. Muchos se 
hab:lan ilus:lonado. Nuestro grupo se puso en contra del 
proyecto y TuJmos hasta las últimas consecuenc.ias. No nos 
parecfa correcta Ja actitud del gabierno de querer transTer~r 
.a las Taml 1 :las, pues vi vlmos aqu:f hace muchas décadas, 
construimos a Jo largo de ese tiempo nuestras casas y ~u:lmos 

terraplenando el terreno para que el río no invad.iera las 
casas. Muchas casas eran de ladrillo. construidas con el Truto 
de nuestra traba.jo. El gob-J"erno quiso manifestar can esa una 
acc.ión de 'bondad'. Al sacarnos de aqu:l, nuestras casas ser.Lan 
destruidas y na recibir.Jamas nada de -J0 ndemnización, además 
e • ..,..-J.g-J"eron que pagi1i.ramos Ja nueva vi v.ienda durante 25 a hasta 
30 años. Además de qu-J"tarnos Ja casa antigua. el gobierno 
e."<ig:fa el pago de Ja que iba a construir en el con.Junto 
habitacionaJ. La propasicion del gobierno era muy 
cont.radJctor,2."a: pr.2mero quería transferi"r a las famil:las a Ja 
nuevas casas del conJun~o y solamente después se f:lrmaria el 
contrato de préstamo del financ.iam-J"ento, .S,2.·n que el valor 
t.otal del inmueble y de las amortlzaciones nos fuesen 
presentados el día de la TJrma, esta se informarla después•. 
CDirector de la Asociación Vecinal del LagamarJ • 

.,Al ,J
0 niC,2°0 yo y muchas otras personas na aceptamos Ja 

proposición del gob1erno. Pero, como en cualquJer parte del 
mundo, Jos pobres no tJenen op.in,2."ón, ent:onces Tu.fmos obl.fgsdos 
a aceptarla .. Muchas .se a.rrepint-J"eran y algunos ya se fueron de 
aqu.J porque sus .Ingresos no perm-J· t.fan pagar las amartizaa:Jones 
de las casas•. <Vec1no-11der del Conjunto Sao Franclacol. 
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wcuando las señoras del serv1a1a soc1al aparec1eron por aquf 
hablaban de la transferena2·a haa~·a las nuevas casas.. Yo me 
qued~ muy nerv1o.so, n1 s1qu1era lograba dorm$r por las noches. 
Yo y muchos otros no querfamos sal ~·r de nuestras casas, pues 
aunque s:lmples, eran nuestras, por las otras tendrfam·o.s que 
pagar y no sabfamo.s cuál era el valor por cu~nto t:lempa. Yo 
de3é ~oda en las manos de DJos f ••• Jw CVecino del Conjunto 
Planalto das Goiabeiras>. 

Sólo en l.985, cuando los conjuntos habitacionales estaban 

concluidos, surge un espacio donde la politica desarrollada por el 

PROMORAR/Fundación PROAFA TUe ampliamente criticado. Este espacio, 

marcado por la realización de un seminario organizado por la 

Fundación PROAFA, a donde la FBFF, como representante de un 

signi~icativo segmento del movimiento barrial, ~ue invitada a que 

en conjunto realizase una evaluación del PROMORAR. 

Este mismo espacio, protagonizado por el estado, 

posibilitó la expresión de muchas criticas que hasta entonces eran 

puntuales y dispersas. En general, las criticas se relacionaban .. 

con la. precaria calidad de las viviendas. las constantes y eleva.das 

amortizaciones Trente a la capacidad de pago de los beneTiciarios, 

a.si como el excesivo control ejercido sobre las organizaciones 

barriales. En este momento la posición de apertura de Jos técnicos 

ante las c~iticas y sugerencias encontraba limites concretos pues 

muchas decisiones estaban centralizadas en el BNH. 

No obstante, Tue imposible en aquel momento que los 

segmentos de la organización barrial desarrollasen una acción en 

bloque contra los proyectos del PRDMDRAR. Por parte del gobierno, 

no habia ningún interés en hacer viable cualquier intento de 

articulación entre los vecinos de los distintos proyectos, y aunado 

258 



a e~to lae di•erencia~ de naturale:a politico-ideológica entre lae 

entidades congrega.tiva.s de las asociaciones barriales impidieron 

una toma de una posición unitaria y critica alternativa al proyecto 

gubernamental. 

Se vivia en aquella coyuntura una situación en la que la 

lucha por el poder en el seno del movimiento popular era realizada 

en Termas, tratando de obtener la hegemonia del 

movimiento pop u 1 ar ba.rria 1 en la ciudad de Fortaleza. Aei, 

qualquier postura asumida por las entidades que articulaban a las 

organizaciones vecinales 1 FBFF y JLCJ l podria asumir riesgos 

pol iticos, ya. que la proposición de la Fundación PROAFA era por 

demás engañosa y contradictoria. Por una parte era novedosa a.1 

integrar a los favelados a una politica federal de vivienda y al 

proponer la erradicación de la favela sin alejar a las familias de 

sus lugares anteriores de residencia. Por otra parte, exigia que, 

los vecinos e~ectuaran las amortizaciones del préstamo de las casas 

construidas en los conjuntos, cuyos pagos en la. ma.yoria de los 

casos .. eran muy elevados, o sea incompatibles con la situación 

impuesta por el nivel de pobreza. 

La percepción de cada vecino presentaba muchas 

diferencias. Algunos tenian una postura mAs critica, pero la gran 

mayo~ia, aunque in~ati~•echa, no lograba avanzar en el proceso de 

reflexión en dirección a una posición colectiva. 

~A todos nos ~n~eresaba dejar de ser ~avelados pero no todos 
percibían e/ carácter engañoso del proyecto de Ja PRDAFA. En 
el con.:Jun'to ya no .ser.Jan _,a velados, pero el pel .igro de 
expulsión iba a continuar, ba.:Jo otro rop.a.:Je". IL1der de la CEB 
Lagamar¡. 
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"Todos quer:fan dejar de ser 
$mpues~a por Ja PROAFA r ••• J" 
das Goiabeiras>". 

'fa ve/ ados pero no de 1 a 'forma 
<Vecino del Conjunto Planalto 

wcreo que ahora vamos a vfvir como gente. Por 'fin el gobierna 
está de nuestro ladow. <Vecino del Lagamar>. 

de los conjuntos el gobierno tra~ó de wcan Ja construca.J.·6n 
controlar Ja vfda de los exfavelados y muchos ~ueron 
engañados. Nosotros no creemos que n1ngún gab1erna burgués 
veng.a a resolver Jos problemas del puebJow. <Director de 
JLCF/UCGFl 

En aquel periodo la FBFF y la .JLGF a.sumían posiciones 

políticas bastante polarizadas. La FBFF no presentaba una actitud 

4irme y de independencia con relaci6n al Estado, sobre todo en el 

periodo del gobierno Gen.zaga Mota. cu.ando TUe criticada por 

negociar demasiado con el poder estatal, lo que en determinados 

momentos legó a quitarle su carácter de Tuerza de oposición. ?or 

otr-o lado, la .JLCF no aceptaba ningún diálogo con el gobierno. 

wEJ gob.J.·erna supo ut.ilizar muy b.J.·en Ja TaJta de unidad en 
el sena de} mavim,iento popular .. Cada una de Jos segmentas 
estaba preocupado con su prop1a p1eJ. No tuvimos 
aapac.idad para formular un plan unitar1o de urbanizacfón 
de 'fave.las y contraponerlo al proyecto del gab.2·erno, para 
.J.·ntentar un d.láloga por enc.lma de casas concretas y 
c:onsfstentes y as.f presentar una unidad minima, más al/A 
de nuestras d.2°-f'erenc.ia.s a n.ivel poJ.ftico e 1deológicow ... 
CDirector de la FBFFl. 

"'Na ere.famas en aquel gobierna y asi no ten$a casa 
sentarnos a negoc.iar con él,. pues estar:famos reconoc.ienda 
un gobierno que no demostraba tener compromiso con Jos 
sectores populares ( .... )No ere.famas en el proyecta del 
gobierno implementado en el área del Lagaaar. A través 
del PRDMDRAR el gobierno estaba preocupado por manipular 
sLln mJ!Js a Ja gente pobre que na ve Ja que hay por detrás .. 
Nosotros ten.famas que constru.J.·r con nues'tras propias 
manos las soluciones. pues estos gobiernos burgueses no 
se preocupan de los pobres". <Director de la JLCF/UCGFl. 
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Las distintas -formas de percepción política respecto al 

gobierno. asi como las di~erentes posioionee de la izquierda y de 

loe progreeistas que tenían penetraci6n en las 

organizaciones barriales, impidieron en aquel momento politice una 

tentativa de dlAlogo a partir de una proposici6n concreta y capaz 

de dar contenido a la consigna: "Urbanización de las Favelas". Este 

Tue uno de los elementos que imposibilitaron una actitud que 

pudiera. dar una dirección pol itica a las insatisTacciones e 

incon~ormidades, muchas veces individuales, constituyendo asi lo 

que Agnes Heller llamó de "necesidades conscientes". 

1.3.2 La Concepción de Participación: DiTerentes Imágenes 

El trabajo politice desarrollado por los técnicos y los 

empleados de la Fundación PROAFA, antes y después de la 

construcción de los conjuntos habitacionales, se basaba en 1 a 

sistematica del proceso de "desarrollo de comunidad~ implementado 

a través de una "metodología participativa". 

En los documentos e inTormes elaborados por técnicos de 

la Fundación PROAFA es -frecuente la utilización del concepto 

"participaci6n de la comunidad" en su matriz d1eoure1va con el 

objetivo de: 

"de:spert:ar en la pobJacJón una concienc.ia cr:f t.ica sobre su 
condición de vida, J J evándol a al camb:la de mentalidad ( . . . ) 

Dt'rec.iendo a la poblac.ián fa.velada la posib.il~·dad de 
participación consc.iente en el proceso de me.Jora de Ja 
v.J v.Jenda "· <Fundaci6n PROAFA, 1980:32>. 

261 



Las declaraciones de los 'funcionarios, técnicos, 

empleados, 1 os residentes y otros su.jetos de 1 a sociedad civi 1 

constituyen un rico material anal itico, a partir del cual •• 

posible advertir contenidos ideológicos del concepto de 

participación. En el an•lisis, ser• construido el escenario donde 

los di-farantes sujetos interactuan en la pr•ctica, construyendo asi 

lo cotidiano an lo cual la acci6n institucional ha creado, en 

algunos momentos, espacios en los que las -fuerzas sociales de 

di-ferentaa -formas y por diversos caminos han s:enerado accione• 

individuales y colectivas, ora -frasmentariaa, ora con un cierto 

nivel de articulación. 

En lo& proyectos del PROMORAR el gobierno reconoce, 

aunque no lo diga, la cotidianeidad de los aectores populares como 

espacios de lucha donde la dominación y la resistencia se 

entrecruzan an un movimiento dia16tico. En al contexto de apertura 

democrifltica.. 1 os tecnócratas del BNH -fueron capaces de percibir que 

la realidad social escapaba a su control. Anta la em•ra•ncia de los 

movimientos sociales el gobierno toma la determinación 

institucional de redimensionar su pr•ctica para no •perder el tren 

de la historia•. 

•AJ contr•rio de Jo que se dice co•un••nt•, ••• dispo•ición no 
con•tltuye &J anticipo de una crisis ln•ln•nte. Ella •urge con 
retra•o 'frente al r•conocl•lento generalizado del h•cho de que 
J.a socied•d se ha orga.n:iz.ado al 111argen de pautas prev:istas 
para contenerla. No se trataba por Jo tanto de abrir las 
co•pu•rta• antes que las ••u•s pr••~onaran. L•• pr•••s 
qu•daron vacL••• mientr•s Jos arroyos y rLo• corrLan ~u•r• de 
Jos cauces or l lif I na J ••. De una 'far•• ta J v•z: I n•d I t• •n J • 
hl•torl• bra•lleffa, Ja centrallzacldn extre•• del poder tanto 
econdalco coao polltlco provocd un.~••controJ de tal aagnltud 
qu• no •• 

262 



explicaria, ni por Ja incompetencia, ni por Ja rragi/idad • 
sus detentares". <Brant, 1980:25). 

Asi .pues el intento de introducir en el PROMORAR una 

"matodolosia participativa" a partir de la concepción dal 

deaarrollo comunitario. constituye una ~orma encubi•rta da control 

da la población frente a los cambios de reanimación de la sociedad 

civil. El concepto de participación propuesto por al Estado se 

reducía a la constitución de un canal por medio del cual loa 

técnicos eatablecian con los vecinos una relación imitada a 

in'f'ormes sobre el programa, buscando generar un eapacio de 

"adhesión y/o participación tutelada". 

" A trav•s de sus técnicos, /.a Fundación PRDAFA J levaba e/ 
proyecto para que Ja comunidad Jo conociera. ReunLamos a Jos 
~•vel•do• y 'traducLamos' el proyecto para que todos Jo 
comprendieran f ••• J DiscutLamos tambi•n con Jos J~deres 
f ••• J". <Técnico de Ja Fundación PRDAFAJ. 

•Frente a Ja resistencia de Ja población, Ja Fundac$ón PRDAFA 
resolvió actuar de o"tras maneras •n Ja comunidad, 
desarrollando algunos servicíos ~ales como: cur•o• de 
pro~••ionalizac$ón, guarder1as etc. Y por este camino ~uimo• 
or1an.iz111.ndo a Jos vecinos y ellos pasaron a con~.iar •n Ja 
acción de Ja PRDAFA. Esto facilitó un poco Ja ac•ptación d•l 
proyectos sobre todo en algunos grupos •~s dóciles < .•. J Fu• 
muy diriciJ el traba.Jo comunitario en el Lag.amar f ••• J Jnclu•o 
llegamos a cambiar algunas cosas del proyecto or.t1inal, 
111.c•pta.ndo sugerencias de un cura vinculado a la CES, qu• 
realizaba un traba.Jo en aquella ~rea". IT6cnico de la 
Fundación PROAFAl 

El contenido discursivo de los t6cnicos pone en evidencia 

que el concepto de participación era mera retórica. Los proyecto• 

presentados en las reuniones con los ~aveladaa ya e•taban li•toa y 

lo• cambios posibles. cuando realizados. -f'uaron mintmoa y eran 

presentados como una concesión con el objetivo da controlar la• 

accione& de resistencia por parte de loa vecinos aat como pal"'a 
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neutralizar loa coni'l ictoa. En este sentido, 

substantivas que subyacian al proyecto de erradicación de las 

*•velas no fueron objeto de una discusión con los vecinos. Como 

sal'lala Habermas: 

•Ja poJJtica abandona el Ambito de Ja es~era de Ja interacci6n 
y de Ja raciona/Jdad comunicativa para deslizarse hacia el de 
Ja acci6n i"nstrumental. Los contenJdos prActico-poJJtico• 
quedan limitados•. <in: González ~Quesada, cood., 1986:73>. 

El gobierno supo utilizar una demanda fundamental de la• 

*•velada• -la vivienda propia- para imponer, a partir de una 

racionalidad burocr6.tica. mecanismos de control social. Asi •1 

•poder· invisible" del Estado enmascaraba las caracteristica• 

edificantes de su práctica donde la falta de transparencia del 

poder y de sus agentes eliminaba toda y cualquier posibilidad de 

aenerar un espacio de decisión democrática, a través de la 

participación ciudadana. 

El testimonio presentado a continuación establece con 

bastante precisión los limites del proceso participativo pregonado 

por la Fundación PROAFA. 

•P•r• nosotros, J Lderes del •ovimiento popuJ ar, Tu• 111uy 
di~Lcil •n aquel momento poJStico r••lizar una discusión con 
Jos t•cnicos de la PRDAFA. El 'plati J Jo ya estaba J i"sto' y 
•d••~• lo• intentos rs•lizados cr••b•n muchas incertidumbr••, 
pu•• ante las criticas hechas a los proy•ctos Jos técnicos nos 
a••n•z•ban con no ejecutarlo• •n •qu•llas ~reas, decL•n qu• 
•r•n mucha• Ja~ comunidad•• que d••••rS•n tener casas propi•• 
y en condiciones dJBnas•. <Director de la FBFF>. 

Durante la ejecución del PROMORAR, la Fundación PROAFA 

bu•có •n varias ~ormas concretizar su wproyecto participativo~ qu• 

en realidad conaolidaba el intento de i~teri'erir en el emergente 
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movimiento social urbano,, controlando y/o imponiendo un patrón 

organizativo bajo la tutela del Estado. La presencia de la 

Fundación PROAFA se consolidaba durante el proceso de conatrucción 

de l aa casas,, "preparando" a las fami 1 ias para al proceso de 

erradicación de la subvivienda. Sin embargo, el trabajo aocial 

pasaba a tener un nuevo car•cter con la construcción e in•talación 

dal Centro Comunitario en los conjuntos, el cual simbolizaba la 

presencia de la Fundación PROAFA. En el Centro se deaarrollaba una 

••ri• de actividades socioecon6micaa,, educativas y cut tural••: 

curaos de corte y con-fecci6n,, manicura,, carpinteria. "fieataa 

civlcaa, -folclore,, deportes etc. La acción institucional del 

trabajo aocial era realizada a través del per•onal ubicado an trea 

niveles jer6rquicos definidos y articulados mediante una pr•ctica 

planeada: 

- lo• técnicos del sector de planeación, cuyo contacto en •1 
área ara más intenso sobre todo al inicio del proceao; 

- los técnicos de A.rea, reaponaablas del se¡¡uimiento cotidiano 
tanto en la -fase de construcción del conjunto, como d••Pu••• 
en la pro¡¡ramación de actividades centralizadas en el Centro 
Comunitario; 

loa aaentaa aocialea eran los propios vecinos contratados 
por la Fundación PROAFA, qua al transformar•• en ampleadoa del 
¡¡obierno conatituian un aalabón importante entre Ja comunidad 
y el ¡¡obierno. 

Los t6cnicoa da la Fundación PROAFA ubicados en loa do• 

primeros ni vale& jer•rquicos tenian nivel universitario,, y en 

aeneral con ~ormación en trabajo •acial. Lo• •a•nte• social•• eran 

contratado• •in que el nivel de escolaridad "fuera una exi¡¡encia. 

La mayorla de ellos no habia ~oncluido ~a aecundaria. A trav6• de 

la• entreviataa y de los documentos, no quedaron el aro• lo• 
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criterios uti ! izados por 1 a Fundación PROAFA en el proceso de 

selección de los vecinos de las ~avela& que ~ueron contratados. 

Asi, -fue establecida una red de relacione• 

institucionales generando estrechos vinculas con la comunidad 

produciendo muchos despliegues, que imprimian avances y retrocesos 

al proceso participativo pregonado por el gobierno. 

La actuación de los técnicos, conllevé el control 

ideológico de los individuos y de las entidades de vecinos ya 

existentes o en proceso de organización, con al objetivo de neaar 

toda y cual quier perspectiva de autonomia e independencia en 

relación al Estado. Esto queda de manii'iesto en les testimonie& 

presentados a continuaci6n: 

•Fue muy d$fJcll nues~ro proceso de organización. E•p•zamo• 
s1n experiencia. Al comienzo sen~Jmos Ja presencSa muy 
~recuente de un técnico del gobierno en Jas reunion••• •d••~• 
de que el primer pres~dente de nuestra asociación de v•cino• 
era una empleada de Ja PROAFA. Ella fu• contratad• ant•• d• 
Ja conclusión del conJunto. Durante cuatro affo• nu••tr• 
asoc:$.ación no avanzaba debido a Ja.s di 'ficul tades gen.,rad•• por 
las relaciones establecidas con Jos t•an.lcos en nu••t.ra 
estructura organizativa y con Jos propios v•cinos. AqueJJoa 
eJ•rcian mucha vigilancia. <Empleado de la Fundación PROAFA y 
vecino>. 

•Antes que el gobierno construyera Jas casas del conjunto ya 
existia un Centro Comunitario. Fue entonces cuando l• PROAFA 
emp•zó sus actividades. L• id•• fue sur6i•ndo d• lo• •i••o• 
~•cnicos. que entonces nos presentaron un• ••n•r• de 
or6anizarnos. En aquella tl>poc• no •xi•tia nin6un• or••nizacl6n 
en e/ con.Junto Santa C.CSISa, no existi• nln6dn ••t•tuto. 
Antes de Ja conclusión del conjunto Sao Vlc•n~• d• P•ul•. •• 
decir todavia en Ja "'•v•I•, fue creada Ja asociación y 
constituida Ja primera dirección con I• orientación y el apoyo 
de Jos técnicos de Ja PROAFA f ••• J En l• tl>poca d•I 60bl•rno 
del coronel Virgilio TAvora yo fui contratado como ••pl•ado d• 
la PROAFA. empecé como vl6i lant• pe/ C.ntro Co•unl tario y 
ahora soy portero. Fui Pr•sld•nt• d• la a•ocl•ci6n de vecl-no• 
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Juego :tnmed:tat.ament.e después de c:onst.ru:tdo e/ c:on3unt.o y ahora 
es'toy o'tra vez en el mismo cargo". (Dirigente Asociación 
Vecinal Conjunto Sao Vicente da Paula>. 

•cuando el gobierno cont:rat:ó vecinos co1110 empleados ••'t•b• 
viendo mJts al /di. La c:ont.ratac:tón de Jos agent.es soaial•• t.•n.fa 
co•o ob.;Jetivo crear Ja ilusión de que és'tos serSan nu••tros 
represent.antes ant.e el gob:terno. En Ja época del PROnORAR ya 
exist!La una organización de vecinos aqui, pero el gobierno no• 
ignoró. El supuesto representante era por un Jada pr••ionado 
a seBuir las orien'taciones impuestas por Ja PRDAFA. La gente 
necesitaba de dinero para sobrevivir y en algunos ca•o• aJ 
acept;ar el empleo por dinero, negaba su condición de mi•mbro 
de Ja comunidad. Algunos pasaron a ident.i~icarse total•ent.e 
con sJ Estado, pero o't.ros se quedaron en una encruzi .;Jada, 
aquellos que ten:tan una mayor claridad po/:ttic:a. A.s:tmis•o poco 
se ha podido hacer porque 'un.a sola golondrina no h•c• 
verano'~. <Vecino del Conjunto Tancredo Neve•> 

•En noviembre de ~983 dir:tg.f Ja oaupac:ión de las casa• del 
con.:Jun'to Tancreda Neves. Fue el momen'to más d~'" f$c:i J de •i vid• 
po/:i~ica. Como empleado, yo no pod.fa perm:ttir que Ja gente 
permaneciera en el área inundada. Hubo mucha lluvia y el ••u• 
invadió las casas. Ent;onces 111ovil.ict!I a Jos compañeros p•r• la 
ocupación de las casas, aunque casi 'todas se encontrab•n con 
Ja cons'trucc.ión inconclusa. Este hecho ocurrió al fin•/ d•l 
gobierno de Virg~'"Jio T;/Avora. En el sigu.iente gob.ierno, d•I 
seffor Gonzaga Mota, ~uL ~orzado a optar por Ja asoc.iaci6n d• 
vecinos y as.f pe.rd.f el empleo. Cuando era empleado, no m• 
comunicaban muchas cosas porque eran confidenc.iaJes y te111ian 
que yo informara a Ja comunidad. Hasta hoy part.ic~·po d• I• 
asociación del conjunto•. <Vecino, Conjunto Tancredo Navea>. 

Los testimonios presentan distintos niveles 

comprensión de la pré.ctica da la Fundación PROAFA al intentar 

imprimir una lógica participativa, que conllevó mecanismos. na 

siempre claros pero reales. de control de las ~armas asociativa• 

desarrolladas en los conjuntos. para poder penetrar, a trav•• de 

•lidere• con~iables•, en la din•mica del movimiento social urbano 

en Fortaleza, tratando de neutralizar aus acciones que estaban •n 

proceso de estructuración a nivel gena~al linterbarrio&I. De ahi 

267 



estimulaba ~ actuaba, a veces directamente, en la creaci~n de laa 

organizaciones populares, incluso en algunos casos, imponiendo 

nombres de vecinos que deberian ~armar la dirección. Ese nivel de 

interferencia del estado contradice la puesta en marcha de un real 

proceso participativo que pregonaba el discurso oficial, cuando 

hacia referencia a la conscientizaci6n de los vecinos. 

Muchos de los lideres tenian clara la falacia del 

discurso participativo. Los •nuevos• mecanismos utilizados por el 

estado. que expresaban su car•ctar autoritario. asociados a las 

debi 1 idada& orsani zativa& del movimiento social urbano en la ciudad 

de Fortaleza. imposibilitaron al desarrol 1 o de una conciencia 

critica en la mayoria de los participantes. de modo a establecer 

una correlación de ~uerzas capaz de proponer un proyecto basado en 

relaciones democráticas. 

•En real~dad, ~odas queremos dejar la condición de '•velado, 
pero no a través de un proyecto asS que aparece de •arr~ba 

hacia abaJo•. Los t•cnicos del servicio social debi•n •nte• 
conocer nuestra opin~6n y dLscut.ir en la• reunLon••, 
considerando las sugerencias de t.odos Jos '•velado• que iban 
a p•rticipar de Jos proyectos del PRDMORAR. Sólo así podri•n 
conocer y ~amiliarizarse con Ja situación real de lo• 
'•v•l•daa. Es a partir de •hi que debería ser e/abor•do e/ 
proyecto de err•dicacion de Ja 'avala•. !Lider de la FBFF y 
vecino de la ~av•I• L•B••arJ. 

•.somos pobres pero tenemos muchas Ld•as. Huchos $On •lb•lf~l••, 
e/ectricist••• mec~nicos. S•b•mo• cu~ntos miles de l•dri/lo•, 
cuan~o d• cem•nto y d• arena •• n•c••ario para con•t.ruir la• 
c••a• d•I mi••o tam•ffo qu• l•• con•truSdas por la• ••pre•a•. 
Ad••~• si hubi•ra•o• p•rticip•do de todas las "'•••• de l• 
c:anst.rucción, Ja cal ~dad de /as casas ser.fa otra porque 
sabemos Ja cant.idad de cement.o que se necesita para que I• 
casa no ca~ga, co•o ya sucedió con algunas, y otra• pr•••ntan 
6randes cu•rt••duras•. !Vecino del Conjunto Tancreda ,..vea>. 
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Vale la pena comentar que este tipo de discusión no 

interesaba. a 1 gobierno, o sea. la reducción del costo de la 

construcción de las casas, puaa esta tarea estaba a cargo de la• 

empresas constructoras y por lo tanta no tenia caso desarrollar un 

amplio proceso de discusión, en la medida en que todas las etapa• 

y los procedimientos del programa fueron previamente definido• por 

los gobiernos federal y estatal. Hay que hacer mención también a la 

elevada taza de ganancia de las empresas de la construcción civil• 

involucradas en la din•mlca del programa <constucción da casaa • 

in*raestrutura urbana>. Asi, no existía espacio para un proyecto 

realmente participativo. Participación para el gobierno no 

si&nificaba, de este modo, la posibilidad de interferir en la• 

decisiones. 

Con e 1 pasar del tiempo 1 os fracasos del PROMORAR se 

hicieron ~uertemente evidentes. Seguramente, la participación 

afectiva y democrática de los '*•velado• y de sua oraanizacion•• ••i 
como de otros sectores de la sociedad clvi l hubiera reducida mucho• 

de los problemas que ocurrieron y los todavia exiatantea. E•ta 

posición critica sólo tardiamente fue incorporada a las r•flexion•• 

de los técnicos que. a trav6a de un mayor acercamiento a lo• 

sectores populares. fueron capaces de avanzar en ••ta dirección. 

•Realmente. durante Ja eJecuci6n del PRDHDRAR no ~ue po•ib/e 
advert:i.r Jas nu•erosa• J.i111.itac1on•s qu• •l pro•ra•• 
presentaba. Ahora Ja realidad de Jos hechos y una posición-~• 
cercana al mov~mi•nto popular han enseffado •uch•• co•a•. AJ 
principio de Ja d•cada de lo• 70 e/ E•tado, con •u ~aceta 
autoritaria, :in~Juy6 en nuestro co•porta•iento y no ~Ui•o• 
capaces de escuchar y c:o•pr•nd•r lo• •nh•lo• • ~nt•.r•••• 
populares•. !Técnico de la Fundación PROAFA>. 
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"El PRD/'IORAR ~ue un proyecto novedoso del BNH, o se.a, 
construir viviendas para Jos ~avsl•das, es dec:ir, para Jos 
margínados, aquellos cuyo mundo gira alrededor de Ja 
in~ormalidad. Pero por otro. lado los que est~n en Ja 
informalidad Jam~s podrfan amortizar el préstamo d• un 
proyecto en donde Jos costos de /as casas se elevaron porqu• 
Ja empresa capítal2sta al participar act~vamente d• todas I•• 
obras incorpora sus tasas de ganancias•. <Exdiriganta de Ja 
FBFF>. 

De este modo. los limites de la propuesta 

•participativa• pregronada por la Fundación PROAFA ~ueron un 

elemento que posibilitó el avance de Ja faceta clientelista del 

PROMORAR en la ciudad de Fortaleza, conforme analizaremos en el 

inciso siguiente. 

1.3.3 El Matiz Clientelista del Programa 

Aún considerando el papel preponderante del gobierno 

federal en las determinaciones del PROMDRAR, algunas 

especificidades del poder estatal in-fluyeron en la dintl.mica al 

nivel local, tal y como ya fue re-fer ido y sabre lo cual 

profundizaremos en este apartado. 

Las militares. directa e indirectamente a lo largo del 

periodo de la dictadura ejercian una gran influencia sobre el poder 

local. El Estado de Caará es conocida como la "tierra da los 

coronelas~· porque durante is aftas tres coroneles se alternaron al 

Los señores Virgilio TAvora. Adauto Bezerra y Cesar Cala da 
Oliveira. coroneles retirados del ejército. pertenecian al partido 
en el poder CPDSl, y ejercieron un amplio control sobre Ja politica 
••tata!. Loa tres se alternaron en la jefatura del gobierno ••tata! 
a lo largo de 12 años, en un periodo donde el cargo de sobernador 
era decidido de forma indirecta por la Asamblea Legislativa. El 
••ftor T6.vora fue sobernador por do• veces 11962-66 y 1979-831. En 
el ~ltimo afta, cuando ae llevaron a cabo las primeras •lecclon•• 
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poder ejecutivo estatal compartiendo, con ~amiliares y amigos de 

"con'fianza", otras instancias del poder estatal. El 1 os 

representaban un cuadro politice con caracteristica& tradicional•• 

y conservadoras. Los programas gubernamentales desarrollados por 

el 1 os estaban marcados por el clientelismo, eapre8uiaoa• y el 

asistencialismo. 

"Las .i·nst.i· tuc::.iones públ ic::a.s son muchas veces c::r•adas c::o•o 
••naho de ••pleo, poco obedecen a cri ter.i·os racional•• d• 
división del trabaJo. La reproducción de atribucion•• 
se111eJ11ntes en dicl'erentes instituciones públicas es prueba d•I 
••Pr.•u1••o como re~orz•mient:.o del caciquismo loe•/ f ••• J L•• 
obras a•ist:.enci.ales re.-Jizadas con mayor expres~ón en .l9BO, •n 
el gobierno Virgilio T~vora, pretendían crear una población 
caut:i v•, ob.ie'to de real izac:.fón de los ~a111osos pro6r•••• 
soc:: i a I es. La sel'lora L u iza TA vara, expr .1 mera dama ,, 'fue el 
e.Jemplo mlfls s.lgn.Lf.icat:.Lvo de esa 'forma de as.is'f:enc.ial.ismo•. 
<Barreira, 1987:46/471. 

El rescate del poder local es importante pues resalta Ja& 

especificidades, muchas veces no rescatadas en estudies s•neralea 

a nivel nac i cna 1 • A este respecto, pene de relieve procesos 

politices que siguen trayectorias territoriales distintas en las 

relaciones sociales existentes en Ja dinámica del espacie urbano. 

<in: Colomb ~ Duhau, coord., 19891 

directas deapu6a del golpe militar, el saftor Távora apoyó a Gonza•a 
Mota, quien fue elegido gobernador por el periodo 1983-87. Algunos 
meses después, Gonzaga Mota rompa con Virgilio Távora, deja el PDS 
y se afilia al PMDB, en aquella época partido de opoaición. 

E•pregulaao: expresión utilizada en el vocabulario politice 
braai lefto para referir•• a las pr•cticas de pol itico& tradicionales 
de •ofrecer• empleo• público• a cambio de favores prestados. De ahl 
•e acostumbra decir qua laa instituciones pública• funcionan como 
•gancho• de empleo• para los apadrinados <familiar••, amigos> de 
loa politices, o ••a¡ inflan el aparat~ buracr•tico a caabia de 
-.avar••· 
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El die;curso técnico de lo.a plani~ioadoraia urbal1Qliii "'"" ba,;¡a 

en una ra.ciona.l idad tecnocrática; no obstante, subyace en 1 as 

prácticas gob1ern1stas una red de influencia politica donde los 

sectores dominantes se apropian poli ticamente de 1 os proa rama a 

sociales con el objetivo de ejarcer un control sobre la población. 

inviabilizar y/o poner obstáculo& al avance da las -fuerza• 

populares. asi como las posibilidades de alternancia en el poder. 

con otros partidos politicoa. 

El PROMORAR despuntó en el inicio de la transición 

democrática. con amplias posibilidades de penetrar an la& masas 

miserables de las -t'avalaa y asi dasarrol 1 ar y/o ampl ia·r una 

relación marcadamente el ientel ista. encubierta por el discurao 

basado en el desarrollo comunitario. 

En el inicio de los años BO, no obstante el propasado 

proceso de apertura. persistia todavia el predominio del patrón 

autoritario, y eso aparece muy claro en el testimonio d• un t6cn1ca 

de la Fundación PROAFA, cuando dice: 

•eJ control po/Ltico sobre Ja ac~uación de Jos ~•cnicoa •ra 
grande; alguien que ten$a una estrecha vinculación con l• 
primera dama asum:i6 Ja dirección d& Ja in•eieuc:i6n CPRDAFA3 
para acompañar eJ erabaJo y denunciar cuando Ja po•ic:i6n d•l 
técnico no coincidiera con Jos interes•s del pod•r ViB•n~• 
t ..... ) La pers•c::ución era r••lizada sobre todo to••ndo •n 
cuenea Ja v:incuJaci6n pareid:isea f ••• J Lo• e•cn:ico• 
compromeeidos con Jos pareidos de opo•:ic:i6n •ran v:i•eo• con 
desconfianza y no een:ian ninguna oporeun:idad•. lin: Brasa ~ 
Barreira, coord., 1990:BB/B9l. 

Es imposible dejar de subrayar la importancia qu• 

tuvieron el gobernador V1r&1lio T•vora y su esposa ••ftora Luiza 

Távora, durante la primera fase de ejec~cián d•l PROMORAR 11979-
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1983 l • 1 ban persona 1 mente a 1 os 1 ugares donde se ejecutaban 1 os 

proyectos, visitaban a la población, es decir, supieron apropiarse 

de los aspectos novedosos del programa sesún el cual, los vecino• 

paaarian de la condici6n de favaladoa a la de propietarios de una 

casa en un conjunto habitacional. Sin embargo, este proceso fue 

trabajado a través de mecanismos de naturaleza ideol611ica, de 

manera que en muchos de los ~avalado& quedó impreso un santimento 

da gratitud y dependencia debido a la forma por la cual tuvieron 

acceso a la vivienda. 

En este sentido, 1 a sei\ora Lui za Távora, que en esa época 

ara presidente de la Fundación de los Servicios Sociales del Estado 

de Ceará <FUNSESCEl, desempeñó a través de distintas estrate11ias da 

matiz el ientel ista un importante papel como interlocutora del 

partido oficial ante las familias faveladas durante la ejecución 

del PROMORAR. 

Representantes del partido o-ficial consideraban a loa 

~avalado& como pobres y miserables; la pobreza era vista bajo una 

perspectiva individual y generada por la inercia de los individuos 

frente a la realidad social. La siguiente cita expresa el concepto 

que la exprimera dama tenia sobre los ~avalados. 

""Conozco 111uy bien a est:.a gente. Son indi-~erent•• •n't.• •u 
situación d• pobreza. Viven en casuchas de cartón y zinc:, que 
muchas veces est~n en medio del Jodo, y no •• preocup•n con 
esta situ•ci6n. A vec•s no tienen siquiera qu• co•er, entone•• 
salen a las calles a ped~r J~mosna. Es una gente i6norant•, 
que se aco•tumbró a Ja pobreza. Viven en un•s 'l•v•I•• 
horri-bles, pero ya se acostumbraron a eso. Varias v•c::•• l•• he 
dicho que en las nuevas casas construidas por •l gob~•rno v•n 
a vSvSr como Ja gente•. <Exprimera dama del E•tado da C•ar6l. 
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Esta concepción de la pobreza, como inercia o ~!ojera, 

constituye uno de 1 os "discursos institucional izados" uti 1 izado por 

los que se juzgan competentes y que desde arriba pretenden imponer 

un •saber• a los de abajo, los •pobres e ignorantes•. Este y otro• 

discursos semejantes, 'fundados en la racionalidad burocr•tica 

pretenden convertirse en un mensaje que busca universal izarse, 

adem•s de ocultar la génesis de las diferencias sociales y de loa 

conflictos que se han venido expresando históricamente en las 

diferentes coyunturas socio-politicas. 

En 1 os con juntos habitacionales construidos por la 

Fundación PROAFA bajo el gobierno de Virgilio Tavora, la sel'\ora 

Tavora mantuvo una presencia permanente al lado de los t6cnicos. 

De&arrol16 una estrecha relación con los vecinos y supo utilizar su 

carisma personal• para infundir sentimientos de gratitud por los 

•beneficios prestados•, por realizar la construcción de las casas. 

Además, en los periodos electorales se apropió da vario• mecanismos 

para reafirmar entre la población el sentido de gratitud y de 

sumisi6n respecto al voto. 

•Daifa Lu;Jza •anten.S.a un vSncuJo muy fuerte con lo• v•c.inos 
t ••• J Cuando iba •l conJun~o. Ja propia asociación d• vecinos 
di vuJ lf•b• su vi si ta. En esta época hubo 111uch•• riel'•• de 
b.icicl•t:.•• y o~ros regalos, sobre todo cuando se ac•rc•b•n las 
elecciones. En l•s elecciones de J9B2, supo uti J iz•r sus 
cu•Jid•d•s c•ris111Aticas y p•dia el apoyo de I• co111unid•d p•ra 
votar en ,f'•vor de su candidato al gobierno del E•t•do de 
Ce•rA, Luiz Gonz•lf• nota y para Diputado Feder•I, por •u hiJo 
C.rlos Virgilio~. IVecino/lider del Conjunto Tancr•do Nev•al. 

Entre al aunas 'fami 1 ias 
lamada "madre Luiza•., "madre 

Laaamar•. 

*•v•ladas, la sel'\ora T•vora 
de 1 oa p.obrea• •aant.a Luiza 
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La sumisión de los vecinos ante la autoridad hace 

resaltar todo el contenido de dominación que marcarba las 

relaciones sociales, nesando las posibilidades de autonomia frente 

al gobierno. En este sentido. Foucault safiala que no considera la 

dominación no como: 

"una dominación global de uno sobre ot:.ros. o de un •rupo aobr• 
otro, sino las 111úl tiples 'formas de do111:i.naci6n qu• pu•d•n 
ejercer en /a socied•d. Por Jo tant:.o, no es el rey en su 
posición central, sino Jos súbd:i.t:.os en sus rel•c:i.on•• 
reciprocas: no es Ja soberania en su edi~icio único, •ino I•• 
múltiples sujeciones que existen y funcion•n en e/ inter:i.or 
del cuerpo socSal. IFoucault, 1985:1811. 

Asi, al ejercer su poder de influencia sobre los vacinoa., 

la exprimera dama 1 o hacia en consonancia con otros mecaniamoa 

ideológicos que estaban implicitos en la ejecución del PROMORAR. 

En aquel la ocasión el nivel de organización barrial y de conciencia 

politica no permitieron a los •súbditos• contrarrestar los aaaacea 

mecanismos de sumisión. 

La situación de exclusión social y poi itica constituye el 

eje en torno al cual se 'fundamenta y se amplia el proce•a de 

alienación. Al construir las casas. la acción estatal utiliza 

simbólicamente estos bienes para nesar. paradójicamente, todo 

intento de ejercicio de la ciudadania como un derecho elemental del 

individuo. 

En casi todos los conjuntos. la sefiora T•vora de•arrolló 

una relación que en alaunos caaos fue complemantarta y reforz6 la• 

acciones de los técnicos; en otros. 6sta -fue ambi11ua y 

contradictoria -frente a las daterminac;::t.on•• del PROMORAR. La 
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construcción de las casas a través de la PROAFA ~ue realizada con 

recursos del BNH bajo la ~orma de préstamos, los cuales deberian 

ser pasados por los "beneficiarios" por medio de amortizaciones en 

un periodo de 25 a 30 años. No obstante. su 'fuerte presencia y 

carisma fueron utilizados de tal manera que se leg6 a desvirtuar 

ante la población el car•cter mercantil de la vivienda y de la 

venta que da hecho se estaba realizando, aunque en alsunas casos 

una parte del costo del terreno hubiera sido subsidiada. 

Sin embargo, las 'formas tradicionales de poder y de 

control que emergen de la estructura politica se mueven •n 

dirección contraria al concepto de desarrollo participativo y de 

una urbanización moderna y planeada, como propalaba el PROMORAR. 

Las 'familias del Conjunto Sao Franciaca, el primero a 

ser construido, 'fueron objeto de Tuerta manipulación clienteliata, 

con el intento de legitimar el poder y la estructura politica 

vigente. Las promesas hechas contrariaban algunos de los 

procedimientos del programa. La señora Távora les decia a alsunos 

vecinos que las casas iban a ser donadas a las familia& por su 

esposo, el gobernador Virgilio Távora, tratando de parecer en el 

universo simb6lico de los ~avalada& como ~1a madre de los pobres.• 

tal y cual mucho& se ra'fieren a el la .. Los testimonios ilustran 

estas cuestiones, y demuestran los problemas sanara.do& por las 

obligaciones que el gobierno -f"ederal imponia a los vecinos con 

relación al paso de las amortizaciones del préstamo concedido para 

la vivienda: 

•Doña LuSza es muy·qusr$da por una gran par'te de Jos vecSnos. 
Desde an'tes de Ja construccSón de Jos conJun'tos, eJJ• y• 
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visitaba las ~avel••· Conozco muchos de aquJ que no pagan Ja 
amort.ízación de la casa y dicen que no pag•n porque 'fue un 
regalo de do~a Luiza y de su esposo. Ella ~ue a Ja F•v•I• da 
l'lur1paca. donde Ja gente ten.ía sus casuchas pobres. pero eran 
de . el Jos, y les d :J .Jo: •Escuchen, J as casas que se es 't~n 
c:::onst·ruyendo en e/ con.:Junt:o son de ustedes. AJ JA us'tedes van 
.a vivi·r como Ja gente•. La verdad es que hasta .ahora e/ 
6obierno no hizo nada contra Jos vecinos deudores del Conjunto 
S..o Franc1sco•. !Director de la Asociaci6n Vecinal del 
Conjunto Sao Franciaco>. 

•No he pagado /a e.asa porque este no 'fue e/ t.rato con doPSa 
Luiza, ademlts no tenemos condiciones 'f1n•ncier•s p•ra p•1•r Ja 
.a111or't:Jzac::ión. S:J quieren echarnos en Ja calle tendr~n que 
resti'tuirnos Ja casa donde v:Jvlamos anter:Jorment•. Est~bamos 
.aJJIJ y ellos nos trajeron para acél. Somos pobres al JA y aquJ•. 
!Vecino del Conjunto Sao Franciaco>. 

•La CDHAB manda al c:on.:lunto Jos carnet:s de amort:izacion•• para 
que t:odos paguemos. Conozco muchos vecinos que no han P•6•do. 
Yo y ot:ras personas que compramos las casas ya da ~erceros 
estamos pagando. Hay gente aquJ que recibió Ja casa 
6ratuitamente. Ellos dicen asJ •no voy a pagar esta 

casa porque doña Luiza ya Ja pagó, el Ja me Ja re11aló 
<Dii-·ector da la A:aociación de Vecinos del Con.junto Sao 
Franc 1 aco > • 

En el Conjunto Sao V~cante de Paula. el discurso 

clienteliata penetró en lo cotidiano de muchos vecinos a través de 

otros caminos. La ubicación geogré~ica de esta *•vela, en un área 

de alta valorizaci6n inmobiliaria, posibilit6 la articulación de un 

discurso donde el gobierno llegó a oan~rontarse con los ricos de la 

zona, para garantizar la permanencia de los ~avalado• en la misma 

•rea. 

"Aunque su~riera muchas presi·ones d• los r~·co• que v~·vsan 
c•rca de Ja .,.,.,.,,.,, quienes querSan qu• Jos pobres 'fueran 
//•vados a otro Jugar, Virgllio supo ser ~iel a aqu•lla gente 
qu• vivia en Ja ~avela y que tenia sus empleos cerca de alli. 
Hay mucha gente que critica a Vi rgJ J io, pero no saben de todas ••t•• cosas qu• ~J hizo por Ja gente d•••sistida•. fExprimara 
dama del Estado da Cear•>. 
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Muchos vecinos des.arrollaron este sentimie1"\to de 

gratitud, aunque la comunidad haya reivindicado su permanencia en 

Ja misma •rea llevando a cabo varias movilizaciones y exigiendo Ja 

realización de proyectos de urbanización y de mejoria de la• 

viviendas. La 'fuerte presencia y el personalismo exacerbado 

desarrollado por la se~ora Távora repercutió de forma a negar, en 

muchas declaraciones, la importancia de la lucha realizada por loa 

vecinos como elemento que contribuyó a que se concretizaran aua 

conquistas. •Hoy ~odavLa estamos aqu~ porque doff• Lu~z• h~zo todo, 

Junto con su esposo, para que nosotros no fuese•os d•••loJ•dos y 

erans~er2dos•. !Vecino del Conjunto Sao Vicente d• Paula>. 

Si por un lado las embestidas el ientel istas deaarrol Jadas 

por el gobierno fueron introducidas en el imaginario de muchos 

vecinos de los conjuntos construidos, tampoco se pueda seneral izar, 

como Jo vimos en las referencias que hicimos anteriormente. Muchos 

de los lideres-vecinos y/o aquellos participante& del movimiento 

popular a nivel general <interbarrios>. a partir de la acción 

gubernamental desarrollaron un razonamiento critico. profundizando 

asi eJ proceso de toma de conciencia: 

• Al inicio muchos creiamos que /a acción de I• PROAFA iba a 
atender una reivindicaci6n hist6r~ca d•I movimiento popular, 
o s•• /a vivienda. Sin embargo, con el P•••r d•I tL••PD nos 
fuimo• dando cuenea del car~cter •n1raProso del proyecto. 
Pri••ro, •l s•c•r • Jos vecLnos de Ja ~•v•I•; Jos qu• •• iban 
ten~an que pagar las amortizaciones de Ja e••• dur•nt• 25 o 
hasta 30 al'fos. Ellos viv2an en /a 'avel• porque no tenian 
ingr••OB su,icientes para pagar una renta. Por otro lado. •I 
pro1rram• t•nfa como objet2vo someter politic•••nt• • lo• 
vecino• a /a• det•rm2naciones de los t•cnico• y de los 
polit2cos. Qu•rfan trans~or.-ar a /os vecino• •n tit•re• d•I 
gobierno. Con el pasar del ti"empo .(a o/a d• participación ~ue 
siendo d•••iti~icada•. IExdirisente de Ja FBFF>. 
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A partir de 1903, el PROMORAR construyó solamente el 

conjunto Planalta da• Go~abalras. y la acción del nuevo aobierno 

11903-07> fue poco significativa sobre todo en lo que respecta a la 

vivienda popular. Pocas inversiones -fueron realizadas. a 

comparación da l gobierno anterior. y 1 a primera dama de eate 

periodo no dio continuidad a los trabajos sociales con al miamo 

matiz clientelista que marcó la práctica de su antecesora. en los 

conjuntos del PROMORAR. Tanto Jos técnicos como Jos vecinos 

percibieron de la siguiente manera el cambio del gobierno: 

wEn Ja época del gobernador Vlrgfllo, Ja sftuacf6n era otra. 
Adem~s de las casas que construyó, dona Luiza sie•pr• 
realizaba sorteos entre Jos vecinos. Despu•s, todo s• 
paralizó. No conoai a Ja esposa del gobernador Gonzag• Mota, 
si v~no aqui al con3unto, yo no Ja vi". 
!Vecino del Conjunto Sao Francisco> 

"En real ida.d hubo muchos camb~"os con el nuevo gobierno .. El 
señor Gonzaga Mota no consiguió ningún recurso del gobierno 
~ederal para Jos programas de vivienda popular. 
Aplfc6 solamente Jo que ya estaba aprobado desde e/ gobferno 
de V:irgfJ:io TAvora. El gobierno :Federal cerró las puertas 
después que Gonzaga ~ota rompió polftlcamente con •I partfdo 
o:f'lc:ialw !Técnico de la Fundación PROAFA>. 

Las cuestiones aqui señaladas demuestran que las 

diferentes acciones real izadas por el gobierno estatal, en 

consonancia con las orientaciones nacionales, tenian como objetivo 

desarrollar nuevos mecanismos administrativos y politice• a trav•• 

da Jos cuales pudieran encontrar su fuente de Jeaitimación y de 

estabilidad en los sectores de la población urbana. Asi, el Estado 

pasa a disponer da un sistema de creencias legitimadoras, o •••• 

procedimientos institucionalizados para organizar simbo lo• 

buscando la formación del consenso. 
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De esta manera. 1 a acción de 1 PROMORAR generó en Ja 

población distintas respuestas, individuales o colectivaa, 

fragmentarias o articuladas, las cuales 'fueron con'formando una 

cotidianeidad donde Ja sumisión, Jos conflictos y las prot••ta• •• 

presentaban en un amplio espacio contradictorio. 

1.4 La DinA•ica Social l•poniendo Otra L6Bica 

Transcurridos entre siete y nueve af\os de•de Ja 

construcción, Jos conjuntos habitacionales han sufrido cambio• con 

respecto a 

composición 

las caracteristicas fisicas da las viviendas y la 

el socioeconómica de Jos residentes. Ad•m.1'.a, en 

transcurso del tiempo, surgió un •cinturón de ~avela•• alrededor de 

casi todos el 1 os. En esta parte, analizaremos los cambios 

introducidos con la respuesta de la población a este proarama 

oficial de vivienda popular. 

A través de Ja simple observación, ••posible identificar 

que gran parte de las casas han sido modificadas fisicamente. 

Algunas fueron ampliadas en sentido vertical, en otros caso• 

transformaron dos casas en una. El observador meno& alerta podria 

atribuir estos cambios a una movilidad •acial ascendente de las 

'familias residentes. Sin embargo, las alteraciones de naturaleza 

~fsica raaponden aeneralmante 

~orma Si8nificativo en Jos 

distintas ma11nitudes. Estos 

·. 

a un 'fen6meno muy comúm y an cierta 

di~erentea conjuntas, aunque can 

cambio• rá•ultaran d•I fenómeno 
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conocido entre Jos vec 1 nos de 1 os conjuntos como "venta de 1 a 

llave", que consistió en el traspaso de la vivienda a otra *am1lia 

que. generalmente., tiene un nivel de insresos méa elevado. Esto 

ocurre. en la mayoría de los casos., 'fuera de l º"' marco a 

institucionales. 

•Por Jo general, las casas de dos pisos, con protección de 
hierro, p~so de mosa.ico y terraza "fueron tran•"f•r~d•• a 
"fa111ilias con poder adquisit;Jvo mAs elevado f ••• J En •uchas ya 
se ve 1.ar.aje para coche. Estos c.amb~o• son m~s 
signi"ficativos en Jos con.Junt;os Santa T•rez.lnh111, T111ncr.do 
,_,, • ., y Sao V.lcente de Paula, aunque •sta s.it;uación s• da 
también en Jos demAs•. IExdirigente da la FBFFI. 

Es an los conjuntos Santa Terazlnha. Tanc:r•do Nave• y Sao 

Vicente de Paula donde han ocurrido con mayor intensidad la& 

re-formas en la arquitectura original de las casas. El hecho de 

estar ubicados en una zona de alta valorización inmobiliaria atrajo 

a las 'fami 1 las de clase media. En el conjunto Santa Ta:rezlnha. 

adem•s de la dascaracterización de las casas-habitación., mucha& de 

ellas 'fueron re~ormadas y adaptadas como restaurantes de comida• 

típicas <pescados y mariscos>. principalmente en una de las •raas 

del cerro que ofrece una bella vista panor•mica de la ciudad. 

En el con~unto Tancredo Neves, aparte de los cambio• de 

ampliación y me~ora de muchas casas residenciale•., varia• de •lla• 

-fueron transTormadas en pequeños locales comerciales y de servicio• 

diversos. lo que contribuyó a una pro~unda modificación del dia•ño 

arquitectónico oriainal del conjunto. 
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En el conjunto Sao Vicente da Paula, las modificaciones 

se han hecho principalmente en las fachadas, una vez que 1 a 

limitación del tama~o de los lotes dificulta la ampliación de la 

casa al nivel horizontal. 

En la actualidad los conjuntos presentan una marcada 

heterogeneidad repecto a las caracter1sticas socioeconómicas de la 

población residente y a los distintos usos de las edificaciones 

<restaurantes. talleres, pequeñas tiendas, etc.>. 

Son varias las explicaciones acerca del fenómeno "venta 

de la llave•. Algunos lo ven y lo analizan desde la perspectiva ~el 

sector dominante, sin mostrar la menor preocupación por ir hasta el 

fondo del asunto, en el sentido de rescatar y profundizar las 

numerosas determinaciones que configuran el proceso del traspaso de 

Ja casa hacia otra familia, o sea la wventa de la llave". Lo que 

les importa es reforzar la imagen del ~avalado como persona ~leja, 

conforme con la situación de pobreza y miseria. y que no progresa 

porque no quiere o porque no trabaja para ello. 

•La gente pobre es asJ. no tiene raiz en ningún Jada. Hoy est~ 
aqui, m•ff•na al/~. Huchos de Jos que ~ueron a Jos canJuntos 
'vendLeron las //aves'. traspasaron Ja e.asa y regresaran a las 
~•v•I••· •vendieron Jas llaves' por cualquier dinero. algunos 
• c•111b.io d• un aparato de son.ido desco111pu•sto. Esa 1rente 
p•r•c• qu• •• acostumbró con e/ Jodo y Ja basura. Es muy 
dL~LcLI trabaJar con esa gente. El gobLerno construye obras 
p•r• eJJos y ellos m.ismos las rech•z•n•. <Exprimera dama del 
Eatado de Ceara y ~uncionaria de la FUNSECE>. 

En esta cita, es posible darse cuenta de la 'forma 

•up•r'ficial con que se anal iza la cuestión. sin ubicarla en el 

contexto aocial da miseria absoluta en el cual vive la mayoria da 
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e,,;¡t.a pcblac:ii<i1~. En aquella a•irmac:ii<in ne hay lusar para ninsuna 

critica al prosrama de vivienda pcpular. Es como si el sobierno 

~uera el •dueño de la verdad• y los vecinos son los que cometieran 

errores, ya que no aprovechan 1 as oportunidades que J as son 

"regaladas•. A este respecto, Foucault trata con mucha propiedad la 

relaci6n que existe entre el poder y los "discursos de la verdad" 

al a~irmar que en cualquier sociedad: 

"existen relaciones múlt:.iples de poder que at:.raviesan, 
caract:.er1zan y constit:.uyen e/ cuerpo .social y que estas 
relaciones no pueden disociarse, establecerse ni 'funcionar sin 
un• producción, una acumulación, una circulación y un 
t'uncionamiento del discurso. No hay posibilidad de ejercicio 
del poder sin una ciert:.a economia de Jos discursos de Ja 
verdad que han t'uncionado dentro y a partir de esta dobl• 
exigencia. w <Foucault, 1985:178/179). 

Los aportes conclusivos del •Encantro da Rapreaentantea 

da Dire9ao de Urbaniza9ao do BNH Agencia de Fortaleza>. realizado 

en octubre de 1985, presentaron criticas al PROMORAR. relativas a 

la excesiva centralización del BNH en la esfera 'federal , 

comprometiendo o limitando la realización de sus objetivos 

sociales. 

• CLos ob.ieti vosJ no fueron logrados en su total .2.·dad,, pues 
muchos de Jos compradores se deshacen de sus casas y re1r•••n 
a las #'•v•l.as de origen. En el inicio todos pag•n l•• 
••ortizaci·ones,, pero despu•s d•I pri111er rea.Juste de l•s 
p•rc•l•s p••• a ser muy alto el numero de insolv•ntes, debido 
a que sus in11resos no acompaffan las correccion•s aplicad•• en 
las amortSzaciones dsl pr~stamo de Jacas••· <BNH, 1965:4>. 

Desde hace tiempo tal hecho ya ara conocido por loa 

di~erentes sesmentos de la sociedad civil, habiendo incluso •ido 

pr•••ntado en reuniones y consre~os cuy¿ e•pacio aprovechaban loa 
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movimientos sociales urbanos para concretar las criticas al BNH/ 

PROMORAR. Lo signi'f'icativo es que a partir de l.985 ya no 'fue 

posible eñcubrir los 'f'racasos del BNH/PROMORAR y de la propia 

Fundación PROAFA. Desde mediados de los años 80, técnicos da la 

esta institución aceptaban las criticas de los vecinos y de los 

1 ideres respecto al programa, lo que sei'iiala una posición de 

apertura, distinta a la anterior. 

•La 'venta de Ja llave' por Jos vecinas de Jos conJun~o• nos 
revelaba numerosos errores que en Ja dpoca no fueron vistos. 
Ahora, ante al proceso frecuente y creciente de Ja 'venta d• 
J lave', tomamos conci·encia de que Ja población '•v•l•d• no 
tensa condiciones de participar en el programa, dado que •l 
valor de las amart~zac1ones estaba m~s aJJA de Ja cap.acid•d 
económ~ca de Ja mayorfa de las 'f•mi J Las. La 'v•nta de Ja 
//ave' nos ha enseñada que fallamos cuando intentamos JJ&nar 
de agua una presa cuya pared no soportaba el peso del agua y 
Jo que suced,ió fue Ja apertura de cuarteaduras par donde ••l La 
el aguaw. !Empleado de la Fundación PROAFAI. 

La metáfora utilizado por el empleado del gobierno revela 

1 a conciencia de un probl ama que ha ocurrido en 1 os d 1 'f•rantes 

conjuntos habitacionales del PROMORAR, aunque con intensidad 

variable. La •venta de la llave' es el detonador qua pone de 

relieve los imites del programa. 

Los datos presentados en el Cuadro 4 demuestran que, 

además da que la mayoria de las familias inicialmente ll.980-821 

presentaban ingresos mensuales de hasta 2 salarios minimos, con al 

pa•ar del tiempo. o sea entre los a~os 84-85, se observ6 que hubo 

un descanso muy acentuado en el nivel de los ingresos. El cambio 

presentado en los dos tiempos hiat6ricamenta re'f'eridos aigni 'fica 

una mayor concentración de 'familias en lo& dos primeros nivel•• d9 
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ingrese (hasta o.s y entre 0.5 y 1 .o salarie minimcl y señala una 

calda del poder adquisitivo de esta población. AdemAs de eate 

aspecto, hay que considerar que en 1985 hubo un incremento real de 

las amortizaciones debido al aumento de los intereses (de iS al 

2S>, adama\s da otras tasas. Ante esta situación el gobierno, a 

través del Decreto nQ 1.358/74, estableció beneficios fiscal as que 

reducia.n el porcenta.je de aumento de corrección en las 

amortizaciones, mediante la prórroga del plazo de pago de las 

mismas (variable, según el total del saldo insoluto!. En realidad, 

estas medidas adoptadas por el gobierno no 'fueron capaces de 

contrarrestar la caida del valor real de Jos ingresos y conten•r 

asi el proceso creciente de transferencia de las casas ~rente a la 

cri•i& da supervivencia por la que pasaba 1 a mayo ria de las 

fami 1 ias. 

CUADRO 4 
DlSTRIBUCION DE LA POBLACJ6N POR RANGO DE INGRESO FAMILIAR 

CONJUNTOS HABITACIONALES CONSTRUIDOS POR EL PROMDRAR 
FORTALEZA-1985 

RANGO DE 
INGRESO 

EN S.M. 

Hasta 0.5 
o.s 1.0 
1.0 2.0 
2.0 3.0 
>/ 3.0 

KTotal 

S.FRANCQ 

11*> 21**1 

e.2 23.9 
34.1 34.2 
34.0 30.1 

9.1 B. 1 
14.6 3.7 

100 100 

S.TEREZ. 

1 2 

s.o 39.7 
14.0 37.8 
31.0 17.6 
30.0 3.4 
20.0 1.5 

100 100 

P.GOIABE. S. V.PAULA T.NEVES 

1 2 1 2 1 2 

16.0 1B.O 2.9 14.0 5.4 41 .o 
37.0 46.3 B.5 34.5 19.1 29.0 
31.5 30.0 38.7 32.2 39.4 25.0 
11.0 s.o 36 .9 12.4 13.7 s.o 
4.5 0.7 13.0 6.9 22.4 

100 100 100 100 100 100 

Fuente: Banco Nacional de Habitación, Aaancia de Fortaleza, 1985. 

Nota:<*ll=marzo BO;l**l 2=•aptiambra 85. 
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Algunas encuestas realizadas por la Fundación PROAFA 

revelaron varios casos de "familias que dividieron la casa con otras 

'familias. o el lote para. construcción de otra vivienda. con el 

ob~ativo de garantizar la supervivencia y también para evitar o 

posponer la trans"ferencia del inmueble y el regreso a la ~avela. 

Los datos consignados en el Cuadro 4, si por un lado 

constituyen una importante re"ferencia al nivel de ingresos. por 

otro lado son limitados debido al constante proceso de cambio de 

loa vecinos, del cual la Fundación PROAFA ha perdido el control. 

Aai, tales estadisticas revelan fundamentalmente la situación de 

~amilias que viven en una waituación legal", o sea, aquellas que 

tienen registro o'ficial re'ferente a su dirección. Los casos de 

tra11pasos "i Jesalea", sin previa autorización oficial de la 

institución responsable, no estAn contemplados en los datos, 

anteriormente re"feridos, sobre los ingresos. Aunque no se disponga 

de datos oficiales y cuantitativos. el gobierno reconoce que en 

mucho• conjuntos gran parte de las casas ~ueron readquiridas en 

tr•mites informales por "familias con ingresos de entre 3 y 10 

salarios mínimos. 

•Noso~ros no tenemos datos cuant$tat$vos, pero sabemos qu• Ja 
pobl•ci6n ori11Jn.a/ h.a sido poco• poco sustituida. Hoy .alguno• 
con.Juntos t$enen l• 'f.LsonomL• de e/ase 111ed$a. Yo creo que ••to 
ha contribuido t•mb~~n al crecimiento de las ,..,.,.,.., ••• 
IT6cnico de la Fundación F'ROAFAI. 

Desde la parapectiva de Jos vecinos o de exvecinoa de lo• 

conjuntos del F'ROMORAR, 1 os arsumentos m•s" frecuentes para explicar 

266 

·~--------·· 



la cuestión de la "venta de la llave" son los sisuientes1 

la imposibilidad de realizar los pagos de la amortización 
del préstamo, del consumo de agua y de energia eléctrica¡ 

- el temor ~rente a Jos sucesivos aumentos de 
del préstamo y junto con eso los bajos 
incertidumbre de los mismos; 

la amortización 
ingresos y la 

- el control que la Fundación PROAFA ejerce sobre los vecinos, 
di~icultando y/o impidiendo. en muchos casos. el traspaso d• 
la casa al imponer exigencias con relación al reajuste del 
saldo insoluto. lo que implica un aumento del valor de las 
amortizaciones y los requerimiento& de que el nuevo comprador 
esté ubicado en un rango de renta determinado orginalmante por 
el PROMORAR. 

Este último razonamiento es una paradoja, ya qua una 

parte de los vecinos que han realizado la "venta de Ja lave• lo 

hace generalmente debido a una total incapacidad de pago de la.a 

amortizaciones del préstamo establecido en el primer contrato. En 

estos casos, según los testigos, la "venta de Ja lave" es una 

estrategia de supervivencia mediata o inmediata y el regreso da las 

'familias a la favela es considerado como Ja única alternativa 

frente a las necesidades. 

•He quedé dos años aquf en el ConJun~o .S..o Fr•nc~•co. Estuve 
.seis meses sin podsr pagar 1 as amor t .i.

4 zac,i one.s por eso 'fue 
me.Jor para mj 'vende.r Ja llave'. Estaba d•s•111pleado y •l 
d.inero que m.i esposa ganaba lavando ropa no aJc:a.nz•b• s.iqui•r• 
para comer. Entonces, con Ja 'venta de Ja llave', el d~nero 
que recibf me permitió comprar una casfta aquL en Ja '•~•I• 
B•ixa do ".L.lagre, y comer por un par de meses. Ade111JAs, aquf no 
pagamos nada de renta ni tampoco tasas de agua y energLa, pu•s 
aquf no existen estos servicios•. 
<Vecino de una área de ocupación cercana. al Conjunto Sao 
Franc i seo) • 

•Estas casas no ~ueron construidas para gente como noso~ros. 
Antes vi4 vfamos en Ja '•ve.I• no por voluntad propia •fna por 
neces.idad. EJ gob:Lerno nos tra.:Jo par• •c.11. Yo tod•v:La •.i6o 
aquf pero muchos y• rsgre•aron • Ja '•vela. Algunos •• fueron 
porque no estaban en c::ondicf6n de r•al fzar el P•llO d• I•• 
amortizac$ones. Otros, por mi•do a no soport•r lo•·•u••ntoa 
frecuentes en /as amortf zacfones y otros ga•tos co•o ••u•, 
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energía, transporte, etc:. Por eso, antes que el gobierno Jos 
desalo.:Jara Judicialmente, vendieron las casas a ot:ras 'familias 
y con parte del d.ínero construyeron sus casftas en un Ju1ar 
cerca de Ja playa, en un terreno invadido. Con el dinero que 
sobraba, compraron de comer. Un conocido mio vendió l• c•sa 
para poder comprar medicinas a su hi.:Jo que estaba 111uy en'fermo. 
Dt:ros vendieron Ja casa y regresaron al campa pues aJJJll t:.i•n•n 
familia ( ••• J Ya siga aqui, na sé hasta cuando voy a aguantar, 
pues el costo de Ja vida sube mucho mAs que Jos Jn1resos que 
conseguimos. Si el gobierno conociera mejor nuest:.r•• 
condiciones no nos hubiera traída para acá. Este proyecto est:• 
más allA de nuestras posibilidades•. <Vecino/lider del 
Conjunto Santa Tarezinha> • 

• ,..,.,. quedé allá en el conjunto t:P/ana/ ta das Go:i•b•:ir••.1 
solamente seis meses, sentí que el Jugar no era para mi. Con 
ingresos muy bajos e inc:iertos, ademlis de Jos c:on•t•nt:es 
aumentos en el cost:o de Ja vida, Jos pobres sólo trabaJan p•r• 
comer, el dinero no alcanza ni s:iquiera para educar a Jos 
hijos. En Ja 'l'avel.a no debemos nada a nadie. Const:rui111os 
nuestras casas y no tenemos que pagar alquiler n:i. t:.•mpoco 
amort:izaciones. Ahora sL, tenemos una casa propia: Ja otra no 
porque sólo ser:i.a nuestra después de 30 años, cuando •• 
t:.erm:i.nara de pagar el préstamo. Ahora también t:.•ne111os l• 
Jibert;ad de venderla cuando lo consideremos necesar:i.o. El 
terreno no es nuest;ro, pero Ja casa sf. En un momento d& 
neces:idad, de aprieto, podemos venderla y constru:J.r ot:.ra en un 
Jugar mAs retirado, en otro terreno de ocupación•. (Vecino da 
una área de ocupación cercana al Conjunto Planal~o da• 
Golabelras>. 

Lo interesante en estos testimonios es la re~erencia que 

se hace de que "estas casas no son para 1 os pobres•. Ahi se 

constata que el gobierno, a pesar de todos los estudios 

preliminares, no supo ver o no le interesaba conocer la •ituac16n 

socioaconómica de la población ~avalada, sus intereses r•l•• para 

asi construir una solución colectiva donde los benaflciarioa 

participasen como sujetos sociales en los proyectos de construcción 

de sus propias casas. Otro dato que vale la pena recalcar •• el 

fetiche que el gobierno quiso crear en .torno a la vivienda, cuya 
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e~eotivaoián sálo se daria después de 25 a 30 años de pago del 

préstamo, esto para aquellos que losren llegar hasta allá. Asi, el 

simbolismo utilizado por el gobierno respecto al cambio en la 

situaci6n da la poblaci6n ~avalada y marginada hacia la da 

ciudadania y de propietaria de casa-propia, en realidad no fue 

incorporado a lo cotidiano de esta población. <Antero, i983l 

Son bastante -frecuentes las re'ferencias a las 

caracteristicas socioeconómicas de la población y las limitaclonaa 

de pasos, según 1 as res las estab 1 ecidas por el gobierno para 

a:a.rant.izar el retorno de 1 a inversión a través da 1 as 

amortizaciones. También se observan en las declaraciones de lo• 

vecinos, &lamentos que van mas alla de las cuestiones económicas. 

La& restricciones impuestas por el sobierno con el propósito de 

ejercer un control sobre la permanencia de los compradores en sus 

casas son vistas como una violación a la libertad individual. En 

la •venta de la 1 lave .. se reivindica la 1 ibertad real ante la 

posibilidad de 

hacer lo que 

transformar la casa en mercancia 

me.jor convenga con respecto a 

y,. de esa forma,. 

la transacción 

comercial: comprar una casa en una *avala,. y con el restante del 

dinero aatis*acer otras necesidades (comida,. medicina>,. o rear•••r 

al campo. 

Cabe &e~alar en el testimonio presentado a continuación 

la articulación qua se hace entra las restricciones a la venta de 

la vivienda y la situac16n real da ••ta poblaci6n. 
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"Cuando el rico compra su casa a través del BNH puede 
venderla cuando quiera ( ••• J El pobre sólo encu•ntra 
obst.¡jculos, cuando va a Ja PROAFA; aJJ¡j por Jo ll•n•r•l •• 
prohibe la venta, el traspaso de Ja casa ( ••• J En •l 111om•nto 
de pagar Ja a111ortizacl6n,. nos consider•n propi•t•rio• y 
cuando dec.id.t111os traspasar Ja casa, 'vend•r Ja Jlav••, ello• 
ponen muchas dificultades y asi no podemos realizar •l n•gocio 
dentro de la ley•. <Vecino/l ider del Conjunto Tancreda Nev•s>. 

Debido a esta situaci6n un •cintur6n de ~avalas• &e ha 

formado al rededor de los conjuntos. El Cuadro S muaatra la 

expresión de ese fenómeno, ilustrando lo complejo de la 

problematica de la vivienda popular, cuyas determinaciones eat6n 

relacionadas con cuestiones más amplias. 
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CUADRO 5 

OCUPAClON DE 
CONJUNTOS 

TERRENOS ALREDEDOR DE LOS 
HABlTAClONALES-BNH/PROMORAR 

1980-1989 

Conjunto Origen 
Terreno 

Nuevas 
Faval•• 

S.Francl•co .Púb.Federal .ln*•rnlnho 

Sta.Tera­
z:inha 

Ta ne redo 
Neve• 

<área de .ftan8U&lra 
mangle>: y .e. "llaara 

.Particular -~•ruaale• 

.Púb.Faderal 
!área acoló 
Si ca>: 

.Ptlb.Estatal 
<PROAFA>: y 

.Pllb.Munic. 

.Pllb.Faderal 
<área ecoló 
gica>: y 

• Pllb.Estatal 
IPROAFA> 

.~rici 

. Ciaba 

.Garopa 

.Ladalra 

.Ta•arlndo 

.BR 116 

.Aarolandla 

PI anal to .Pllb.Federal .Duna• 
da• !área dunas> 

Golabetra• 

S. Vicente 
de Paula 

TOTAL 

Tipo 
Construc. 

ladrillo, 
vara/lodo, 
madera. 

1adri1 1 o, 
tabique, 
vara/lodo 

ladrillo, 
madera, 
tabique • 

madera, 
tabique, 
cart6n. 

Num.Lotes 
Ocupados 

1.800 

750 

S.277 

162 

7.989 

Fuente: Estimativa hecha por los vecinos y lideres da 
ocupación <periodo de agosto 1989 a enero da 19901. 
La movilidad da la población en estas áreas da 
bastante intensa. 

las áreas de 
Nota: 

ocupación •• 

Salvo el conjunto Sao Vicente da Paula, por no habar 

terrenos vacios a su alrededor, en todos lo& dem•s han aur¡¡ido 

varias *•velas a un costado o cercanas a el los. Los terreno• 

ocupados y trans*orma~os en au mayoria ~n ~avala• son propi•d•d•• 

públ leas y alsunos son pedazos de tierra de los conjuntos que 
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deberian ser ut i 1 izados para el equipamiento social o para 

ampliarlos. Estas áreas no construidas y sin utilización terminan 

por ser ocupadas por otras 'fami 1 ias que •us 

casuchas por 

ocupación de 

"disponible" 

techo•. 

cuenta 

tierras 

y con la 

propia. La dimensión 

luego construyen 

de este proceso da 

está relacionada con la extensión de tierra 

capacidad organizativa de Ja población •sin 

El Cuadro S señala la existencia de un total aproximado 

de 7 969 1 o tes ocupados en los al rededores de 1 os conjunto• 

habitacionales San-ta Terezlnha. Sao Francl•co, Tancredo flllavea y 

Planalto da& Goiabeiras. Esto signi'fica un numero superior al total 

de las casas construidas por al BNH/PRDMORAR 15 626 viviendas> en 

el periodo 1960-84. Este hecho sirve para demostrar el car•ctar 

limitado del PRDMDRAR en lo re'ferente a su concepción, dimensión y 

resultados .. Las 'familias que construyeron sus casas en los terrenos 

ubicados a 1 rededor de los conjuntos presentan 1 as siguientes 

caracteristicas con relación a su lugar de residencia anterior: 

- vivian en alguno de los conjuntos de la Fundación PROAFA y 

vendieron o abandonaron la casa; 

- eran hijos de los compradores. ya casados en la 6poca del 

traslado al conjunto o qua se casaron posteriorment•; 

- vivian en casa o cuarto rentado y no pudieron &&8uir P•Bando 

la renta; 

~ueron desalojados o su~rian amenaza da desalojo; 

emigraran del campo. 
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Estas situaciones pueden ser i I ustradas con 1 os 

testimonios ofrecidos por 1 os ocupantes de los cintura•• da 

-favalaa. 

•Mucha gente que ahora est~ aquJ antes pagaba el alquiler de 
una. cas~ta o de una quarto. Entonces, debido al bajo ingr•so 
el dinero no alcanzaba para pagar Ja renta y comprar com~da, 
por ello resolvimos ocupar esta duna que está a Ja orilla del 
mar. Aquí no hay dueño, Ja tierra es de la Armada como se dice 
por aqui. Vino el primer grupo, después otro y ~ue cr•ciendo 
bastante y hoy somos -1.62 'familias.,. <Vecino-ocupante de un 
área cercana al Conjunto Planalto das Goiabeiras>. 

•Yo vivia anteriormente con mis padres pero Ja casa era muy 
chica para compa.rti r con dos Tami J las que .;Juntas sumaban -1.2 
personas:. Yo no tenia cond:lc:iones de aJqu.iJar una casa. 
entonces. Junto con otros compañeros en situación semejante. 
resolvimos ocupar es~a Area en Ja orilla de Ja 
BR-~~6 {carretera federal que Jiga las regiones sur-noresteJ. 
Otras personas v~~ nieron del conjunto Tancreda Neve• porque 
estaban desempleadas y resolvieron 'vender Ja llave' de Ja 
casa. <Habitante del área ocupada cerca al conjunto Tancrada 
Navas>. 

•Antes yo viv.fa en una "faveJa cercana, en el barrio de 
Pirambú, pero aqui es mucho mejor porque este terreno es del 
gobSerno; allá se dec~a que el dueño del terreno nos Sba • 
desaJoJar muy pronto con el apoyo de Ja po/icia". <Vecino de 
un área de ocupación a un costado del conjunto Planalto da& 
Goiabei"'.'."a&l. 

Es importante considerar que la condición da tierra 

pública, que caracteriza a la mayoria de estas áreas, genera entre 

los ocupantes una mayor "seguridad" ~rente a la eventualidad de 

desalojo en comparación al terreno de propiedad privada. 

Además de esta situación de "seguridad relativa•• la 

ocupación de estos terrenas es vista como ventajosa, debido a la 

pcaibilidad de utilizar les equipamientos sociales existentes en 

los conjuntos habitacionales. por parte de la población que forma 

el •cinturón de ~avala••. 
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A su vez, los vecinos de los conjuntos presentan 

opiniones distintas sobre el surgimiento de dichas ocupaciones. 

Al11unos las consideran como el "retrato de una experiencia 

fracasada y engal"losa de 1 gobierno"; otros inclusive no ••t•n 

conformes con estas ocupaciones y se consideran victimas de 

injusticia cuando a~irman: 

"naso tras para c:onsegui· r un t:echo, tenemos que pagar J as 
amortizaciones con mucho sacrificio; muchos de Jos ocupant•• 
ya viv.ieron aqu.$, 'vend.ieron Ja llave• y se fueron para aJJA, 
ahora no pagan nada y si11uen sacando agua del con.Junt:o •. 
(Vecino del conjunto Santa Terazinha>. 

La población de los conjuntos Santa Terazinha y Planalta 

da• Goiab•lra• ha denunciado casos en que Jos ocupantes de las 

•reas vecinas son ~amilias de clase media que ahi construyeron sus 

casas. 

"Algunas personas const:.ruyeron casas de Ju.Jo, denunc.Jamos y el 
gobierno mand6 derrumbarlas. Esta gente se aprovechó de Ja 
situación de abandono de las áreas vecinas al con.:Jun'to y 
quisieron construir casas de rico•. <Ocupante del Area vecina 
al conjunto Planalta das Gaiabeira&). 

•Algunas casas que ~ueron construidas aquf no son d• pobr•s. 
Son de gente rica, uno se da cuenta por el 't•111•Plo y •l 
material de construcci6n u~ilizado. Lo peor es que el 1obi•rno 
no hac• caso. En camb~·o yo, un pobre traba.Jador, soy •111•n•z•do 
por el gobierno cuando retraso por tres meses el pago d• l•s 
amortiz•ciones, 111ientras esa gente rica no paga nada•. 1Vecino 
del con~unto Santa Terezinha). 

Esta situación revela que, si por un lado hay 

oportunistas, por et.ro lado la mayoria de estas "familias s6lo 

con•isu• un lugar donde vivir a través de éstas u otraa ~arma• d• 

ocupación de la tierra. 
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Aunque lea prin<:iipiclli del pi"'º del BNH.IPROMCIRAR i!iR n 

novedo•oa pcr estar dirigidca a aquellos que viven en *avela•, la 

acción gubernamental presenta 

parte del poder público una 

muchos limites, qua demu••tran por 

actitud de inflexibilidad politica 

hacia •I programa, negando por lo tanto una relación democr•ttca de 

lo• sectores involucrado•. Seguramente. mucho• de lo• problema• 

hubieran podido ser neutral izados si el discurso de la 

participación se hubiera concr .. tizado .. n hecho•, sanerando un 

eapacio donde 1 os i'aveladaa aaumieran efectivamente al rol de 

protaaonista& en este proceao. 

2. EL PROGRAMA NACIONAL DE MUTIROES HABITACIONALES 

2.1. Loa Puntas y Contrapunto• del Proara•a 

El Programa Nacional de "utiraea Habitacionalea, creado 

por el gobierno federal en abril de 1987, 

en el Estado de CearA en noviembre del 

inició su 

mismo al'lo. 

impleeentación 

La Superintendencia Resional de la SEAC en el E•tado de 

CearA, por delegación del gobierno federal, fue responsable de Ja 

implementación del ~tiraa Habitacional, ade•6& de otros prosra•aa, 

real izando de esta manera •1 enlace entre 1•• •a•ncla• 

gubernamentales locales y laa organizaciones comunitarias en baa• 

a la• directrices nac~onalaa. 
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A través de informes divulgados por la SEAC Regional y da 

las instituciones del gobierno estatal y municipal• la• 

or•anizaciones barriales elaboraban los proyectos de vivienda para 

aquella• familias que vivian en favalas o en •reas de ocupación. A 

partir de loa dato• contenidos en el proyecto, los t6cnicoa de la 

SEAC en Brasilia analizaban las demanda•, hacian una aelecci6n y 

aprobaban aquel los considerados prioritarios. AdemAa de laa 

necesidades planteadas en Jos proyectos, 

proceso de selección la posibilidad real 

y municipal de asumir laa atribuciones 

consideraban taabi6n en el 

de los gobiernos <estatal 

previstas: expropiación y 

compra del terreno y construcción de la infraestructura urbana 

necaaaria. 

En e'fecto,, a lo largo de las entrevista• con los 

funcionario& y •mpleados da las instituciones gubernamental••• no 

••percibe una real transparencia de Jos criterios adoptados. Hay 

un campo de indeterminación,, donde criterios de naturaleza poltt:lca 

deaconocldos tenian inter~erencia en el proceso selectivo. 

La retórica en torno a Ja descentralización y la 

participación comunitaria en Ja gestión del Programa Plutlraa 

encontr6 limites concreto&. Como ya se~alamos en el capitulo 111 

inciao 3, su metodologia, su contenido y el papel de loa diferente• 

actores involucrado& en el pro.rama fueron previamente d•*intdo•. 

a •eapaldas• de los •beneficiarioa• y de las instituciona• póblicaa 

a•tatal y municipal. La conatatación de un programa-paquete cuyo 

contenido fundamental y norma• ~ueron de~inidos nacionalmente ••t• 

expreaada en las declaraciones de un té~nico da la SEAC de C.arA 
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que citamos a continuaciánt 

•EJ plan general del programa Fue elaborado a nivel nacional. 
Lo recibimos aqui con las directrices ya deFinida•, •n v•rdad 
Jo qu• h•cemos es soJa•ente eJecut;ar/o. A con•ecu•nc~a·d• 
esto, he111os ten.ido muchos con#'/ ictos con J• coord~n•c.i6n 
n•cionaJ• r .•. J 

Esta misma vl•ión con relación al carActer centralizador 

del programa también eatA presente en la percepción de loa lidere• 

comunitarios. 

•E/ /'lutSrao Habitaciona/ ti•ne /a cara de Ja Nu•va R•p~b/ioa, 
se propone introducir Ja participación popular, p•ro 
•l'p/ati/Jo ya viene listo•, entonces o uno Jo acepta aai o•• 
queda con hambr• f ••• J El l'lutSrao Habitaciona/ •s uno •A• d• 
Jos pro11ramas Federal•• que J Je11.a de •arriba hacia aba.Jo'. Lo• 
s•11mentoa mAs combativos d•l movimiento popular han int•ntado 
cambi.ar al.un•• coisas, p•ro Ja lucha •s •uy d••~•u•I •. 
<Dlrlaente UCGF> 

El pro.rama fue e,jecutado a nivel estatal por la 

Secretarla de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente <SDUI y por la 

Compai'Ha da Vivienda del Estado de Ceará ICOHAB-CEI, y a nivel 

municipal por la Fundación del Servicio Social de Fortaleza <FSSFI, 

a través del Departamento de Vivienda. 

Con respecto a la participación da la alcaldia de 

Fortaleza conviene aclarar que. durante todo el periodo de 

vi11encla del PROMORAR 11979-19861, ésta participó en su 

Implementación, a diferencia de lo ocurrido en otras capitales de 

la federación. De este modo, el aobierno estatal fue el 0:.nico 

ejecutor. Las eleccion•s directas en las ciudades capitales en 

1985 -las primeras después del golpe militar- y paradó.11camente, 

la elección de la alcaldesa d• Fortaleza, Maria Luiza Fontenele -
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perteneciente al Partido de los Trabajadores <PT>•- influyeron 

~unto con otros ~actores para el regreso del sobierno municipal 

como uno de los ejecutores de la politica 'federal da vivienda 

popular. 

Por tratarse dal gobierno estatal• •• interesante 

deatacar el cambio introducido por el gobernador Tasao Jereiaaati. 

al exc 1 ui r a 1 a. PROAFA 7 de la implementación del fluti.ra.a 

Habitacional y desisnar a la SDU y a la COHAB-CE como reaponaable• 

de este programa. 

Subyacente a esta cuestión, eataba la deciaión politica 

del ejecutivo eatatal de vaciar politicamente la Fundación PROAFA 

y posteriormente extina;uirla. considerando que la miama habia 

desempeñado un papel importante en la propagación de la.• politicas 

clientelistas da Jos gobiernos anteriores. 

Cuando el 8Dbernador Tasao Jereissati -~oven •mpreaario-

se inicia en la pol itica partidista, intentó, desde su campafla 

electoral y daapu6s qua tom6 posesión. contraponer•• •n forma 

contundente a la politica tradicional y clientelista predominante 

hasta entonces. 

Creo qu• por d•t;r~.s de l• 
Jerei"ss.at;.i h•Y ot;r• cuest;.ión 
d.ic•. Uno de lo• obJet.ivoa del 

.act.itud d•l 11obern•dor T•••o 
poJL~Lc• r••I, •unqu• no •• 

'Plan d• C.111b.io • de •U 11ob.i•rno 

Partido de izquierda, que hacia oposición 
radical al sobierno federal. Fortaleza era la. única 
pais sobernada por al PT en aqu61 entone••· 

osten•iva y 
capital del 

La Fundación PROAFA fue creada. en 1979 ba~o el sobierno de 
Virsil io T6vora, teniendo como objetivo la impl••entación del 
PROMORAR. 
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es eli•inar el cJienteJisao poJltiaa en el cual la 8undacidn 
PRDAFA era el simbo/o y en esta situación Ja vivienda popular 
asumia un importante apoyo. Esto no pretende negar Jo que hizo 
el exaobernador Virlfilio TIAvora. Son estilos di-fer•ntes: de 
aob•rnar y Ta•so Jereis:sati siempre qu:l•o caract•r:tzar s:u 
prlAct:lca poi :1 ti ca como racional• moderna y •-ficient• en 
c::ontraposíc.i6n al ••pr••u~••o 'trad.icion•l que p•r•••b• l• 
acción poJit:lca de Jos coroneles•. !Técnico de la COHAB-Ce> 

Los datos presentados en el Cuadro 6 mue•tran lo• 

resultados del Phltirao Habitacional en Ja ciudad de Fortaleza en el 

periodo 1987-89. Es evidente la mayor participación del gobierno 

estatal en el total de viviendas conatruidas 182">, mientras que Ja 

alcaldia participó solamente con el 11.8" del total da la• ca••• 

construidas. Saaún las matas establecidas, e•to corre•pondió al 

54.4" y 44.4"· para loa gobiernos estatal y municipal 

respectivamente. 
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CUADRO 6 
l'tUTIRAO HABITACIONAL 

CASAS PREVISTAS Y CONCLUIDAS EN FORTALEZA 
CONVENIOS SEAC/GOBIERNO ESTATAL/ALCALDÍA FORTALEZA 

1967-1969 

CONVEN O 

ESTADO ALCALDÍA 

.(REAS Ng da casas ÁREAS Ng de ca••• 
11) 12> 11) C2> 

Plra•ba 1 000 359 N • .Jeruaal6• 576 166 
S..rvlluz 400 104 S.Franclaco 31 31 
Crlato Redentor 500 161 B.ViataClyllJ 134 29 
.J. lrac••• 114 114 .J. lrac••• 44 44 
lpau•iri• 100 100 .Jan•uruaau 75 06 
.Jancuru••u 100 90 N.EaparanQa 96 95 
Pq.S.fticuel 560 166 Santa Rita 27 27 
La•a•ar 400 390 
BR-118,AerolAnia 436 436 
.Jardi• Unl6o 509 300 

T O T A L 4 121 2 224 965 296 

Fuentes: COHAB-Ce, daz.1969 y Alcaldia de Fortaleza, 1989. 
Nota: <1> Casas previstas. 

C2> Casas construidas. 
Alaunaa de las caaas previstas fueron construida• 
posteriormente <1990-91) con recuraos estatales y 
municipales. 

Como anal izado a continuación. la excesiva 

centralización del proa: rama no fue capaz de neutralizar las 

di-ferenci&S poli tico-ideol 68iCaS existentes entre ) OS SObiernDS 

estatal y municipal. Ahi residen muchos de 1 oa factora• que 

in-fluyeron en la con-fiaurací6n de distintas la 

implementación del Prosrama ftutirao en Fortaleza. 
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2.2 La Dln6alca de las Gobiernos Estatal y "unlclpal: Distintas 

Despll•Su•• 

2.2.1 La dinámica del Gobierno Estatal 

En su programa de gobierno denominado ªPlan de Cambios• 

•l gobernador Tasso .Jereissati• 11987-19911 puso 6n-fasis en el 

proca•o de modernización de la estructura de la administ.ración 

pública estatal con el objetivo de: 

•- eli•inar el clientelismo politico, el ••Pr••ui••o en el 
sector póblico, la mala aplicación de los recuraos póblicos y 
Ja falta de transparencia de las acciones estatales, pr~cticas 
que han caracteriza.do el modo de gobernar hasta entonces 
dominante en el Estado de Cear~; 

- luch•r contra la miseria que •~•eta a Ja ••yor part• de Ja 
población, bu•c•ndo crear ni veles crecien't~s de bienestar para 
todos Jos cearenses y Ja de~ensa de Jos derechos de 
ciudadania.; 

- propiciar canale• JegJtimos de participación popular, que 
tr•scS•nd•n el nivel del discurso, hacia Ja concretización 
efectiva de este anhelo colectivo; 

hacer efectiv Ja movilización social. con el obJetivo de 
Jo11rar Ja participación de Ja comunidad en las acciones del 
11obierno, estimulando Ja creatividad y el esplritu de 
iniciativa social de Ja población en Ja bósqueda de soluciones 
p•r• •u• propios problemas•. <Gobierno del astado de Cear6, 
1987:35> 

Aún considerando que no siempre la rat6rica llega a la 

pr6ctica, el proyecto del gobierno estatal de incorporar a los 

••amentos popular•• oraanizados en la gesti6n d• los programas 

• El gobernador Tasso .Jereisaati pertenecia al PMDB !partido 
qua junto al PFL daba sustento pol itico a la Nueva Repúbl leal 
cuando -fue •l•&ido en 1986; en 1989 se .cambia al Partido da la 
Soclai Democracia Bra•ile~a <PSDB>. 
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social es y al reconocimiento de las reivindicaciones como un 

derecho del ciudadano. constituyen un hecho nuevo y demuestran un 

cambio, aunque se mantengan rasgos da la politica tradicional y 

cliantalista. 

( ••• J sin ciudadanos e'fecti va111ente participante• • 
institucion•s civiles 'fuertes y actuant•s na•• po•ibl• 
••rantlzar /as ca111bios nece•ario• para Ja •rradicación de /a 
111lseria•. <Gobierno del astado de Caara, 1987:89) 

En esta posici6n. varios objetivos politice& se 

entrecruzan an la gaataci6n de un nuevo srupo pol itico a nivel 

local, con •modernas• relaciones de poder. contraponi6ndose a•i a 

los sobiernos paaados. cuando la politica era marcadamente 

el ientel iata. 

Da esta ~arma, el sobierno estatal supo aprovechar la• 

cuestiones novedosas <objetivos, m6todoe, etc.> del programa 

Habitacional que conversian con algunas de BUS 

propo•icionas, realizando aai un enlace per~acto entre estos do• 

nivela• del gobierno <federal y al estatal>. 

La apropiaci6n de la practica participativa en 1 a gaati 6n 

da los prosramaa sociales, y especialmente al "utlrao Habitacional, 

constituy6 un espacio ampliamente utilizado para contrarrestar la 

actual crisis da eficacia y la1&itimldad del Estado y al miamo 

tiempo •opesar la capacidad oraanizativa de loa sector•• 

populares•. lin: Brasa~ Barreira, coord., 1991> 

Aunque se reconozca que loa cambios introducidos por el 

Mutlraa no a•neraron alteraciones aub•tantlvas en la relación de 

podar, tampoco es posible afirmar qua la• relaciones entre loa 
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movimientos sociales y el Estado hayan P•rmaneoido iaual•~ qu• •n 

lo& scb1erncs pasados. En este sentido, aesün el teatimcnio citado 

a ccnt1nuac1ór., el "'1tirao generó a nivel del gobierno estatal un 

eapacic de reafirmaci6n de su filosofia, que rescató la importancia 

de la participación de la población organizada en el combate a la 

miseria. 

•Todo e/ Brasil y no solamente e/ Estado de C.ar~ ha vivido 
•o••ntos que se ub~can en dos polos •xtre•os: entr• un c:J•rto 
pat•rna/ismo autoritario y e/ populismo demagógico. Estamo• 
bu•cando una situación de equilibrio y esto vien• a coincidir 
no solamente con e/ momento político que vive e/ pai• baJo Ja 
Nueva Repób/ ic:a sino también con /a d•terminación d•I gobierna 
••t•t•I d• combatir Ja miseria. Est• co•b•t• no puede ••r un 
regala y si una conquista. Entonces hay una coyuntura 
~avarab/e a/ invo/ucramiento pa/itico de/ movimi•nto popular 
f ••• J Aón reconociendo que Ja plenitud de las reiv:tndicac:ton•• 
no tendr~ solución desde el punto d• vista cuant:ttativa, pu•s 
•l ••pobrecimi·snto es real y se ha. ven:Jdo •cu•ulando d••d• 
hace mucho. En cada uno de los proyectos no noa inter••• •6/o 
hacer e/ trabajo, o sea, las casas, el ••n••miento, •ino en 
cada inst!•nte existe Ja preocupacLón por contr:lbu.ir •n /a 
organ:tzación de Ja poblac:tón en Ja bósqueda d• otra• 
conquistas•. <Funcionario de la SDU> 

Esta visión poi itica impresnaba la filoscfla del sobierno 

d• Tasso Jereissati. Es interesante la distinción qua hace entre 

paternalismc autoritario y populismo demas6gico, ya que partir de 

ahi reconoce el papel del movimiento popular en Ja trans~ormaci6n 

de laa reivindicaciones en proyectos. los cuales. cuando aon 

realizados. representan una conquista da la población or8•nizada. 

Los programas de la SEAC y de medo eapacial el 

Plutlrao Habitacional hicieron posible qua: 

•/as alc.ald.las y /as instituc:tones •statal•• y f•deral•• 
•poy•••n a las iniciativ•• co•uni~•ri••, 1•n•r•nda 
:ln•tru••ntos y abriendo a lo• ••dio• f ••• J La co•unidad ••b• 
muy bien Jo que Je falta. La comunidad eli6e •u• prioridad•• 
y propone soluciones•. !Presidencia .da República, a/f:B> 
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El gobierno estatal mantenia hasta entonces una relación 

muy estrecha con un segmento poi itico del movimiento vecinal, 

precisamente con la FBFF. El conflicto generado en el "plantón del 

Ca•b•ba•, al cual ya nos re-ferimos, y que habia sido organizado por 

otras fuerzas sociales <CEB y UCGFl posibilitó contradictoriamente 

un acercamiento del soblerno con otros lideres. Tal hecho sumado a 

otros •ensibi 1 izó al gobierno, al punto de que muchas de l aa 

aaociaciones que participaron en el ""'tirao Habitacional estaban 

vinculadas a las -fuerzas del movimiento barrial. que hasta entone•• 

no mantanian ninguna relaci6n de eata naturaleza con el gobierno 

estatal. Con ••ta actitud, el gobierno pasó a interactuar con loa 

movimientos vecinales, dándose cuenta de la pluralidad politice-

idaológica, lo qua contribuyó a reafirmar su postura democrática. 

•No nos interesa identificar el color ideológico del grupo. 
Nos interesa saber si Ja reivindicación es Justa y si el grupo 
tiene c•p•cidad de ad111$nistrar .. Ad•inistrar Jos recursos en Ja 
con•trucción de las casas y adminis~rar tambi6n I•• 
di verR•nciaa, pues todo •sto es parte del proceao 
de•ocr~tico•. <Director de la SDU> 

Este hecho novedoso en la politica e•tatal es reconocido 

inclu•iv• por lo• lideres que habian criticado al "gobierno de los 

cambio••-

•El ••cr•t•rio de Ja SDU siempre •upo qu• yo pertenecia al PT 
p•ro •n nin6ón momento hizo discri•in•ci6n. Inclusive si••pr• 
tuvi•o• una buena relación con la r•presentants de Ja SEAC. 
E•to no quiere decir que no hubiera con,lictos y peleas con •I 
60bi•rno •obre •uchos asp•cto• d•I pro11ra•a. en dond• no h•bS• 
concordancia .. Y muchas cos•s 'f'ueron c••bSadas en Ja e.JecucS6n 
d•I proyecto de construcción d• las cas•s aqui en •I barrio d• 
Pira•bó. E• i•portane• d•cir qu• •ucha• comunidades aceptaron 
•I proy•cto· ori6inal y ahi ca•i no hubo cambios. Todo •sto 
d•p•nde •ucho d• Jos lid•res, d• •u capacidad critica y d• •u 
r•laci6n con los vecino••. CDiriaen~• de la SCH da PiraabO>. 

304 

'· 



La apertura de este canal de participaciétn, donde 

gobierno y comunidad interactuaron en la se•tiétn de proyecto• 

•octales y en particular lo• d•stinados a la construcción de 

vivienda.. cr•6 un nuevo espacio de relacione• aún cuando 1 os 1 caros 

politicos del movimiento popular todavia ast•n por alcanzar. Por 

supuesto. asto no estaba contemplado en lo• objetivos de loa 

proy•cto•, pero a partir de los hechos analizados •n esta capitulo 

•• paaiblB observar al 1 ntarés del sobierno en 1 os •isuiente• 

aap•ctos: 

- acercamiento a los 
polit1co-1daológ1caa, 
lidere•; 

movimientos. conociendo las tand•nciaa 
sus conce~cionea y sus principal a• 

- seneración de bases de legitimación en este aesmento •octal; 
- bú•queda de conformación institucional da los conflictos y 
la• ••tratesias de control; 
- transferencia hacia al movimiento popular de la carsa de 
•admini•trar la eacaaaz•. dado el desniv•l existente entre 
•I volumen de demandas y la capacidad de r•spue•ta d•l 
aobi•rno; 
-tentativa da involucrar a los lideres y 
barrial es en 1 a& tarea& de seati ón da 
neutralizar la capacidad reivindicativa 
movimientos ante al Estado. 

las aaociaciona• 
1 os proyectos para 

de Jos 

Inicialmente. la posición adoptada por el sobi•rno 

••tatal fue sesuir las det•rminaciones dictadas por la SEAC: no 

obstante, durante la impl•mantación da loa prosramas el movimiento 

popular con•isuió introducir muchos cambio• a la& normas federal••• 

particularmente en el ttul tirao Habi tacional tal y como ••r• 

analizado en otros incisos de este capitulo. 

Gracias a loa convenio• *irmadoa, lo• recursos aprobado• 

para 1 o• di feren't•• proyecto• fueron tra•pa•ado• i nt•sramenta • 

••sún la• norma• operativa• da la SEAC. a la• SCH que aaumian la 
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responsabilidad de administrarlos bajo Ja aseaoria y supervisión 

da la COHAB-Ce. 

2.2.2 La Din•mica del Gobierno Municipal 

La conducta d• la alcaldia de Fortaleza en la 

imple•entación del Mutirao Habitacional presentó al cuna• 

diferencias con relación al gobierno estatal La alcaldia asumió 

una actitud critica y mucha• vecaa de no cumplimiento con Ja.• 

normas operativas del proarama. 

Ea ta cuestión puad• ser entendida a trav6• del 

conocimiento de algunas caracteristicaa politico-ideológica• del 

grupo que controlaba la dirección da la alcaldia. La alcalde•• 

Maria Luiza Fontenele pertanecia en aquel momento 119861 al PT y•• 
iden~ificaba internamente con una de sus tendencias.• denominada 

Partido Revolucionario Obrero IPRO>, cuyo an•li•i• coyuntural la 

conducta a asumir una posición más a la izquierda ra•p•cto a la 

orientación del PT a nivel local. La actitud de independencia da 

asta.fracción politica frente a la dirección dal PT local generó, 

durante el gobierno de Maria Luiza, numero•o• conflicto• y otra• 

actitudes consideradas como indisciplina partidi•ta, todo lo cual 

llevó a la dirección nacional del partido a determinar en 1988 la 

• Existen varias tendencias dentro del PT local: en aquel 
momento ••destacaban las •iguientea: •Articulación• lque tenia la 
heae•onia a nivel nacional y 1 ocal>, •cpnver11encia Social 1.•ta•, 
•Traba.jo•. •pRo•. 
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expulsión de la alcaldesa y de otro• militantes del PT.•Q 

Esta gestión municipal, que se autodenominaba 

•admini•tración popular•., estuvo enmaTcada por posicione• bastante 

contradictorias y conflictivas. La elección de 1 a sei'lora Maria 

Luiza fue un hecho hasta cierto punto imprevisto.ª• En ••ta 

aituiación ni el PT local. ni la candidata. ni su 8rupo politice•• 

eataban &u'ficientemente preparados para asumir Ja administración 

de la ciudad de Fortaleza que en 1965 tenia 1 763 546 habitante•. 

CFIBGE, 19BSl 

Desde la toma da poaeaión de la alcaldeaa, reinaba una 

ambiaü•dad acerca del papel de un partido de izquierda an al 

aobierno d• una ciudad, en el contexto da un pais donde al r6aimen 

politico., aunque en proceeo de apertura democré.tica. todavia poaef.a 

acentuados rasgos autoritario• y estaba inmerso en una profunda 

crisis econ6mica. 

Para un aegm•nto importante del PT local. el hecho de qu• 

por primara vez un partido socialista gobernara la ciudad de 

Fortal•za exigia la realización de una gestión damocr•tica 

competente y moralizante dentro del aparato institucional, dando 

La alcaldaaa y una parta d• su grupo politice> paaaron a 
militar en el Partido Socialiata Braailei'lo IPSBl; otra parte•• 'fue 
al Partido Damocr•tico da loa Trabajadores IPDTl, aunque •i8uiaron 
articulados con el PRO. 

El clima de los mitines municipales en aquellas alecciona• 
•• caracterizó por fuerte• enfrentamiento& <en al auna• ocaaionea d• 
bajo nivel>, entre loa dos candidato• pertenecientes a loa •rande• 
partido•, loa aefioraa Pa•• da Andrad• CPMDB> y Lucio Alcantara 
CPFL/PDS>. Eata situación, junto con el hecho de qua Maria Luiaa 
'fuera mujer, joven y ••tuviera daavlnculada da loa •rupoa politlcoa 
tradicionales, favoreció au triun'fo al•ctoral. 
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prioridad en la pol itica urbana a 1 os sectores populares. La 

de la calidad de vida era 

una conquista de la poblaci6n 

cueati6n relativa a 

con•iderada al mismo 

la mejoria 

tiempo como 

orsanizada que luchaba por sus reivindicaciones, a•1 como un 

elemento propulsor de la lucha cotidiana por cuestiones m6.a 

8•neralea. donde la democracia y el sociali•mo confiaurasen •u• 

horizontes politices. 

Para asta fracci6n politica Cel PRO>, la admini•tración 

de una ciudad dentro del sistema capitalista se contraponia al 

principio pol itico que presonaba la asudizaci6n da las 

contradicciones sociales con vista• al derrumbe del capitaliamo. 

Bajo ••a 6ptica, al eafuerzo de administrar de manara competente la 

ciudad -aún confiriendo prioridad a los sectores m•s empobr•cidoa-., 

seria considerada una 

neutralizando los efectos 

dasviaci6n 

perversos 

política. pues 

del capitalismo y 

aataria 

al mismo 

tiempo reforzando al r6simen politice brasileño frente al cual el 

objetivo era desarrollar en la población una conciencia critica 

reapecto al car•cter enaañoso de la Nueva República y au propuesta 

de democratizaci6n del Estado y la sociedad. 

La actitud de la alcaldia -a traves del Departamento da 

Vivienda da la FSSF- con relaci6n al ,...tlrao Habitacional, fue da 

critica total, a peaar de qua vario& aspecto& contaaplados en el 

prosrama corraspondian a demandas hist6ricas dal movimiento popular 

<conatrucción de casas sin ratribuci6n acon6mica para la población 

beneficiaria, participaci6n da la poblaci6n en la conatrucci6n da 

la• e••••• etc.> E•taa ~·p•ctos no eran re~onocidoa como poaitivoa., 
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en Ja medida en que exiatian rassos autoritarios y central i2adores, 

que condicionaban Ja trans'f'erencia de Jos recursos financiaros a la 

. observancia de alsunas normas previamente establecidas por Ja SEAC. 

Las principales criticas aran las siguientes: 

Ja asignación da recurso• financiaros l imitadoa Jo que 
impon la Ja conatrucci6n de casa• con •rea extr•madament• 
peque~a <25 a 30m21 

la exigencia de •participación• de las familias .. n Ja 
construcción de la& casas sin remunerar el trabajo realizado; 

Ja exigencia de orsanizar Ja SCH como condición para Ja 
firma del convenio y la transferencia de loa racuraaa 
financieros, sin raconOcer a las aaociacionea existente•; 

la imposibilidad de alcanzar las matas establecida• en lo• 
proyectos, con•iderando al proceao in'f'lacionario )' la 
inexistencia de reajuste de los costos; 

el pago durante un periodo de cinco af\o• del valor 
correspondiente a un 10 S del salario minimo para ~ermar el 
Fondo Comunitario Habitacional; 

- la exigencia de que la alcaldia expropiara y urbanizara el 
Area destinada a la construcción del con~unto habitacional. 

Adem.és de los dilemas de naturaleza politica, la alcaldia 

de Fortaleza estaba inmersa en una cri•is 'financiera. Jo que 

limitaba su participación conforme a las exigencia• del prosrama, 

tales como Ja expropiación del área y Ja conatrucción de Ja 

in-fraestructura urbana. La alcaldia no diaponia de racur•o• 

financieros para pasar la• expropiaciones ni r•al izar las 

inveraiones necesarias para la canatrucci6n d• ini'raestrutura 

urbana para Jos con.,junta•. La deuda de.jada por 1 os aobiernoa 

anteriores era muy elevada. adam6a de que loa terreno• público• 

municipales,. muchas veces reclamados por la población •ataban. 

•••ún la alcaldia,. dest~nado• a la conatru.cción de nuev41oa avenida•. 
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calles, plazas etc. 

Por otra parte, la alcaldía no estaba de acuerdo en que 

Ja población -fuera obligada · a asumir la responsabi 1 idad de 

construir las casas sin remuneraci6n, considerando que: 

-Ja poblaci6n de las Areas del Programa /'lu~ir•o H•bit•cion•J 
en su mayoria estaba dese•pleada y pasaba hambre. L• •lea/di• 
don•ba el terreno y •I gobierno ~edera/ •I m•t•ri•I d• 
construcci6n. Ante esta si tuaci6n ¿c6•o podri• ••t• 1•n~• 
traba.:l•r .sin r•mun•r•ci6n? E.s~a ~ue una de la• principales 
dificultades en~r•ntadas, sobre todo en de~er•inadas ~r•as•. 
CExdirector de la FSSF>. 

El acentuado proceso in'flacionario 'fue otro "factor 

frecuentemente apuntado como limitante para lograr l•• meta•. 

"A pesar d• habar hecho una prevJ.s.ión d•l au•ento d• Jo• 
costos de construcción de Jas casas en el proy•cto, no fuL•o• 
c•pac:es de prever una Jn~lación tan elevada qu• provocaba que 
~rec:uent••ente, cuando llegaban Jos recursos, •6Jo alc•nz•b• 
para construir Ja mitad de las casas programadas.• CT6cnico de 
Ja FSSF>. 

Frente a estos problemas, la SEAC argumentaba qu• habia 

una cierta incompetencia de la aJcaldia para orientar a laa 

comunidades acarea de la administración de Jos recuraoa. Otro 

problema apuntado se rei'erla al incumplimiento de Ja alcaldia de 

cumplir con la exiaencia da presentar la prestación d• cuenta.a de 

lo• recursos transferidos, Jo que provocó varios conflicto•, como 

el del •rea da Boa VLata. 

"L• SEAC no tr•n•~•r~• Jos recursos para conclu~r I•• ca••• 
del con.;Junto Bo• V~-~- porque Ja alc•ldia de Fort•l•za ••~•b• 
r•tras•d• con I• pr••'t!•cS6n de cuentas. Por el lo, hubo un •r•n 
con.,licto cuando lo• vecinos de al/A ocuparon •I pr•dia de l• 
SEAC. Er•n 49 .,a•ili••• con muchos n.il'Sos en.,ermoa. El prabl••• 
•e ~ue •1ravando hasta que se abrió un proceso de n••ocSacSón 
y de.spu•"' d• mucho dillilo110 con I• SEAC nacional y cons~d•r•ndo 
/a .situ•ción critica d• l•.s .,,.111i/ias, .,ue au~oriz•d• la 
~r•n•fer•ncia d•I r••~•nte de Jos recursos y ••i fu• pa•ibl• 
terminar I• c::onstrucc::i6n de las t;:a.s•s de •qu•l Ja llirea•. 
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CT6cnico SEAC-Cel. 

Seg~n testimonio de los beneficiarios del programa, los 

recurso a del ttutlraa Habitacional destinados a los conjunt"os 

con•truidos en convenio con la alcaldia da Fortaleza no eran 

transferidos a las SCH. La alcaldia administraba directamente la 

ap 1 icac i 6 n de estos recursos. Este fue uno da 1 os raaso• que 

d1&t1ngui6 la gesti6n de los programas acordados entre la SEAC, el 

Estado y la alcaldia. 

•En todos lo• proyectos d• Ja alcaldía, Ja Sociedad 
Habitacional recibía el material de construcci6n. La alcaldía 
hacia la to•• de precio•, compraba •l material d• con•trucci6n 
y lo entr•11•b• a cada una de las comunidade• qu• participaban 
en el Proy•cto /'lutSrao. Era reaponsabilldad del pre&idente y 
d•l teaor•rO :l'lr••r - el cheque y controlar la entr•11a del 
11aterial. Co•o •ilitant• del PT, no estuve d• acuerdo con ••ta 
d•cisi6n d•l partido t ••• J En caso de que el dinero hubi•ra 
venido direc~•••nt• a nu•stras manos estoy •e1uro d• qu• no 
habrían ocurrido tantos problemas, como por eJe•plo la "'alta 
de ••terial, atraso en las entregas y otros. IDirisent• SCH, 
Conjunto Santa Rita>. 

Asi, quedan muy claras algunas de las diferencia• de 

orientaci6n en la ejecuci6n del ftutlraa Habitacional adoptada• por 

loa gobiernos estatal y municipal, particularmente con relaci6n a 

la forma de manejar Jos recursos ~inancieros. Al trana~•rir los 

recursos para las SCH, al gobierno estatal traspasaba tambi•n la 

responsabilidad de la s••ti6n del programa, (compra y distribuci6n 

del material de conatrucci6n, prestaci6n de cuentas, etc. l. El 

gobierno municipal realizaba en forma centralizada el proceso de 

compra y distribuci6n del material de construcci6n y la preataci6n 

de cuentas de los recursos recibidos por la SEAC. En este caso, el 

papel de las SCH era m6s restrin11ido de lo previsto en loa 
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convenios firmado& con el gobierno estatal. 

Con relación a la participación y control directo de la 

alcald1a en el proceso da compra de material de conatrucci6n. hay 

muchas contradicciona• que quedaron asentada• en las antrevi•t•• 

real izadas con beneficiarios y •arvidores municipal••· El 

testimonio del director del Departamento de Vivienda de la FSSF 

revela que: 

•No hemos co111prado el 111aterial, sólo h•c::••os Ja c::ot:Lz•c.lón d• 
precios f ••• J Despuás de es.a etapa el Depart.a111ento de V.l v.lend.a 
y Ja dirección de /.as SCH discutia111os Jos precios cotiz.ado• y 
a partir de •hS Jos recursos eran trans~erLdo• par• l•• SCH, 
realizando •stas lo• p•gos corr•spondient•• a lo• 
pro veedor•••. 

Por otra parte, en diez entrevistas realizada~ en los 

cinco conjuntos habitacionales acordados con la alcaldta. todo• loa 

testigos a~irman lo contrario. o sea. que la alcaldia compraba el 

material y lo tranaferia a las SCH. las cuales se ancarsaban de 

distribuirlos entre las familias que estaban construyendo las 

casas. 

•14¡ principio se diJo que I• alcald.l.a lb.a a tr••P•••r •I 
dinero a Ja SCH y que Ja 111isma se enc.ar1111ria de co111pr.ar y 
distribuir el 11111terial de construcción. Esto no ocurrió, y.a 
que Ja ale.a/di• compraba el m.ateri.al y no•otro• •r••o• 
/Jamados al Dep•rt.amento de Vlviend.a solamente p•r• ~ira.ar el 
cheque. En ••t.a ocasión el material ya hab.I• sido co•pr.ado y 
nosotros no s.ab.la•os siquiera dónde•. CDiriaante de la SCH. 
Conjunto Nova E•peranoa> 

•En todos lo• proyectos de Ja .ale.a/di• lo• dir.t1ente• de Ja 
SCH reci·b~••o• solam•nte el mat•r$•l p•r• con•truLr la• e••••• 
no recib.l.a•o• •I dinero•. IDiriaente SCH, Con.junto Sao 
Franci&co) 

Este hecho no fue aaumido por la alcaldia porque. 

probablemente, darla !usar a mucho• cuas~ionamien~o•. Entre otros 
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podemos citar: Lpor qu~ la administración municipal oona1d•rada 

•popular" no tran•'feria J aa recursos -financieros a 1 oa 1 id•r•• 

populares para que ••tes los- administraaen? Lcu.1'.lea son la• razon•• 

politicaa y administrativas qua levaron a la alcaldia a comprar 

directamente los materiales y a no transferir el dinero y la 

responsabilidad a loa lideres del movimiento popular? 

El prosrama ,...ltirao tuvo continuidad todavia un afio 

despu•s de que terminara la sestión de la alcalde Maria Luiza. ya 

bajo el sobierno del señor Ciro Gomea. iniciado en enero de 1989. 

Durante este periodo, el presidente municipal dio continuidad a lo• 

conjOntos iniciado•. y buscó cambiar su postura con relación a la 

administración anterior, aproximándose a la adoptada por el 

80bierno estatal, cuyo r•praaentante pertenecia al mismo partido 

politice. 

2.3 La Conatituci6n de laa Sociedadea Coeunitari•• 

Habitacionalaa CSCH) y la Cuestión da la Autonoaia 

La creación da las SCH y la firma de convenios a nivel de 

cada .1'.rea de actuación del ftutirao Habitacional fueron al.una• de 

las &Xi8encia& que la SEAC impuso a las comunidades barriales para 

poder transferir los recursos financieros. La posición y laa 

criticas de las comunidades fueron muy distinta• reapecto a •at9 

hecho. 

En los propósito• del ttutirao si por un lado el 80bierno 

valoraba la comunidad barrial, por el otro imponia la creación de 
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una nueva estructura oraanizativa como condición para desarrollar 

el programa, lo que representaba una fuerte contradicción. 

La posición da la SEAC en cuanto a la exisencia de 

formación de la SCH se mantuvo irreductible ante la• fuertes 

pr••ion•• del movimiento vecinal. 

•A/ exigir I• cre•ción d• otra entidad CI• SCHJ 
de •cción del l'fut~raa Ja SEAC nacional 
di~icu/tad•s p•ra nu•stro trabajo con las 
barri•les•. !Superintendente Regional SEAC-Ce> 

en la• .llr••• 
creó much•• 
asoeiacion•s 

No obstante que existia una definición en el e•tatuto 

patrón re•p•cto a la composición del Consejo'ª de la SCH, <tres 

representantes del poder público, uno da la SEAC, uno de la COHAB, 

otro de la SDU, y tras de la comunidad> éste fue cambiado en el 

Estado de Caar• como resultado de 1 a preaión del movimiento 

barrial. 

•La pe/ea ~ue grande, pero despulis de much• discusión el 
gobierno cedió debido a nuestra presión. Conaegui•o• cambi•r 
Ja co•po•ición del Consejo Comuni t•rio de l•s Socied•des 
H•bit11.cion11.Jes. El Cons•Jo Comunitario como t•I. y de •cuerdo 
• su• •tribuc$on•s de~inid11.:s en •I ••t11.t.ut.o. •n •u gran 
••yorS• no se reuni6. Al1unas de •U• t•r••• previ•t.•s •ran 
de••rroll•d•• individual•enta par loa tlicnicos del gobierno. 
Ant•• el est•tuto contempl•ba 3 repr•••nt•nt•• del gobierno y 
dos de Ja co•unid•d. •hor• son t-re• r•pr•••nt•nt•• de Ja 
oo•unid•d y do• d•I gobierno. Aún asi, si gobierno no deja de 
••t•r inter~iriendo en nuestras decision•••· !Dirigente SCH, 
Parque Genlba6'ª> 

•• Loa Consejos de la SCH. en seneral. no ~unclonaron con •u• 
actividades y atribuciones previstas en el estatuto. La pre•encia 
de los representantes del poder público •• realizaba a trav•• de 
contactos informales y da a•••orias sobre todo durante la ejecución 
de lo• proyectos. 

La SCH del Conjunto Parque Geniba6 fue con•tituida pero no 
obtuvo recurso• financiero• del sobiarno federal para el prograea 
autlrao habitacional, hasta la realización de las entrevista•. 

314 

·-~ 



variable. Lo común a todas eran los car¡¡ os de presidente, 

secretario y tesorero, representantes de la comunidad. eleaidos por 

la Asamblea General.•• En muchos casos. esta dirección era 

ampliada, buscando incorporar a los representantes de las distintas 

asociaciones barriales del área del proyecto, alcanzando hasta doce 

personas. 

Otra parte del estatuto que se cambió ~ue la re~erente a 

la contribución de los asociados para la i'ormaci6n del Fondo 

Comunitario Habitacional 1105 del salario minimol. La SEAC •aceptó• 

que cada SCH decidiera en asamblea general el monto de las cuotas 

que cada asociado participante del proyecto deberla pasar, durante 

cinco años, a partir de la conclusión de las casas. Los racuraoa 

del Fondo serian distribuidos con la i'inalidad de construir nuevas 

casas 15051 y de mejorar el conjunto 15051. 

Esto• dos cambios y otros de menor •isni~icado, en el 

estatuto inicial de la SCH, ~ueron considerados por el sobi•rno 

como prueba da ~lexibilidad, de •nuevos• t~empoa politicoa, pues la 

intransigencia era cosa del pasado. 

•No es posible resolver estos probl•••s como •• h•cL• 
antiBU•••nte, dict•ndo soluciones d••d• •rríb• f ••• J Es 
neces•rio d•se•c•r el impore.nee er•b•Jo d• lo• Jid•r•• qu• 
enriqu•cieron I• •cción gubernamental. inclu•iv• de lo• qu• 
hacLan oposición. La div•rgenci•, Ja crieic•, Ja proe •• e. 
posibiJie•ron un erabaJo dfll buena calid•d. <Funcionario de la 

En varias SCH el carso de secr•tario i'ue auatituido o 
transformado en viceprealdenta. en otra• extatian 1 o• carao• 
establecido• en el estatuto, pero de hecho la directiva era 
ejercida por una comisión da 6 a e miembro• que actuaban d• •anera 
colegiada. 
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SDU> 

Los plazos definidos por la SEAC para la constitución de 

la SCH y el inicio del p~oyecto da construcción de la• casas fueron 

considerados muy exiaüoa por varias asociacione•. E•ta posición era 

defendida por las instituciones gubernamental••• como una 

e•trateaia para neutralizar loa efectos del proce•o inflacionario 

sobre los recurso• trans*eridos a la comunidad. En cambio. para 

varios lideres, detr•s da este argumento axistia la intanci6n d•l 

gobierno d• estrechar al máximo los espacios de di•cusi6n y a•i 

minimizar la emergencia de criticas y presion•• d• mayor alcance 

politice. 

"E/ gobierno ••taba •iempre estableciendo plazos. Nos dio 24 
hora• para decidir nuestra participación en a/ Mutirao 
Habitaciona/. La SCH también ~ue organizada a pri••· D•'inia 
lo• plazo• para I• construc::c,i6n de I•• c•••s. Est:o ~u• un• 
cosa n•1ativa, pu•s cuando imponia plazos cortos no qu•d•b• 
tiampo par• dasarro/lar un trabajo po/itico entra Jos 
vecinos•. <Diriaente de la SCH de La8a•ar 1 

Las SCH que realizaron convenios con la alcaldia tamb16n 

criticaron la cuestión de los plazos. El aobierno real iz6 lo• 

tr•mitea con prisa y ursencia; para la población, ant• ••ta 

limitante, ara casi imposible desarrollar un proceao de diacu•i6n 

y participación afacti va entre las fami l iaa involucradas an el 

prosrama, con*orm• ••ftala el testimonio citado a continuación. 

"L• co•a suc•di6 •uy de repente. No•otro• ••tlliba•o• •qui 
cuando 11•66 un coche con los técnicos de la •/ca/di•· Nos 
pidi•ron r•unir pront:o a Ja comunidad p•r• ~ar•ar l• Soci•d•d 
y •l•gir un pr••id•nte y un vicepresidenta. Todo :fu& •uy 
r~pido. no• t:o•6 de sorpresa. no s•bi••o• nad• sobr• •I 
pro1r•••• I• con•trucc::.i6n de las casas, I• co•pra d• ••t•r1aJ. 
lo• chequ•• par• .,.irmar etc. Eran •uch•• I•• r••ponsabS/id•d•• 
qu• ••u•ir. La •l•ccSón de Jos dirigente• 'u• t••bi•n rllipida. 
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In-l'araaran 
E•p•r111np111 
pr••:idenee 
Franc:laool 

ao••• ••nerales. De aqu:l 
y cu111ndo regres111ron y111 
d• 111/J.A•. CDiractor de 

••l:leron a /a aoaun:ldad 
eraJeron eI no•br• del 

la SCH del Conjunto Sao 

La• atrlbuclon•• da la direccl6n da la SCH aat.it.n 

*ormalmante d•*lnlda• en al estatuto. A ••to •• suman Jaa 

expectativa• ••narada• por al 80biarno y por la comunidad an cuanto 

a la •e•t16n dal ftut:lrao Habltaclonal. Tal hacho, •l por un lado 

puada aar interpretado como •l•o novedoso Cpartlcipacl6n directa an 

la lapla•entacl6n del proyecto> por el otro, la naturaleza •l•ma de 

la• taraaa atribuida• a la diracci6n da la SCH axponla a lo• 

1 ldare• a un proca•o de •d•••a•t•• y crl tic•• debido a 1 o• anc•r•o• 

para solucionar problemas qua no siempre depandlan da •u propia 

raaponaabllldad. Al r•apecto •• planteaban la• •isuianta• 

cue•tlonaa: Lc6mo •• po•ible que los lideras deaaapaftan blan aua 

*unclonaa ai no ••t.it.n capacitado& para asta trabajo? Lhaata qu6 

punto interesa al 80bierno qua ••t• tipo d• pro.rama 

•participativo• ten•• 6xito? Lla ma8nitud da la• raapon•abllldadaa 

contribuya a que la& or.anizacionea comunitaria• y •u• 1 ldaraa 

••u•an al •in mayor•• an aua ••pacto• 

polltlcoa? 

En varia• proyecto&, la llmltaclona• da recur•o• 

*1nanclaroa axi•ta la raducci6n del nll••ra de la• 

conatantaa en al proyecto orl8inal, lo qua •l•nl*lcaba excluir 

al•una• que tanian pr.it.cticamante la •l•ma necesidad. En ••to• 

caaoa. el tra•paao de la tarea da aelacclonar a la• *••11 laa 

poalbl 1 lt6 un cierto •rado da partlcipacl6n da la coaunldad. 
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Empero, la selección final de las familias por la SCH fue en varias 

proyecta• un motivo de inconformidad y entre la• 

habitantes y los lideres. Eata situación•• interpretaba coma.si la 

SCH paaara a encarnar una 1 ósica di•criminataria y ••lectiva IDffe, 

19841, donde la •adminiatración de la e•c•••z• lin: Brasa a. 

Barreira, caord., 19911, ••sún la percepción de muchos habitantes, 

pa•a a expreaar una •al actividad qua •• contraponia a loa 

principio• da solidaridad tan presentes •n el imasinaria social da 

••tas comunidad••· 

•Procur••o• b•••rno• •n cr1t•rlos, •dn ••1 a v•c•• co••t••o• 
error••· E• auy di:l'icil •e/accionar entre Ja ••nte •i•erable 
a lo• •A• •i•erabl••· Casi todos viven en /a , • .,.,.porque no 
ti•n•n trabaJo. C.si todos tienen :l'a•ilias nu•ero••• f ••• J. 
IDirisanta SCH da Ptramb61 

•HIJ•ta hoy no •• por qu• no :Fui ben•~iciada con una casa del 
proyecto l'lutiraa. Soy pobre, no tengo •arido ni trabaJo :l'iJo. 
Soy eadr• d• cinco hiJos paqueffos y mucho• di•• no tane•o• qu• 
co••r. No cr•o que pueda existir 11ent• •A• aiserab/a que 
nosotro• y si exi•t• ya se astarAn •uriando da ha•bre•. 
cvacino de la fav•I• ,...curtpe-Servtluzl 

Eatas y otra• cueationes presenta• en la din•mica de la 

aatructuración y da 1 a acción de las SCH provocaron •ntra 1 aa 

aaaciaciona• vecinales la discusión de la cuaatión da la autonomia. 

Hay todo un eapacia de reconocimiento de loa lidere• comunitarios, 

paro al mismo tiempo la imposición da una forma paralela da 

orsanizactón ha •ido interpretada como un camina buacado por el 

Eatado para interferir can mucha sutileza en la conflsuración de 

loa movl•lentoa. ••i coma en el balance de aua fuerzas. 

•D• inicia nosotro• no acepta•o• /a creac16n de la Sociedad 
Habi tacional, porque iba a inter:l'•rir en /a autonoala del 
aovi•ient~ popul_ar. E•t• pro11ra-.a :Fue •laborado en la• 
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aF:lc:ln•• d., Jos t .. cnócr.at.as •n Br•111:ll:I•• S:I •n nu••tr• 
caaun:ld•d y• e":lsten v•r:las ent:ld•des d• b••• ./.por qu~ 
tendr••o• qu• For•ar ••ta soc:l•d•d :lnt•11r•d• por 11•nt• d•I 
gab:l•rno ?• CDiris•nte SCH de L•••••r> 

S•sún Barr•ira, la autonomia d•b• ••r analizada como una 

relación social: 

•no •• tr•t• de un• :lnd•p•ndenci• tot•I d• Jos •ovi•i•ntos 
~r•nt• • la• ~n~Ju•ncSaa ext•rn••• constStuy• un proc••O d• 
e/.abor•ci6n y r••l•boraci6n de cont•nido• ••i•ilado• y 
r•codi,icado• con •I obJ•tivo de construir un proy•cto 
polit:lao•. CBarr•ira, 19B7:25B> 

La• r•fl •xlonea sobre la autonomia •mersen sobre todo 

cuando el •otro• d• la r•laclón, •I Estado, trata a trav6a de 

mecani••o• •anónimos•• •tnocentea• de inter~erir en· la• ru•boa de 

la• orsanlzaclon•• popular••• ! imitando 1 o• ele••ntoa conatitutlvoa 

y el espacio de la ld•ntldad comunitaria Ce! •naaotro••>, 

uti ! izando distinto• Instrumento• •si lenclo•oa• de manipulación 

directa o indirecta. 

E•t• Imbricado proceso d• afirmación y nesación del 

proceaa de autonomia de loa movimientos aocialaa frente al E•tado, 

•• marcada•ente contradictorio. Por un lado exi•t•n caao• en loa 

que la praxis de loa lld•rea comunitario••• ajusta a lo• objetivos 

definido• por •I Estado y •• sobrepon• a loa inter••e• d•l conjunto 

d• la comunidad. Por otro lado, mucha• veces la lóslca l•pueata por 

la• SCH, al sen•rar un ••pacio de •ayor ac•rca•l•nto de loa lidere• 

con el aparato estatal, hizo que la discusión de la autono•ia 

adquiriera una •ayor complejidad en la ejecución conjunta del 

prosrama ""'tirao Habitaclonal. 
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•L• propu•sta del gobierno de tr•b•J•r en 'l'or•• conJunta •• 
•uy int•lig•nt•. Ahor• nos sent••o• • Ja •i••a ••••• to•a•o• 
c•t',. con Jos t•cnico• f ••• J H•y todo un trab•Jo para 
conocernos co•o interlocutores del movi111ient:o popul•r. S• 
obs•rva inclusiv• una •ctitud de r••P•to hacia Jo• Jid•r••· 
Por d•trA• d• todo este tr•t••i•nto cordial, h•y una int•nci6n 
no •xplicita, o •••• Ja d• diluir nu••t:ra id•ntidad y 
d••1a•t•r l• bdsqu•d• d• •utonomia, hi•t6rica111ent• p•r••6uida 
por un ••ctor •ignit'ic•tivo del •ovimiento •acial urbano. 
Nu••t:ro co•pro•i •o •• con el .s•ctor popular y •I Progra•a 
l'lut:Srao Habitacion•l puede constituir un ••P•cio para 
int•rt'•rir •n la• d•ci•ion•s d•l E•tado, r••guardando nu••t:ra 
•utono•S•~ SSn ••b•r•o• ••be•o• qu• •n ••~• proc••o •ucho• 
Jid•r•• •stAn cont'undi•ndose con el E•tado•. <Lider del PT y 
exdiriaente de la SCH Con~unto Sao "~•uell. 

En ••t• reflexión aobre la autonamta. exi•te una 

preocupación por de•cubrir la intención de la acción de lo• 

repre•entantea del E•tado y •ua aspecto• no manifie•to•. En la 

pr•ctica re•ultante de la implementación del ftut~raa Habitacional 

mucha• a•ociacion•• v•cinales buscan contraponer•• a lo• objetivos 

aubterr•n•o• del E•tado, desarrollando en lo• proyectos un e•pacio 

participativo de ampliación del proceso damocr•tico. 

Por ••t• camino. el acercamiento al Eatado crea ••pacto• 

contradictorios y al mismo tiempo permita qua loa lidere• haaan una 

reflexión, que pone en evidencia a-t'1rmac1one• de pr•ctica• que 

llevan al mOvimiento barrial a avanzar en au proceso or.anizativo. 

•En nu••tro proceso de org•nizac$6n habS••o• acu•ulado •uch• 
•xperi•ncia d• discusión y de lucha alr•d•dor d• la• 
n•c••idad•• de Ja comunidad entre la• cual•• /a vivienda era 
una de la• r•ivindic•cion•s t'unda••ntal•• f ••• J No•otro• 
ll•va•o• Ja SCH hacia adentro de nu••tra 'a•ociación ••dr•'• 
o sea Ja Unión de Vecinos del Jardi• lrao•••· A•i, t'Ui•o• 
d•sarrollando el proyecto y t'ort•leci•ndo nu••tra 
organiz•ci6n. No basta de.sarro/ lar un proc••o de di•cu•i6n, •• 
n•c•••rio r••l.lzar acciones cancr•t••· L• •xp•r.S•no.S• d• 
con•truir l•• .1.14 c••as 'l'u• •uy pequ•lfa, co•o una •gota d• 
••u• •n •l oc•ano r•vuel to•. L• d-.•anda inicial era d• 400 
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ca••• 1 ••• 1 ~•pu~• de Ja construccSón de la• casas, nuestro 
proceso de lucha ha se11u:ido adelante 1 ••• J El proyecto 
pos:ib:il:itó I• d:lscus:lón y pro:l'und:iz•c:ión de •uchas cuest:ion•1'­
Ha quedado cl•r• I• :i•portanc:I• de •ov:IJ:izar • l• pobJac:ión 
P•ra ex:llf:lr •l E.stado a lo que ten••o• derecho. En la SCH 
d:iscut:i•o• nue•tra• pr~ct:ica• y con •ayor •n:l'a•:i• Ja cu••t:ión 
colect:iva, •:in ne11ar las n•c••:idade• :ind:lv:lduale•. E•to nos 
ayudó a •aber :i•ponernos :l'r•nte al E•tado. La eJecuc:lón de 
••te proyecto Junto con •l 11ob:ierno no no• h:izo ne11ar nue•tra 
or••niz•c~6n, •l con~r•rio, ••t••o• •vanz•ndo f ••• J ••6ui•o• 
:l':ir•e• •n Ja d•:l'en•a d• Jos :inter••e• d• la ca•un:idad, nue•tro 
potenc:iaJ de co•b•t:iv:idad cont:ln8'a, ••ta•o• •:ie•pr• planteando 
r•:iv:ind:icac:ion•• y cuando es n•c•••r:io va•o• a Jos p•r:iód:icos 
a pr••entarl•• y a d•nunc:iar Ja o•:i•Són y Ja.s arb:itrar:i•d•d•s 
d•l E•tado•. CDirisente de la SCH, Conjunto 3ard~• lrac•aal 

•crea•o• Ja SCH porque en caso contrario no no• hubi•r• 
JJe11ado el d:lnero para Ja con•trucc:ión de la• v:iv:ienda•. P•ro 
durante Ja eJecuc:ión del pro11ra•a se11u:i•o• con nue•tr•• 
act:iv:idade• en Ja a•oc:iac:ión d• v•c:ino.s, r•al:izando r•un:ion•• 
y ••a•ble••·· <Dirisente de la Asociación Vecinal de La•a•arl 

A partir de loa ta11timonioa praaantadoa anteriormente, es 

poaible obaervar c6mo alsuno& lideres•• contraponen al discurso 

del Eatado y construyen en lo cotidiano un lusar de reconocimiento 

d• •u• derecho• y •u• oraanizacion••• en las que los vecinos. a 

trav•• de pr•ctica• colectivas. se autorraconozcan como una ~uerza 

social. 

En la ejecución del ttut•rao Habitacional, el movimiento 

popular reconoce la neceaidad de coordinar la discusión de 

cuestiones politicaa y el desarrollo de proyectos concretos que 

conlleven a pr6cticaa aocialea en la• que 1 ºª limites y 

contradicciones en el ambito del Eatado puedan aer ·percibido• y 

permitan avanzar en el proceso de conacientizaclán. 

Hay que conaiderar que el proceao de ejecución del 

Pro•ra•a ltut•rao Habitacional •ltuacianea muy 
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divarsaa en lo cotidiano de las organizacion•• vecinal••• si en 

al aunas da las experiencia• hubo una ampliación del proc••o 

organizativo con la conquista da espacios d• autodeter•inación, 

desa~ortunadamente no se puede generalizar e•• proc••o re•pecto a 

todos 1 os casos. 

Como •ar• anal izado a continuación, vario• de 1 oa 1 ider•• 

aaimilaron los principio• del proarama da tal i'orma que a partir d• 

ahi pasaron a reaular sus conductas y relaciones con la comunidad 

vecinal. Por lo tanto. hay en aate caso un procesa donde 1 a 

aaimilación poco critica de loa obj•tivoa del proarama produjo •I 

al ajamiento da 108 lideraa raspee to a loa int•r•••• d• la 

comunidad. 

El t•stimonio presentado a continuación aeftala qu• •I 

gobierno al asumir una actitud de reconocimianto politice d• loa 

lideres. ganara en su universo simbólico la neca•ldad de reapu••t•• 

que se expresan an accionas basadas en un patrón da racionalidad y 

eficiencia qu• se contrapone. a vece•. a la ló&ica del 

asoclativiamo comunitario. 

•Nu••tro r•lacion••i•nto con el 60b•rnador, con Ja SDU y con 
/a CDHAB •• e/ ••Jor po•ibl•. El 60b•rnador •i••Pr• t.l•n• la 
puerta ab.l•rta par• nosotro• t ••• J Soy Jid•r co•unitar.lo hace 
40 alfo• y •n •i vida nunca h•bi• tenido la oportun.ldad de 
entrar al Palacio d• Gobi•rno co•o ahora, a trav•• d•I 
•ob•rnador T•••o ( ••. I No•otro• ya con•tru.l•o• 438 e•••• y 
todavia va•o• construir otra• •A•, porqu• el Estado ••tA 
con•ci•nt• d• Ja •-l'ici•nc.I• d• nu••tro traba.Jo. Para ••to 
•i••pr• ••toy ex.l•i•ndo r•nd.laiento d•I trabaJo d• las 
'••.I I iaa. Aqui no -l'unciona aqu•l t.lpo de l'lut.lrao en que /a 
'••i Ji• •6lo traba Ja los doain•o• en Ja construcci6n d• su 
casa, porqu• •i ••i -l'u•r• l•• obra• no c••in•n. S.I el duelfo de 
/a c••• ••l• • tr•b•J•r • otro lu••r, h•Y qu• d•Jar a al&u.l•n 
d• J • '••.I J .I• •n au J U6•r o contratar • un a J b•lf.I J • Todo• aqu.I 
ten••o• d.l,.lcultad•• '.lnanc.l•ra•, p.-ro l~• ca••• d•b•n d• ••r 
construid•• rApid•••nte. Lo• qu• no qu.l•ran trabaJar o pa••r 
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a un •lbaRiJ que •e vay•n de aqui pues exi•ten auah•• otr•• 
~••ili•• ••perando un• oportunid•d ao•o ~•ta• COir•ctar d• la 
SHC de Aeral&ndla> 

Aprovechando la din6mica de las SCH al aabi•rno deleaa 

num•roaaa r•apanaabilidad•• a loa lideras a•n•rando una ••ri• d• 

prabl•maa. para lo cotidiano de las comunidad••· 

"En J • •J•c:uc:i 6n d•I /'lut:I rao hubo •uc:ha c:onfu•:i 6n •n •:i c:•b•z• 
parqu• d• r•p•nte •• v•i• obligado a d•s••p•ff•r tr•• P•P•I•• 
•I •i••o t:ieapa: Jid•r, eaple•do y patr6n•. CExdiractar d• la 
SCH da La•a•arl 

La multiplicidad de papel ea asumida por 1 oa 1 id•r•• 

aenaraba expectativas distinta• con relaci6n a·l Estada y a la 

comunidad. di~icilea d• compatibilizar. lo qua alauno• canaidaran 

como una •trampa participativa" C in: Brasa &r Barreil"a, coard., 

i99i l 

En la m•dida en que las SCH administran las r•curaoa, 

compran y diatrlbuyen al material de construcción, •• como •1 *u•ra 

•una part• del Estado•. Esto se constituya en una ••pacia d• 

·~rana• de loa conflicto• y embates entra la comunidad y al Estado. 

"D••pu•• del 1'1utirao Ja gente de aqui vi•n• • I• SCH • 
r•ivind:ic:•r e:••• f ••• J Por todos Jos probl•••• d•I Ar•• I• 
g•nt• vi•n• • rac:l••arnos, por eJe•plo. I• c:an•xi6n d•I •Bu• 
•ntub•d•. P•r•c:• que el Estada fue borrado d• Ja ••nt• d• ••t• 
g•nt••· CExdiractor da SCH, Conjunto San "l•u•ll 

El involucraelanto ~e los lidera• da las aaac1acion•• 

barrial•• en la• SCH s•neró una sobrecara• d• trabajo 

administrativo. que neutralizaba el trabajo politlco d•aarrollado 

por laa aaociacion••· La din6mica exiaida por al proarama atoalz6 

al trabajo coaunltario y la mayoria da la• vacea ••tablect6 un 

control indirecto en la• pr6cticaa comunitarias. Tal h•cho ocurrla 
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porque en seneral Ja dirección de la SCH quedaba en mano• de lo• 

principala& lidera• exiatentea en el barrio. 

•De r•p•nt• no• dL•o• cuenta de qu• el E•t•do c•mbL6 •I •J• 
d• nu••t.r• pr.Jljct.Lc• po/LtLc•. Ahora ••t••o• Lnvo/ucr•doa •n Ja 
co•pl•J• t.•r•• d• const.ruLr c••• y •nt• ••to ••t••o• d•J•ndo 
en ••6Undo pl•no nueatr• r•lacL6n con •I conJunto d•I barrLo 
y I•• cu••tLone• .,.., ••n•r•I•• d• I• aocL•d•d•. <Exdtrector de 
Ja SCH del Conjunto Lasa•arl 

Eatoa y otros aapectos han colocado cueattonea que 

remiten a la diacuaión sobra Ja participación eatablectda por el 

E atado y •u• múltipla• repercuaiona• en las trayectoria• 

aaociativaa barrial••· Al reapecto. el •isuiente t••tiaonio •• muy 

iluatrattvo cuando compara el ltutiraa propueato por el sobierno con 

el •verdadero• •utfrao: 

•yo p•rcLbL• una co•• dentro de •L, no ••bL• d•cLr qu~ •st•b• 
•uc•dL•ndo, P•ro v•L• euch•s d~~•r•ncL•• •nt:r• lo• au~~ro•• 
qu• I• co•unLd•d aco•tu•br•b.a re•/Lzar Cb•Jo •u LnLcLat.LvaJ y 
Jo qu• ••t•b• P•••ndo •hora f ••• J CEn •I prL••r •J••ploJ la• e•••• Lban •L•ndo oon•t:ruid•• poco • poco con I• orL•nt:•cLón 
d• ••nt• del partLdo CPTJ y • v•c•• con ••nt• d• la 16l••L.a 
C..t6JLc•; •n •qu•llo• trabaJos las persona• no•• d••truyeron. 
Ahor•, con •I l'lu~lr•o HabLtacLonaJ. es dL~•rente porque: la• e•••• van •L•ndo c::on•t:ruidaa, -~-n~r•• I•• P•.r•on•• •• .,.,n 
d••truy•ndo•. fl"'lilitant• del PT y axdirector de la SCH. 
Conjunto Sen "tsuell 

A continuaci6n aer6n objeto de an61i•i• la• di•tintaa 

-roraaa de s••ti6n del prosraaa ftutirao Habitacional, la• cual e• han 

con-risurado experiencia• diversificada• tanto a nivel del sobierno 

co•o de I•• a•octacione• vecinal••· 



2.4 

2.4.1 AIKunos Limit•• y Contradiccion•& 

Loa principio• cent.ra l i zadores qu• orientaran 

in•titucionalmenta la ejecución del Programa ttultirao Ha.bitacional 

no fueron capaces de impedir que aflorara en las prlt.ctica• 

comunitarias una variedad de exp•riencia• con di•tinto• ••tic••· 

La K••ti6n d• lo• proyecto• suarda ta•bi6n alKuna• 

especiflcldade• cuando se compara con aquellos acordado• con •I 

e•tado y con la alcaldia. Como ya mencionamos en el inicio d• ••t• 

capitulo. las diferentes po•turaa de estos gobiernos rep•rcuti•ron 

en la din•mica de la gestión de los diferentes proyectos. 

Los proyectos del ftutirao Habitacional d•aarrollado• por 

la alcaldia da Fortaleza atendieron, en •u mayoria, a loa •rupoa de 

poblador•• qua ocuparon en periodo recienta 1 a ti arra urbana 11987-

BB> y qu• fueron apoyado• por •I •J•cutivo municipal. Alsunaa d• 

astas ocupaciones fueron llevadas a cabo por familias oriKinariaa 

da las *•velas exi•tentea en el distrito da ,._•••Jana. donde el PRO 

(fracción del PT local qua mantania la heKamonia en la 

adminiatracián municipal 1 deaarrol laba un trabajo poi itico de 

orKanización y conciantizaci6n. A•i• en casi todos loa proyectos 

realizado• por la alcaldia. lo• int•Krante• de la• SCH ••ntanian 

•IKuna vinculación politica con el PRO o con el PT. Esta situación 

ara distinta en relación a loa proyecto~ acordado& con el astado. 
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dende ccexi•tian en la• SCH la• principales fuerzas pol itlca• 

(CEBa, PCB, PC de B, PMDB, PSDB, PT y ctrcal invclucradaa en la 

organización barria•. 

No obstante, val e la pena subrayar que la actitud de 

•deacbediencta•, aaumida par la alcaldia de Fortaleza frente al 

acbierno federal en cuanta a las ncrmaa y estrategia• del ftutlrao, 

ne siempre tuve daadcblamlentca pal ittcoa capaca• de marcar un 

nuevo patrón da relacione• entre el peder pllbllcc la• 

crganlzacicne• ccmunltarlas a partir da acclcnea autcae•ticnarlaa. 

•L• ••nt• d• I• •lc•ldS• crStSc•b• aucha • I• SEAC parqu• el 
pray•cta na P•6•ba la ••no de obra •n la can•truccSón d• I•• e•••• f ••• J P•ro, al m$smo ~iempo# l• •lc•JdS• no no• P•••b• 
el dLnero para comprar el ma~er~aJ de l•• e:••••, ~••poco •• 
ar6•nSzaba, Ja que dSo como resu/ tado que :l'a/ tara •a ter-Sal 
f .... J Vari•s veces #uimos a la alc:•ldL• y Jos #unc~on•r.Los 
nada resoJvfan•. <Vecino, Conjunto Nova Eaperanoa> 

Existieron muchos problemas semejantes en los proyectas 

acordados con el estado y la alcaldia, pero las mayo rea 

contradicciones, saa:ún J CIS participantes de los prcyectca 

munlclpalea, ae expresaron en la -Eorma central izada adoptada por la 

alcaldia para la compra de los materiales d• con•trucción, 

dificul tanda la particfpacién m6s amplia y un mayar peder de 

control por parte d• los •beneficiarios•. 

•La •lca/dSa ca•pr•ba el aaterSal y Ja •andaba para ac~ f ••• J 
O.cl•n qu• alc•nz•b• para cons~ru1r I•• a••••· Dtll•pu•• • Ja 
hora d• dSatrSbuSr/o :l'a/ taba aucha. HacS•n la• c~Jcu/aa 
•quSvacada• f ••• J cuando h•bSa JadrS/lo, :l'a/taba cal. cu•ndo 
habSa cal, :l'a/tab• c••ento f ••• J E•ta 1•n•ró aucha• prabl•••• 
f ••• J La qu• •• cS•rta •s que••• ~~Sr•g •• coaa un 'hu••o 
durad• ra•r••. <Dirigente SCH, Ccn~unto Nova E•peranoa> 
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falta de material verificada en alsunes de les 

pre•entando tre• razones: 

falta de central por parte de la dirección de la SCH; 

robe del material por 1 oa hab i tantea de la• A rea• de 

ocupaci6n cercana• al proyecto; 

al teraci6n del proyecto inicial < con•trucci 6n de muros. 

ampliación de rec6.maraa y otros) realizada por al sunas 

familia•• •in que •l sobierno municipal tuvi•ra conecimiento. 

En el conjunto Nava Eaperanoa. lo• probl•ma& ocurrido• •n 

la conatrucción de 98 ca•a• Cpreviata• en el proyecto> alcanzó una 

dimen•ión tal que neca•itó la intervención de la alcaldia: 

•AJ Inicio todo Iba bien en •I con.Junto Nova E•p•ranpa f ••• J 
En un •o••nto dado. lo• probl•••• to•aron un• 1r•n dl••n•~ón, 
entone•• lntervenl•o• en e/ lllrea en calidad d• poder f ••• J El 
••t•rial comprado para las 98 ca•as se acabó cuando todavSa 
'•ltaban por con•trulr •ucha• unidad•• f ••• J En eae •o•ento 
sur1leron aucha• dl,lcu/tadea porque tuvl•o• que encontrar Ja 
'ora.a de tran•'•rir a /a SCH nuevo• r•c:ur•o• para concJuLr las 
ca•••· E•to cau•6 daPfos a otro• proyecto• de/ !'fu/_tlrao. 
<Director del Departamento Vivi•nda de la FSSFI 

Hubo mucho• problemas de naturaleza 

ad•iniatrativa en lo• proy•ctoa acordado• con la alcaldia. A partir 

d• lo• t••timonio• pr••entadoa a continuación. •• poaibla deducir 

que la ••••aria a loa proy•ctoa fu• limitada. 

•La dlvl•l6n de lo• Jote• de la• ca••• no 'u• pare.Ja, a una• e•••• le• dieron un patio •111• 1rande que a otra• f ••• J La• 
c•••• del proyecto eran auy 'ea•. no•otro• aan •l•ndo pobre• 
vl•a• que aquel Ja 'or•• no era Ja que nos convenla f ••• J El 
'rente de Ja ca•a no ••taba tapado, la• J Juvia•. la• a•ua• 
lnvadlan Ja ca•a f ••• J En,renta•o• •uc:ho• probl••a• con I• 
'•'ta de en•r•I• y del a•ua. Par Ja noc:h• no era po•lbl• 
traba.J•r porque habla una aacurld•d total t ••• J L•• •u.J•r•• 
p••ab•n todo •I dla car••nda ••u•. t ••• J Fue •uy dl.,lc:IJ 
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cona~ru~r casas, con tantos proble•as•. 
Conjunto Nova E•p•ranoa> 

<Di riaante SCH, 

•No no• gustaron l•• plantas de las caiaa.s. Por •l Jo reiaol v:i1110• 
c••b~•r •l•un•• cosa• qu• cons~d•ra•o• conv•n$•n~•· <V•cino 
del Conjunto Santa Rita> 

lo• problema• que exiatieron •• 

debieron a la relación entra loa lidere• y la comunidad, •obre toda 

en alguna• conjunta• <Nova E•p•ranoa, Nova '•ru•al6a>. Eaa qui•re 

decir que la alcaldia abstraia de su• cualqui•r 

autacritica relaltiva a au actuación en lo• proyecto•. 

•En el conjunto Boa VSata, por eje•plo, Ja ¡rente era muy unSda 
( ••• J La ca•un:idad ten:ia con,/':ianz• y cr•:i• •n Jo.s J :ider••· 
AJJL •x:ist:ia real•ente una d:irecc:i6n en lo• ••pecto• 
or¡ran:izat:ivo, ad111Ln:i.st:rat:ivo y poJ:it:ico f ••• J • pe•a:r de lo• 
probl•••• que ocurr:ie:ron•. <Director del Departam•nto d• 
Vivienda de la FSSF>. 

El conjunto Nova 'erumal6a, en el barrio Qutntino Cunha, 

fue el que presentó el mayor número de problemas. de tal modo que 

de laa 576 casas previstas fueron conatruidaa aolaa•nta 161, haata 

•l a~o de 1989. El •je principal de lo• problema• con•i•tia •n la 

di•puta entre lo• liderea. E•to provocó entre otro• factor•• un 

retra•o en loa trabajo• de construcción. Ante tale• cue•tionea, el 

repr•••ntant• de la alcaldia deleaaba a la SEAC la re•ponaabilidad 

d• 1 oa conflicto• i nternoa del conjunta. y a•i criticaba la 

propueata de creación de laa SCH. 

•La SEAC l•pone de •arriba hac:ia abajo• Ja c:reac:i6n de Ja 
SCH f ••• J Eato d:iv:id• •loa l:id•:re• d•I bar:r:io f ••• J En 
el caiao del conjunto Nova Jeruaale•• "'ue creada /a SCHy 
su dl:r•ccl6n •chocaba• con Ja de Ja aaoc:iacl6n barr:ial 
que ya ex:i•t:ia. Una de la• razone• de Jo• choque• era el 
hecho de que una aanejaba lo• recur•o• ':inanc:ie:ro• y Ja 
ot:r• I•• :re:iv:ind:icac:ion•••. <Director del Departamento de 
Vivienda de la FSSF> 
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Los testimonios de 10111 lideres involuoradolli no h•o•n 

ninguna referencia a la SEAC como responsable de las confllctoa. 

Las disputas entre lo• lideres eran •obre todo per•anal••• por el 

control del proarama. eat.o se deduce de lo• diacuraoa d• loa 

vecino• y de la• t6cnicos, que l•• 
dlveraenclas de naturaleza politlco-ldaolóalca. 

Durante el p•riodo de can•trucclón de las prim•ras SO 

caaas, la presidente de la SCH sufrió mucha presión de part• d• un 

grupo opositor. Adem•a de los ataques de naturaleza personal, •ran 

frecuente• lo• robos y la destrucción d• aaterlales d••tlnado• a la 

conatrucci6n de las casas. 

• L• prea.identa Cde la SCHJ •r• una per•ona •uy ••r.ia y que 
conoc.i.a el trabaJo. Ella tuvo que •.al.ir porque 'u• •••n.az.ada 
d• •u•rte. Los que quer$an I• 'c•b•z•' d• Ja pr••ld•nt• •• 
reun.ian y por Ja noche robaban y destru.i.an el matar.ta/ de la• 
e•••• r ••• J•. !Vecino del Conjunto Nova ~•rusaleml. 

Con la salida de la presidente, al arupa opositor asumió 

la dirección de la SCH. Los conflictos per•i•tieron, Inclusiva can 

acusaciones de que parte del material previsto para la construcción 

de la• casas estaba siendo desviada hacia otras abras. 

L• nu•va pres.idente construyó p.ar.a ell• un.a •r•n e.a•• y 

po/.ic.i.al y una e.as.a para el d•l•••do•. IExdirector de la SCH, 

Conjunto Nova ~aru•alé•> 

En lo qua ra•pecta a la cuestión de la •d••obedlencla• de 

la alcaldia a las normas da la SEAC, uno de los puntos •A• 

evidentes era la remuneración de la aano de obra que no estaba 
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prevista en el prosrama ttultirao Habitacional. Sin embarso. la 

po•icián de la alcaldia no fue coneecuenta en todo• loa proyecto•• 

aato ••: 

en al auno• proyectos lo• albaflil•• eran 

re•uneradoa; 1 oa ayudante• eran 1 o• propios fami 1 iarea o 

entone•• lo• beneficiario• pasaban; 

en otras •reaa. al inicio del proyecto sa paaó intesramente 

a la mano de obra, despu6s •olamante a lo• albaflile•; 

en otro• proyecto• no•• realizó ninsún tipo de paao a la 

mano de abra. 

E•taa di fe rene ia•. in'*armacionea de alsuno• 

lidere•. influyeron en el ritmo de con•truccián da la• caaaa. Sin 

embarso, parece qua no hubo criterio• qua Justificaran al trato 

diferenciado adoptado por la alcaldia. Solamente en el caso del 

conjunto Nava E•paran9a, debido al retraao de 1 as obras. la 

alcaldia ••vio oblisada a remunerar 1ntasramente a la mano de obra 

de una parte de laa e••••· 
•E/ proyecto ••t•b• •uy retr•••do, por el Jo I• •lc•ldS• 
dec:td:t6 P•l•r :tnt•1r•••nt• • I• ••no de obr• de I•• e•••• 
ub:tc•d•• en I• p•rt• ~ront•I da/ conjunto. L• alc•ld:I• 
pr~ct:tc•••nt• con•truy6 e•t• p•rt• d• I•• ca••• y deapu•• 
'entz-•16 I•• ll•v••' • lo• bene~ScS11.r:toa. P•r• el rest•nt• de 
I•• e•••• P•66 aol•••nte •I 11.lb•lf:tJ• <A•ociado de la SCH, 
Conjunto Nava E•p•ran9al 

El hecho de que la alcaldia no tranafiriera loa racurao• 

financiera• a la• SCH para que aata real iza•• directamente la 

compra del material da construcción fue interpretado como una 

actitud da de•confianza en la honestidad y capacidad de loa 
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lideres. Considerando que la al oal dia ••t•b• ba,jo 1 • direoo:iwn 

politioa d• un partido de izquierda, este deacontento aaumiá una 

mayor dimenaián. AdemAa, ••ta actitud de la alcaldla •e dif•rencló 

d• la poaiclón del 11obierno estatal, que tran•*lrió inte11ralmente 

lo• recur•o• financiero• a la• SCH. 

•Ha•t• hoy no co•pr•ndo ••t• .act.ltud de I• .a/c.a/d.I•. E/lo• no.s 
aand•b•n ~.ir••r Jos cheques. pero no podS••os ••n•.J•r •I 
d.ln•ro. En Ja •poca de Ja ocup•c.16n de lo• t•rreno•, nu••tr• 
r•l•c.16n con I• •lca/d.l.a •r• de con:i'./•nz.a y deeocrlfjt.Jc•. 
r>.apu••• cu.ando v.lno •I d.lnero par• Ja •Jeeuc.16n del proy•cto 
l'futlrao. lo• coapaffero• d• P•rt.ldo qu• ••taban •n I• a/ca/di.a 
caab.iaran. •• c•.rraran. y ••to ~ue •ot.ivo d• •uch•• c::rSt.io•• 
nu••tra• f ••• ~ Yo c:r•o que hubo d••v.iac::Lón d• rec::ur•o•• no por 
Ja alcald••• !'far.Ca Lu.Cz•, •.lna por otra• pe.r•an•• qu• tr•b•Jan 
•n I• 1•renc./• 1•n•r.a/ del proyecto. No s• cu.al :l'u• e/ de•t.lno 
dado a ••to• r•curaos, .inclu•o pud.i•ron h•b•r •.ido 
tr•n•~•r.ido• a ot.r•• ~r••• d• ocupac.i6n qu• no •ataban 
.Cnc/u.ldas •n e/ pro1r•••· Cu.ando habla •obr• esto na qu.l•ro 
.a1red.Cr a Ja .a/c.a/d.Ca, pues estoy a:l'.IJ./.ado al PT". IExdirector 
da la SCH, Conjunto 5aa Franclacal 

Eata actitud es contradictoria, pues si por un 

lado la alcaldla criticaba el carActer autoritario del pro11rama, 

por otro lado ne11aba a la comunidad la oportunidad de manejar 

dlrect.am•nt.e lo• recur•a• financieroa. Eat.• acto de •d••obediencta• 

••hallaba. de eate moda. en contrapoaici6n con un eapacio de mayor 

participación de los vecino• en loa proyecto•. 

La po•tura de critica y el intento de desmoralizar al 

80bierno -federal repercutió ne11ativamente en el traspaao de 

r•cur•o• *•deral•a••, qu• en aquel entonce• eran muy limltadoa, 

•• El Fondo d• Participacián de lo• Municipio• <FPHI, eatA 
conatituido por recur•o• orl11inarioa de la r•caudacián d•I 22 • 
•obre •I lmpu••to d• Circulación de Hercanpia• 1 ICMI de acuerdo con 
la Conatitución Federal de 19BBz anta•, el porcentaje era de 4S 
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a la alcaldia da Fortaleza. En ••te cuadro, el aignificado pol itico 

da la "desobadiencia" de la alcaldia no siempre fue percibido por 

los vecinos; por el contrario. en varios ca•o• fue interpr•tado 

como incapacidad politica y administrativa del gobierno municipal. 

•Nosotros hacemos muah•• crLt.lc:•• •I gob~•rno d• T•••o 
J•re.tas•t.t,. pera en rel•c.Lón • Ja e.J•cuc:.Lón d•l p.ro•r••• 
/'fu~Sr•o H•bitacional tene•os que reconoc•r qua lo• probl•••• 
del ••~•do ~u•ron mucho ••nor•• que en Jos proyeceoa d• l• 
alca/dS•- Faltó a lo• dSri1•nt•• •unicip•I•• I• vi•i6n 
po/Stic• p•ra recibir Jos r•curaos 'adar•laa y da•o•tr•r qua 
I•• co•unid•d•s Junto can I• •lc•ldS• ar•n c•p•c•• no 
•ol•••nte de c:ons'tru.Lr las e••••, •.lno p.r.lnc.Lp•l••n't• de 
d•••rrall•r procesos de da•ocr,.tico• de 1•sti6n•. <Exdirector 
de la SHC del Conjunto Sao "i•uell 

Los Proyectos: paradigma• d• afirmación y negación 

Observando la gest16n de los proyectos en convento con el 

gobierno estatal, llama la atención la preocupación por valorar la 

•fici•ncia de algunas SCH en el cumplimiento da la• m•tas fisica• 

dentro de los plazos previstos. 

au •'icSanci.a•. <Funcionario da la SDUl. E•to ha e•timulado un 

proceso de competencia y disputa entra la• distinta• SCH y •u• 

lideres. 

•Naaotras, da Ja SCH d• Aeral•ndl.a, can•trui•o• 438 e.a••• •n 
•pan.a• 7 •••••· Las vecino• de I• SCH d• L•1•••r t•rdaron .,.. 
d• un •Ro para construir 400 e••••• y esto 'ua pa•ibl• porqu• 
hubo Jnt•rvención de Ja COHAB. AJ/,. hubo •ucho• probl•••• an 
I• •d•Sni•tr•ci6n, y lo• dirS•anta• da I• SC»I no tuvSeron 
c•p.acid•d da ca••nd•r y vi1:1 lar l•• •ce Son••- Par• que a/ 
proyecta a••.ln•, •s nec•••r.lo P•••r toda •I dSa tr•b•J•ndo, al 

r•al 1zado por •l gobierno federal y d••pu6• tran•*•rido a 1 o• 
municipios. 
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.igual que nosotros Jo h.fa.f•os• CDirigente de la SCH, CQnjuntQ 
AeralAnd:la1 

La búsqueda por Ja •e~iciencia•. pre•ente en alauna• de 

la• SCH, significaba realizar a toda costa la• matas establecida•, 

aunque para esto fuera nacaaario nasar Jos a&pecto• relacionado• 

con la •al idaridad comunitaria. qua constituya una de la• 

dimen•ione• culturales valoradas por las asociacione• 

vecinal••· 

•Yo no tango tr•ba.Jo -F.f.Jo, entone•• cada d.fa en-Frentaba aJ 
d.fl•••z aaJ.fr para buac::ar traba.Jo par• ganar d.fnaro y por ende 
pod.,,r co•pr•r co•.fda para m.f -1'••.f J .fa; o constru.fr nua•tro 
tacho y pad.fr l.t•oana para no •orir da h••bre. Tar•.tn• por 
oon•t!rulr l• o••it•• p•ro •• •n~•r•• de Jos n•rvio•. L• 
pres.Ión da /a d.frección de /a SCH ara muy grande. La gante a/ 
••u•1r Jos puestos se olvid•n que •omos muy pobres•. <Vecino 
SCH de A•ralAndla> 

En medio da ••ta situación d• mi•aria y da discriminación 

•acial en que vive la mayoria de la población. ocupar un carao en 

la SCH •e traduce en el ideal da algunos lideras considar6ndalo 

como un espacio de reconocimiento aocial ante el Estado y la 

comunidad. E•te cambio ha costado en la prá.ctica, para alguna• 

l idare•, la p6rdida Cparcial o total 1 de 

identidad grupal y como representantes comunitarios. 

•yo •.tanto un gran ca•b.f o en a/ co•portam.fento de un ca•paftero 
que v.fv.f• en /a '•v•I•, d••pu•• qua •1 aau•.fó el c::•rBa de 

d.frec::tar de /a SCH. •1 •.ir• a uno ya no c::oao un c::a•p•ft•ra 
a.fna co•o una peraana que t.fane poder y que representa a/ 
BOb.ferna f ••• J Canv•r•••a• var.f•• vac::e• re•peata a qua el 
p•p•I de un• d.frecc.fón no •• da ••nda, s.fno de coord.fnac::.f6n. 
La d.frec:c:.fón que ••nda act&la co•o c:ap.ttali•ta. No•otro• no 
••ta•o• •d•.fn.f atr•ndo un• ••presa que t•nB• que ••car 
1•n•nc.f••· Lo que bu•c:••o• •• v.fv.fr an ~or•a co•un.ftar.f• par• 
••.f •v•nz•r an nua•tro prac:••o orB•n.fz•tivo da I• Juch• 
c:alaat.fv••. <Exdiractor da SCH, Conjunto Sao ft:l•u•I> 
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Un an•li•i• m•• d•tenido de los proyectos del proarama 

ftutlrao -L•8••ar y Aeral&ndla 1- ubicados en el mismo barrio, hac• 

po&ible la comprensión d• 1 a multiplicidad de elam•nto• que 

int•rvini•ron y conduj•ron al aobi•rno a con•id•rar, a partir de 

au• par•metro•, el proy•cto La a amar co•o una ••xperiencia 

problem•tica• y al Aerol&ndia como un •modelo". 

"Los conv•n:io• con las SCH del La•a•ar y da A•roJIAndia I ••:i 
co•o el :ln:ic:lo d• las obras de con•trucc:lón de I•• ca••• 
•uced:ieron e/ •:i••o d:la. L• cant:idad d• recursos ~ue /a •:i••• 
par• /as dos Areas. En •I L••a•ar ~u• n•c•••r:i• I• 
:lntervenc:l6n de /a COHAB par• 11•rant:izar 1111 conclu•:ión del 
proyecto. A pesar d• •u exp•r:ienc:ia pollt:ic•, lo• l:ider•• no 
~u•ron capac•• d• d:ir:l11:tr Ja con•trucc:i6n de la• c••••· Hubo 
•uch•s d:i v•r11•ncla• entre •/los y ta•b:t•n muy poco t:i••po 
-~ect:ivo da tr111baJo 111/ ~rente del proyecto. H111b:la ta•blt*n 
•ovlmlentos d• r•slstenc:la a/ proyecto .aunque no ab:iertos 
f ••• J•. <Funcionario da la COHAB-CEI 

Cuando el aobierno propuso el proyecto Lasamar conocia 

la& caract•ri&tica• politicas de aquella •rea. Esta tenia en •u 

hab•r una historia de lucha -d•aencad•nada a trav6a d• varia• 

oraanizacion•• barriales- que destacaba por su capacidad de 

oraanización y r•sistencia en contra del desalojo y a favor d• la 

permanencia d• las familias y de la l•aalización juridica d• la 

ti•rra. El larao tiempo de ocupación de la zona y la capacidad de 

lucha comunitaria infundi•ron •ntre lo• vac1no• una act1tud de 

r••i•tencia fr•nt• al E&tado. 

•ocupa•o• ••t• Ar•• hace •As de 20 affos y durante todo ••t• 
t:i••Po ~u:i•o• ••Jor•ndo /aa v:ivlendas. Por ello pod••o• d•clr 
qu• ahora •o•o• los prop:i•tar:ioa. E• c:lerto que y• Jucha•o• 
•ucho por el dr•n•J• y J.a urban:izac:i6n del Area, pero no no• 
:int•r•••b.a ••l:ir d• nue•tr•• ca•••• con•tru:id•• con •uoho 
••~uarzo. Otra co•• •• que /aa c•••• d•I proyecto •on •uy 
pequ•ff•••. <Vecino d•l Conjunto La•a•arl 
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trayectoria de lucha de los v•cinoa de la ~avela Laaaaar, fue capaz 

da prever muchas de las dificultadas qua aa preaentarian en cuanto 

a la aceptación del Programa ftutirao Habitacional por la población. 

Para aminorar aste obst•culo, al gobierno vinculó la realización d• 

laa obras de drenaje y urbanización del 6r•a con la ejecución d•l 

programa. Vale decir qua éataa aran d•mandaa hi•tórica• 

aglutinadoras de las luchas de loa habitante• d• aqu•lla 6rea. 

•EJ d.lnero del gob:larno ••t•t•l para e/ drena.Ja y Ja 
urban:lzac:lón :l'u• J:lbarado .Junto con Jo• racur•o• da Ja SEAC 
para Ja construcc:ión da l•• ca••• del l'lue:trao Hab:ltac:lonal. La 
SDU nos d:io un plazo da 24 hora• par• qua con:l':lrallllr••o• o no. 
nuestra part:lc:tpac:l6n an e/ proyecto. En c••o da no acaptar l• -
propuesta, las :l'a•:I J :las quadar:tan en e/ •:lsao Ju11•r, paro l•• 
obras de drena.Je del canal y Ja urban:lzac:ión no ••r:lan 
raaJ:lzadas. No tuv:lmo• otra altarnat:lv•. :l'u:l•o• obJ:/11.ados a 
aceptar. S:I no Jo hub:l~ramos hecho, habr:la•os •:Ido cr:lt:lcados 
por Jos vec:lnos da Ja "l'a"9la; paro taab:l-n por acaptar 
rec:lb.laos 01uchas cr.I t.loas de var.las :l'aa.1 J La• qua d•c.lan qua no 
era ,Justo que part.lc.lpllllra•os con Ja •ano da obra an Ja 
c:ons't:.rucc:ión de las e•••• y_ • c::••bio- l•• •1•••• 'u•••n •ucho 
•lllls pequeñas que la• que •x.lst:lan en Ja :/'avala y por la• 
cuales ade•41s no Sb••a• .a r•c.ib.Lr n.Ln.un.a. Snd••n.Lz•c.ión•. 
<Director de la Asociación de Vecinos da Laaaaar) 

A&i, lo& frecuente• problemas ocurrido• en •l 6rea d• 

Lagamar desde el principio, •obre todo con r•lación a la aceptación 

d•l proyecto, as1 como el cuaationamanto del eatatuto d• la SCH 

previamente definldoa por la SEAC- puaiaron mucha• traba• en la 

con•trucción de las casa•. 

A raiz de la• reivindicacion•• y prealone• d• loa 

v•cinoa, loa lideres decidieron Introducir algunoa cambio• •n al 

proyecto inicial de las ca•••· Eato provocó un aum•nto d•l coato d• 

la• vivienda• <fregaderoa, muroa, y o~roa gaatoa no pr•:viat.oa, 
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inclusiva comida para los •utiranteal. 

Eatos hechos, sumado• al retraao en el calendario de 

trabajo, que•• reflejó-en la devaluación da loa recur•o• debido al 

inflactonarto, frenaron la continuidad de la• obra•. 

Frente a ea tos problemas, la COHAB-CE intervino 

¡¡arantizó la conclualón da las casas previ•t••· El ¡¡obterno, 

conaiderando el deav1o de recursos, abrió eapacto para que lo• 

1 iderea fueran cueationadoa por el movimiento barrial 1 local y 

seneral 1 

La• criticas qua •ventualmenta •• puedan hacer n•c••itan 

ser ubicada• en el complejo escenario donde na alempr• loa 

par6metroa qua re¡¡ulan la acción del Estado coinciden con loa que 

habitan lo ima¡¡tnarto de los vecinos. 

•La cultura pol:lt:lca de Jos vecinos as:l como Ja s:ltuac:l6n de 
pobreza absoluta, condicionan una ét:lca pautada •n patron•• d• 
c•r•ncl•- qu• Incide en acciones con•ld•r•d•• 'corrup~••' o ' 
d••v:ladoraa • por parte de los promotor•• o#':lc:lal•• d• lo• 
progra•a••. !in: Brasa~ Barreira, coord., 1991:2701 

El 6rea da Aerol&ndta ten ta caractertatica• muy 

diferente• a la• da La8a•ar: la ocupación era m6s reciente 14 aftoal 

las conatruccionea existentes, m6s precariaa. Para e ata 

población, •l •fantaama• del desalojo estaba siempre preaente, lo 

que creaba una ••n•ación de inae¡¡uridad p•rmanent•· Eata attuación 

hizo que loa habttant•• aceptaran •I proy•cto •n au totalidad, a 

dif•r•ncia de la percepción de lo& vecino• dal Lasa•ar. 

•Para no•otro•, •I proyecto #'ue un r•galo d• D:lo•. Ant•• 
v:lv:la•o• ••u•tado•, cualqu:l•r ru:ldo ••• '1'u•rt• •n Ja cal/• 
p•n••b••o• qu• •r• /a poi :lc:la qu• hab:la v•n:ldo para 
d••aloJarno• d• aqu:l. Ahora Ja s:lt~ac:l6n ca•b:l6, porqu• ••t• 
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casa es nuestraw. !Vecino del Conjunto AarolAndial 

Tal situación hizo posible que la aeatión del proyecto se 

diera pr6cticamente •in confl ictoa. Ad•••• de ••to, la conatitución 

de la SCH contó con la participación afectiva de la Unión de loa 

Habitante• de AerolAndia, que tenia una amplia experiencia 

asociativa mantenia estrechas relaciona• con la• -Euerzaa 

politicaa en el poder, lo que mucho contribuyó a nautralizar la 

emeraencia de acciones constestatarias y de criticas al proyecta. 

Varias familias destacan el papel de la presidente de la 

SCH como al de un_a mujer combativa y trabajadora.•La pres:ldente ha 

batallado aucho por nosotros. A e/Ja /e d•b•111os estar hoy en 

nu•stras casas•. <Vacino del Conjunto AerolAndial 

El •iauiente testimonio haca referencia al car6.cter 

ainaular de la •xperiencia del l'lultirao •n aqu•lla •rea, lo que 

tambi6n era constantemente reforzado por el aobierno estatal. 

•Noao~ro• ten••a• una or•anizacián qu• provoc• •nvidia a las 
p•rsonas. El trabaJo rea/:lzado aqu:I •• pr•••ntado a 111uchas 
autor:ldad••• •I d:lrector de Ja SDU nos d:lc• 'la or1an:lzac:lón 
de usted•• •• ~antAst:lca•. !Vecino d• la SCH, Conjunto 
AerolAndia 11 

Todoa esto• elementos contribuyeron al ••xito• d• loa 

trabajos del ftutirao AerolAndla 1. Sin •mbarao, la fraailidad de 

loa vinculo• comunitarios entre loa diriaentea de la SCH y loa 

vecino• conatructore•~ asociada a la aituación de inaeauridad en 

que vivia la población beneficiaria favoreció la utilización de 

nar••• definida• de •arriba hacia abaja•. ain que lo• 

•bene•iciarioa• hicieaen aportacionea a Ja ejecución del proyecto. 
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Esto fue percibido y comentado por alsunos, pero no hubo espacio 

para qua esta posici6n fructificara, ya que la mayoria de las 

personas estaba preocupada únicamente en realizar •e1 auafto d• la 

casa propia•. 

"EJ/.a CJ.a pre•.idente de /.a SCHJ tuvo •ucho •v.a/or• y ••t•b• 
s.ie111pre &X.llí/.l&ndo tr.ab.aJo t • •• J S.i no hub.i•r• •.ido ••..i, no no• 
hub.ier.a qu.it.ado /.a f/oJer.a y t.a•poco est.ar..i••o• hoy v.tv.i•ndo 
en nueatr•s casas. Parece un •sue~o••. CVecina del Can3unta 
AerolAndia 1) 

•A •11• CI• pres.idente de /.a SCHJ no Je .int•r•••b• ••b•r •.i I• 
líl•nte no ten.la ••Pl•o o s.i t•n.ia h••bre t ••• J E/Ja sol•••nt• 
qu•r..i.a ver /.as a.as.as sub.iendot ••• J•. IV•cino del Conjunto 
Aerol Andia l l 

La.a cu••tione& aqui anal izada• nos p•rmiten visual izar en 

1 a sasti6n del prosrama ttutirao el espacio construido por el 

gobierno para axal tar a al sunos l ider•• y •deagaatar• a otra•~ 

seaón sus objetivos. 

"L• SCHde/ L•6•.,.r no con•.llílu.16 ter•.ln•r /.a con•truc::c.16n d• 
I•• e::••••· Con •sto •/ gob.ierno tr.at6 d• d••Pr••t.11.i.arno• .ant• 
/.as b••••"· ILider de la CEB, Conjunto La•a•ar). 

"El Nut.lr.-o Hab.itac.iona/ en •I L-.•••r 11•n•r6 c.i•rta 
d••con.,.ianz.a h•c::.i• Jos J.id•r•• y un• d.iv.i•.16n .int•rn.a •n /.a 
co•un.id.ad. Lo que •• ••b.I• &r• qu• I•• Juc::h.a• •nt•r.lor•• d•I 
L•6.a-.r 11•n•r.aron un.a 11r•n un.id.ad y or1.an.iz.ac.i6n entr• Jos 
v•c::.inos. A p.art.ir d•I #'lut.ir•o, p.art• d• /.a pob/.ac::.16n p.as6 .a 
v•r con d••con~íanz• a •l1unos de lo• /Ld•r•• v~ncu/ado• a I• 
Asoc::.l.-c::.16n de Vec::..lnos y .a /.a CEB t ••• J Creo qu• /.as 
d.i.,.ic::u/t.ad•• fu•ron 111~s .lnh•r•nt•• •I 1rupo y no •I proc::••o 
t ••• J pu•• hubo 111uch.aa d.iv•r••nc::.i•• d•ntro d•I prop.io 11rupo 
t ••• J Do• d& Jo• d.ir.i11•nt•• d• /.a SCH d.lv.id.i•n •u t.i••po d• 
tr.ab.aJo •ntre •I Nut.ir.ao, I• FBFF y /.a CEB, Jo qu• c::r•6 
d.i.,.ic::u/t.ad•• &n /.a ge11t.i6n d•I pro1r.a111.a y por Jo tanto /.a 
.i111po•.ib.i/.id.ad de re.aJ.iz.ar l•• do• t•r••• .a/ •.1•1110 t.ie111po•. 
!Funcionario de la SDUl 

El 6nfa•i• •n la comparación de ••ta• do• •xp•ri•ncia• 

particular•• tiene un •isnificado poi itico, porque aueatra loa 

distinto• par-fil•• d• actuación d• lo• i.d•r•• comunitarios en ••t• 
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L•••-r qua participaron de 1 a experiancia del flutlrao -considarada 

•aoapechosa"-. repreaentaban do• tendancia• 

politica• con Kran presencia en el •ano del movimiento popular y 

vecinal de Ja ciudad de Fortaleza. La •••tión de la SCH, al ••r 
considerada por el gobierno como nesativa. provocó varioa 

d•splieauea en la correlaci6n de ~uerzaa an a•t• aactor or•anizado 

da Ja •ociadad civil. 

•La pr••id•nt• d• Ja SCH L•••••r era taabi•n pr••ident• d• Ja 
A•ociaci6n d• Vecinos de/ La¡raaar y d• Ja F•d•r•ci6n de 
Barrio• y Fav•I••· La participaci6n d• ella en ••• proy•cto, 
qu• t•nia una ad•inistración problea~tic• por razone• que no 
~u•ron ac:l•r•das su'f~c:Jentemente, r•p•rc:u't~ó •n 'far•• n•1•t~ v• 
•n Ja Fed•rac:Ldn, que hasta entone:•• era /a "u•rza -~­
si¡rni #'icati va y hegemónica dentro d•I aovi•i•nto vecina/•. 
!Director de la SCH, Conjunto '•rdl• lrac•••> 

Eate hecho, sumado a otros *•ctorea interno• y •xt•rnoa. 

neutralizó la -fuerza politica y Ja h•Kemonia de la FBFF, qua 

conKreKaba a i'inales de 1988 cerca de 430 asociaciona• barrial•• da 

la ciudad da Fortaleza. 

2.4.3. Adam•• da las Contradiccione• Jos Proc••o• de Aprendizaja 

A partir de lo& aspecto• cotidiano•, e• 

r••catar variaa contradiccionea donde interactúan loa proceaoa de 

aprendiza~• en el continuo y discontinuo camino recorrido para la 

ejacución dal Plutlrao Habitacional. 

La critica constante, referente al car6ctar de •pro.ra••-

paquata•, ••real y rei'Jeja da •l•una manera lo• limite• y alcano•• 
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del proceso de redamocratización brasile~a y da la actuación del 

sobierno en la Nueva República. Por un lado, la fue nesado a la 

población un proceso participativo m•• amplio y·meno• controlado en 

la• pol iticaa sociales y en particular en al prosrama Plutiraa. Pero 

por otro lado no •• puedan ignorar la• conquiataa y la apertura de 

espacio• en la faae de gestión de estos programas. Eatoa espacios, 

al mi•mo tiempo qua ampliaban el proceso participativo, generaban 

contradicciones y ambigüedades en el sano da la• orsanizacione• 

vecinales. 

D• aata manara. •• a partir da la ocupaci6n de ••toa 

••pactos definidos y redefinidos en al proca•o de gestión del 

Plut:lrao Habi ta.ciona.1, que quedan al descubierto anta la• 

or8•nlzacionea sociales. lo• impa•ses politico& y técnico-

operativa•. Loa lideres reconocieron y sintieron. anta la compleja 

tarea de con•truir ca•as, la necesidad de una capacitación desda el 

punto de vista politico y técnico-admini•trativo. 

•E/ •ov:L•.iento r•.iv.ind.ic::.ab• su p•rt:Lc::.ip•c::.i6n en 
pero no fu:Laos capaces de perc:Lb.ir I• •r•ndez• 
que ••t• t.ar•• requer.i• y p•r• I• cu.a/ 
pr•p•r•do•.•< Exdirector da la SCH de L••••ar) 

I os pro1ra111aa, 
y coapleJ.id•d 
no estÍllb••o• 

•D• r•p•nt•, ~ui•os llevados • ••u•Lr Ja tar•• de construir 
I•• e::••••· Nue•tr• re.iv.ind.ic::•c.i6n •r• p•rt.icip•r del proyecto 
y podar dec:::Ld.ir, pero entone::•• e/ 60b:Lerno nos P••6, d• 
r•pent•, Ja tarea de con•truLr I•• e••••· Nue•tr• 
re•pon••b:Ll.id•d era •r•ndez co•pr• de los ••t•r.i•I•• d• 
con•trucc:L6n, •d•in.istraci6n d• Ja obra, prestaci6n de cuenta• 
etc.• ILidar da la SCH de Piraab~) 

En realidad, a partir de la• reivindicacione• de los 

vecino•, •1 sobierno incorporó •n el Pro•ra•a ftutiraa al concepto 

da •participación popular• y lo redu . .Jo a 1 a ••fara da la 
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implementación de los proyectos. La participación reivindicada por 

la comunidad en loa proyectos consolidaba solamente una conaigna 

pol itica. pues haata entonces no exi•tia una rafl•xión nl un 

proyecto de participación basado en principios mini moa que 

aubaidiaran la pr•ctica de las asociacion•• v•cinale• y su relación 

con el Estado. 

"es co•plsjo co•prender 't.od• las c:ant:.rad:Lccion•• de un• 
soc1•da.d ( ••• J P•r• ••o, es n•c::•••r1o· Ja ac::t;uac:1ón d• lo• 
p•rtldos poi ltlc::os: y de I• llll••i• C.t6/ le:• c::on e/ cl'in d• 
•n••ff•r todo sobre e/ ~unc::lon••i•nto d• ••t• soc::l•d•d. 
Sol•••nte por este c:a•1no podr••o• c:o•pr•nd•r nue•tra 
prlfjc::tic::.a. H.abl.ando c::onc::ret•••nt•. /.as e:•••• ••tlfjn •l J¡fj y 
~u•ran construid.as par nosotras f ••• J Sin ••b•r110. d• h•c::ho 
hubo un 'des11•ste• de Jos lld•r•z110• c::o•b•tlvo• y •I 
movi•ianto popular que se h• invo/uc::r.-do P•ll6 un alto pr•c::la. 
IExdirector de la SCH, Conjunto saa·B•rnarda> 

La inexperiencia politica reconocida por alguno& 11d•res 

y citada tambi6n por loa técnicos del gobierno as real. M•a que el 

an•li•i& riguroso da las experiencias, hay que con•iderar tambi6n 

los factores i ntarnos que 1 os determinan y 1 os ext•rnoa qu• 

interfirieron en la gestión del ftutiraa Habitacional la ac•lerada 

inflación qu• deterioró al valor real de loa recurso• previsto• en 

loa proy•ctoa -no siempre raajuatadoa por el gobi•rno-, el e•tado 

de pobr•za absoluta y la crisis da supervivencia de la mayoria de 

la población. 

Las necesidades impuestas por un patrón minimo de 

auperviv•ncia y al sistema existente de •apropiación indebida• 

conatituian en al aunas ca•o• una •puerta abierta• para la 

•deaviación• de racuraoa. 

( . .. } 

341 



I••11Sn&se personas que no tienen siquiera qu.t c:o•er con •u 
~ami/Ja, y al entrar en Ja SCH de repente pasaron a tener en 
•us •ano• 1111/Jones de cruzelro• para construir d•c:•naa y a 
veces centenas de casas f ••• J•. <Lider de la UCGF> 

A prop6aito, se dieron varias denuncia• en contra d• lo• 

diricent•• de al cuna& SCH por haber ·aceptado una propina <comisi6n> 

de los propietarios da tiendas de material•• de construcci6n. 

•A/lílunos compafferos de Ja SCH recibieron •co•i•i6n' por Ja 
compra de Jos •ateriales de construcción. Es muy probable que 
e/ valor de estas •comisiones• ••tuviera incluido en •I pr•clo 
d• la• ••rc:anc:Sas, o s•a, auaentaron lo• pr•c:ioa. Ya reir••• 
Ja propina que me entregaron y Ja deposit• en· Ja cuenta 
bancaria de Ja SCH r ••• J Despu•• d• esto, e•pec• a percibir 
Jos problemas que ibamos a en~rentar. No tiene caso denunciar 
a lo• co•p•ñ•ros co1110 deshon••to•, pu•• no t•n•o ••t:• d•r•c:ho. 
•• di~iciJ ..iuzlílar a otros r ••• J La •i••a relación exi•ti• 
entre Jos propietarios de tiendas de con•trucci6n y •llílunos 
t•cnicos de la CDHAB, que no•otros critic~b••o• y que de•pu•• 
~ue adoptada por algunos lideres del movimiento barrial. Para 
corro111p•rnos, •I co111e.rciante nos dlJo qu• otros dirlg•nt•• de 
la SCH ya habian aceptado comisiones• t ••. J. <Diricente da la 
SCH, Conjunto Sao "lcuell 

•A veces, cuando Jbamos a comprar Jos material•• de 
construcci6n, Jos dueffos de Jos n•1oc:ios ejerclan una 1ran 
presión sobre nosotros. El Jos proponlan: 'yo 'te vendo .JO coaas 
pero sólo entrego 9, la otra paree tu te queda• con ella y 
haces Jo que quieras t ••• J Son muchas las 'trampas que utilizan 
para corrompernos•. !Director de la SCH de Plra•b~> 

Los técnicos también se refieren a la desviaci6n da 

recursos como una práctica muy extendida entra 1 os 1 id•r•• del 

movimiento barrial Sin embargo. en la comparación que •• hace a 

contlnuaci6n, cuando se considera la dimensi6n objetiva del acto 

(desviación de recursos públ leo•>, no se establece nlncuna 

diferencia entre el estado d• necesidad de un t6cnica, 

•upueatamente de la clase media. y un "•velado. individuo qua 

mucha• vece• no dispone da loa recur•o• miniaoa neceaario• para 
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•abrevivir. 

"No•otro• perclbl•os que •uchas veces e/loa f/os /Jder••:J 
acaban reproduclendo aquel/o que hace e/ Estado. Se decJa que 
e/ E•tado desviaba recursos, que no Jos ap/Jcaba debid•••nte 
y Jo que vemos es que /a .sociedad de cierta ~arma hace Jo 
•is•o, pese a .ser dJ~JcJJ de probarlo". <Técnica de la COHAB­
CE>. 

Este prablema entre las dirigentes de la• SCH y la• 

vendedor•• d• materiales de construcción no sa observó en los 

proyectas que estaban baja la responsabilidad da la alcaldia de 

Fartaleza, ya que la administración de las recursos financiaras y 

la comprad• material no fue transferida a las lideras. 

Después da la terminación de la.a casas, la aceptación del 

Fondo Comunitario Habitacional, definido en el estatuto de la SCH, 

fue una cuestión muy problemática. Con la creación del Fondo, •l 

gobierna perseguia los siguientes objetivos: 

garantizar la estructuración de las SCH para manejar las 
racur•o• financieros por un plazo de cinco años; 

- mantener abierto durante este perlado un canal institucianal 
con la• lideras y la camunidad¡ 

- ejercer a 
din••ica de 
ftul tl.raa. 

través de aata canal algün tipo de control en la 
las comunidades participantes del programa del 

Se habia prevista que la cantribución al Fando •• 
iniciara deapu•• da concluida la casa. Con la firma d•l contrato de 

pro•••• de compra-venta. el morador tenla •l derecho real de uso y 

s61a despu•• de permanecer cinco afta• seguidas en la ca•• y estar 

al carrlent• can el paaa de la• ta••• del Fanda a la SCH, ••ria 

pa•ible la firaa del cantrata de prapiedad del inaueble. 
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Estos procedimientos. definido& en el estatuto. en 

realidad no siempre fueron adoptados. En base a los resultados de 

entrevistas realizadas. se pueden di seilar tres situacione• 

diferentes a partir del momento en que fue concluido el proyecto de 

conatrucción de las casas: 

- la SCH era deseatructurada y loa •beneficiarios• no pasaban 

las cuota• para el Fondo; 

1 a SCH seguia funcionando precariamante debido a que 

solamente alaunos de los asociados pasaban las cuotas; 

la SCH seauia funcionando y administrando •l Fondo al cual 

la mayoria de loa habitantes contribuia. 

Efectivamente, 1 a deseatructuraci6n de 1 a SCH, 1 a eayoria 

de la• vacas, constituye una raacci6n pol itica frente a 1 a actitud 

del sobierno de imponer al movimiento popular otro tipo de 

oraanizaci6n considerada paralela, la SCH. 

•No•otros segui1110• desobedeciendo al e•tatuto, porque ••te no 
~ua hacho por nosotros. Así, coao el e•tatuto ~ue iepue•to, 
no•otro•, 001110 pueblo organizado, ta•bilfn pode•o• i•poner 
nuestras ideas r ••• J Cuando tareina el l'lutirao va•o• a ro•p•r 
el ••tatuto. Porqu• no t1•n• caso contJnuar con Ja Soc1•dad, 
puea nuestras organ1zac1ones nacieron en •l proceso de lucha. 
(Exdirector de la SCH del La•a•ar) 

El desmantelamiento de la SCH, en alauna• 6.reaa, fue 

ob,jeto da preocupaci6n por parte de loa vecino& qua tamian accione• 

arbitraria• del aobierno, por no efectuar al paso de la• cuota• 

para la formaci6n del Fondo Comunitario Habitacional. 

•Ha preocupa mucho ••t• probl••a. Quiero hacer la• 
contribucion•s para la Sociedad a ~in de podar recibir d••pll•• 
la ••critura da /a casa. He da •i•do qua debido al retra•o de 
lo• pa•o• d• la• cuota• para al Fondo, la alcaldía v•n•• a 
cobrar una ta•a a/avada qu• no pu•d• P•••r- Lo peor da todo •• 
que no ••t~ba•o• or••nizado• ( ••• J Da•pu•• que Ja ••nte •• 
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•udá a las casas. Ja 'cosa' ca•b~ó •uaho ( •.. J• <Director de 
la SCH, Conjunto Sao Franciaco-"8•••Janal 

•Aqu:i Ja SCH todav:ia ex:iste, pero nad:ie empezó a pagar las 
cuotas para el Fondo f ••• J Parece que este probl••a es :igual 
en todas /as comun:idades donde e/ proyecto l'lu't.lr•o cl'u• 
organ:iz•do por Ja alc•ld:ia, no .sé en Jos del ••tado. No• 
preocupa tamb:ién el hecho d• que hasta hoy Ja SCH no t•n•a 
n:ingún •p-.pe/ •de Ja poses:i6n de Ja t:ierra f ••• J Y ahora qu• 
camb:i6 de a/ca/de, que ya no es Mar.la Lu:iza f ••• J• !Director 
de la SCH, Conjunto Sao Franciaco-fle•••Janal 

En el conjunto Nova .Jeruaal6a, 'fueron observados 

problemas de mayor dimenaiánª • • como ya mencionamos antea. La 

maanttud de la tensión provocada por la d1aputa por el poder entre 

dos liderazgos llevó a que vario• vecinos vendieran la caaa y 

•pasaron a vivir con tranquilidad en otro lugar•. 

•oe /as ~66 casas constru:idas, 40 ya -fueron vend:ida.s f ••• J 
mucha gente vend:ió porque no /es gustaba /a anarqu.la •x:ist•nt• 
en esta A.rea•. <Exdirector de la SCH, Conjunto Nava .Jeru•al6a> 

•Ya estamos con otra ad111:in:istrac:i6n en Ja a/ca/d:ia y todav:ia 
no rec:ib:imos el papel prov:is:ional de Ja poses:i6n, no se Jo que 
va a ocurrir f ••• J. (Director de la SCH, Conjunto sao 
Franc:l.aco> 

Conviene subrayar que la mayoria da los conjunto• qua ae 

neaaban a pasar la cuota para el Fondo son aquellos conatru1doa en 

convento con la alcaldia de Fortaleza. La posición de la alcald1a 

•n cuanto a las exisencias de la SEAC influyó en las direccione• de 

laa SCH. 

•D•c:iamos a Jos vec:ino• que ellos no ••taban obl:i6•dos a pa.ar 
las cuotas del Fondo: pr:i••ro, porque Jos r•cursos· d•I 
proyecto no retornaban a/ 60b:ierno C-fondo revo/venteJ, s••undo 

El el ima de disputa interna d1f1cul tó aobreaan•ra la 
obt•nc1ón da información •obre eat• proyecto. Al principio, nadl• 
de lo• 11rupo• quer1a hablar, por temor a que la otra parte 
reaccionara con a11realone• y d1atora1ona~a la 1nforaac16n. Deapu6a 
d• varia• tentativas 1011ramo• obt•ner alauno• datoa. 

345 

'. ·+ 



porque Ja gente estaba desempleada y pa11saba por •ucha• 
di:FicuJt;adas ( ••• J Est;s :Fue un 111ot:ivo de con:FJict:o con Ja SEAC 
( •.• )porque nosotros no concord~bamos con esta trans~•r•nc1a 
para las SCl-r. <Director del Departamento de Vivienda, FSSFI 

Entre las SCH que contin~an funcionando, algunas e•t6n 

trabajando de manera articulada con al movimiento vecinal ya 

existente en al barrio. En estas casca, la di~•renciaci6n entre la 

SCH y la• asociaciones barrial ea ... meramente formal. Lo 

interesante de alguna• de estas experiencia& e& la incorporación de 

los integrantes del proyecto a las actividades desarrollada• por la 

asociaci6n vecinal. 

•T•r•inada Ja const:rucción de las casas, cerca del SOM de Ja 
población del conjunto cont;inóa participando en la• 
actividades promovidas por nueatra asociación. Traji1110• Ja SCH 
p•r• •d•ntro de nue•tra asoc1acSón, hubo un enlace f ••• J E•~o 
ocurrió porque el pr•sid•nte d• Ja Unión de Vec.inos es ta•bi~n 
d• Ja SCH. Est;a es un experiencia dist:inta a otras• f ••• J. 
<Diri11ente SCH y da la Asociación de Vecinos del .rard•• 
lrac•••>-

Resulta claro que en otros casos semejantes a éste. la 

participación activa de loa vecinos-con&tructore& desde el inicio 

de la implementación del proyecto, a trav6s de comisiones, 11eneró 

entre lo• habitantes la percepción de una experiencia 

fundamentalmente construida por ellos. 

•En nue•tro proyec~o •• ay• •ucho a Ja gen~e decir: •no voy • 
v•nd•r -~casa, pu•• ca•S •or~ p•r• cons~ruir/a• f ••• J E•~o 
pa•a porque •uch• 1r•nt• J uchó para cons•gui r •l proyecto, 
hicl•o• •archa•, r•union•• y •ucho trabajo. Veo ta•bi•n que Ja 
1rent• trabajó dir•ct:a••nte en Ja construcción, d•rra•6 •ucho 
•udor, por ello no van v•nder Ja casa de Ja noche a/ dia. De 
/a 359 ca•a• con•truida• •qui• •ola•ent• dos :Fueron v•ndida••· 
IDirt11ente de la SCH del Plra•ból 

En otro& proyecta•. la venta de laa casas ea realizada a 

espalda• de la dirección de la SCH. E•to se atribuye a dos razone•• 
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•I eatado de neceaidad en que vive la pcblacián y la inexperiencia 

de loa dirigentes de las SCH en ejercer un mayor control. 

"Nos enteramos de que cerca de/ 201" de /as 428 ca•a• 
constru:ldas ya fueron vend:ldas, ta/ vez por neces:ldad ( ••• J 
Muchos re1resaron a Ja ~ave/a. En rea/:ldad, Ja casa s6Jo es 
trans~er:lda a uno dsspu•• de c:lnco affos de permanenc:la f ••• J 
Fa/t6 exper:lenc:la de nuestra parte para meJor controlar e•o 
f ••• J Ahora, s:I e/ 1ob:lerno &•tata/ va a f:lnanc:lar con •u• 
propio• r•cursos l• con•trucci6n de -~s casas, vamos • t•n•r 
111~• cu:ldado y s:I 111/gu:len qu:lere sa/:lr va a tener que pa1ar a 
Ja .SCH Jo que fue :lnvert:ldo en /a casa para poder p••ar/a 
entonces a otra ~amilia. La declaración de ~rasp••o de Ja e••• 
tiene que ser ~ir•ada por dos testigos: una copia se queda en 
Ja soc:l&d•d y otr• va a /a COHAB". <Director de la SCH, 
Conjunto AeralAndla IJ 

Los ca•o• de venta de cama• tambi•n son atribuido• a la 

falta de risor en el proc•so de ~elección de las familia•, d• tal 

manera que -fueron identi 'ficados al ¡¡uno• casos como: •aprovechadora• 

que se infiltran en el proyecto para conaeguir otra casa y despu•• 

vendarla•. Frente a estos casos, la SCH se consideraba sin 

autoridad para actuar, y lo qua hace es comunicar la situación a la 

alcaldia 

"•A• de 10 ca&as y• fueron v•nd:ldas Ccerca de/ 121"J f ••• J A 
v•c•s, sabemo• que el 'suJ•~o' ~i•n• o~ra casa, p•ro ~/ lo 
n:l•I• ( ••• J EJ asunto ~ue :Informado• Ja a/ca/d:la p•r• que•/ 
departa••nto Jur:ld:lco resol v:l•ra, p&ro hasta hoy •:i1ue Jo 
m:l••o f ••• J" <Director de la SHC, Conjunto Nova E•p•ran9aJ. 

Ante ••te y otros problemas existentes en loa conjuntos 

<indefinición de la poaeaión de la tierra, falta de recurso• para 

completar algunos arra9lo& internos y servicios de infraestructura 

urbana), aur•• en al auno• lideres la conciencia sobre la 

importancia de una articul acián entre 1 ca •uti.rant.•• para asi 
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<estatal y municipal>. en busca de soluciones para los problema• 

mAs urgentes. 

•s•be111os que el progra111a l'lutir•a del 11obierno ,fed•r•I Y• no 
existe. Pero el 11obierno estatal sat~ dando continuid•d •I 
programa con recursos prop~o•, por ello ten••os que r•un~r • 
todos Jos que participa111os del Hutir•o par• discutir nu••troa 
probl&aas comunes y buscar me.Joras p•ra nue•tra• caaaa y 
nuestros conJuntos•. <Vecino. Con~unta Jardla lraceaa) 

Est.a preocupación. aunque incipiente. en caso de que 

~ruti~ique. podrá abrir nuevos caminos y crear un dinamismo entre 

loa habitantes de las •reas del programa ftutlrao construyendo y/o 

profundizando el proceso de identidad politica. 

Las constataciones hachas y anal izada• apuntan a una 

••ria de dilemas y ambigüedades en el proceao da construcción de 

las casas y en la din•mica de vida en el conjunto. Sin embargo. el 

otro lado de la moneda apunta a las criticas y a las actitudes de 

rechazo, evidencias empiricaa que nos llevan a percibir espacio• 

contradictorios de aprendiza.Je politico y t6cnico. Ea ta 

conatatación a veces ea reconocida directamente por loa lid•r••• 

pero en et.ros casos permanece encubierta. sobre todo en aquella• 

experiencias donde los conflicto• y las contradiccion•s entre la 

SCH y •I Estado asumieron mayore• proporciones. 

•Despu.ts de Ja con•trucci6n de l•• ca•••, •uch• ••nt• •• 
'tr•ns~or•6' en c•rpLnt•ro, albaffil, •l•ctr~ci•ta, etc. f ••• J 
Todos Jos qu• trab•J••O• •n Ja con•trucci·6n, ahora ya •o•o• d• 
alguna forma cap•c•• d• r•salv•r p•qu•ffa• probl•••• d• 
insta/aci6n de un• e••• f ••• J Aprendimos t•mbi•n • m•n•J•r 
cuestiones administr•tivas, hacer recibos, co•prend•r Jo qu• 
e• un111. nota fiscal y Jo que •• un• pr••t•ci6n d• cu•nt•, 
r•lacionando presupu&•to y 6••to•. CDiri¡¡ente de la SCH • 
.Jardt• lrace•a). 
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Loe testimonios de loe lideres y dirisentee de las SCH 

demuestran un aprendizaje de conocimientos, en muchos ca•o• 

previamente inexistente. Esto -se debe a que la actitud 

anteriormente desarrollada en las asociaciones vecinal•• era •obre 

todo de naturaleza reivindicativa. Sin embargo, los proce•o• de 

aprendizaje tienen un precio en la medida en que los miamos •• 

realizan en un espacio contradictorio. comprometiendo ampliamente 

al movimiento barrial, tal y como ya ~ue se~alado anteriormente. 

•una cosa es c::u••t~onar y hasta hacer proposicion••l .•• J 
Otra cosa es 111dainistr111r, c::onvertirs• en ger•nt•. E• un 

proceso de•K••t•nte t ••• J El 1obierno queria pon•rno• •n un• 
situación di~ici/ t ••• J Est~b••o• haciendo e/ pap•/ d• •1. Ja 
que •1 deb•ria hacer t ••• J Pero, a pesar de todo, •pr•ndi•os 
mucho, ~u& un aprendizaJe colectivo•. <Dirigente de la SCH, 
.Jardl• lrac•••> 

"Fuimos Jos pri11u~ros en e111pezar el Programa 11u~~rao y no 
t•nLamos ninguna experiencia. Entonces organizamos lo• p•p•l•• 
par• Ja creación de Ja SCH y después iniciamos Jos tr•b•Ja• de 
construcción f ••• J Recibi111os .ini·c.ialmente el dLn•ro p•r• 
construir ~00 casas y conse11uimos construir ~02 f ••• J Ant•• d• 
coa1prar el 111a.teriaJ, re•l izllbamos una toma de pr•c::io, p•r• 
co•prar cosas de buena c•li·dad a 111enor precio. T•nl••o• un 
•l••c•n p•r• 1uard•r e/ material, habia un vigi/ant• p•r• qu• 
no hubiera robos t ••• J Creo qu• mi p•rticipación coma a~ili•da 
a/ PT 111• h•ce ••merar por Ja honestidad t •.. J. Conaci•o• Jos 
laberintos de Ja administración púb/ ica, d6nd• ••t~n Jos 
recursos f ••• J, las atribuciones de las instituaion•• f ••• J y 
t••bi•n •pr•ndimos a ~iJ•r plazos para realizar l•• t•r••• 
t ••• J Entendimos e/ costo de Ja mano de obr• •n l• 
canatrucción d• un• c•sa f ••• J Vimos tambi~n cómo l•• 
••pr•••• con•tructor•• sac•n l•s gan•nci•s cu•ndo 
conatruyen e••••· Si "fu•raaoa a su111ar todo e•to 1• e::••• 
••Id.ria de 3 • 4 v•c::•• •A• c•r• f ••• J Por todo ••o, un• e::••• 
conatruida en /'lutirao s•l• 751' 111~s barata que • pr•cia d• 
••rc•do•. <Dirisente de la SCH, Pirambú> 

E•te nivel de aprendizaje también se re-fiera a las 

cu••tiones politicas. La din6.mica del prosrama poaibilitó un 

acerca•lento con el Estado y esto ~ la vez proporcionó •l 
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conocimiento. inclusive. de aua contradicciones intarnaa. par Jaa 

di*erentaa posiciones tomadas por los técnicos. Jos cuales a su vaz 

tambi6n incorporaron nuevos conocimientos. 

•ramb.i•n cf'ue .iaportant• aprender a ne11oc.iar con el Eatado 
f ••• J No se puede .ir con una sola propos.ic.i6n cerr•da. Uno 
t:.ien• qu• Sr con un• propuest• c•nt:.r•I y con ot:.r•• 
a/ternat.iva•• ••to cf'ac.il.ita las co•as: en caao de que el 
11ob.ierno n.ie11ue /a pr.i111&ra. propo•.ic.i6n, ya ten.ia111os ar11u••ntoa 
para .Juat.icf'Scar /111.tS otras. <Dirigente de la SCH. Conjunto 
.Jardl.• lrace•a). 

•con el tS••po, •uchas cos•s c••b.L•ron. Sien'to que loa 
t:.•cnicos del gobierno eepezaron .a conocer, a d•scubri r nu••t:.r• 
capac.idad y nu•atra or¡ran.izac.i6n, entend.ieron qu• t•n.ia•o• 
•poyo de l• ca•unid•d, ••p•zaron a respet•rno• t ••• J• 
!Dirigente de la SCH, Conjunto Pl.ra•ból. 

•Los con'l'l .ictos ex.ist.i•ron y van a cont.inuar •x.i•t.i•ndo f ••• J 
El Jos van enr.iquec.i•ndo el proceso y contr.ibuy•n a actuar 
correcta•ent• f ••• J El acercam.iento con si traba.Jo co•un.i tar.io 
nos h• en••ff•do •uchas cosas f ••• J Hubo resist•nci• por p•rt• 
d• Jos propio• t•cnicos, que en vari•s oca•Son•• decl•n que 
nad.ie .iba a aprender nada con la comun.idad• <Funcionario de la 
SDUl 

En sintesis, as posible decir que 1 a pol itica aocial 

creada por la Nueva República, al absorber y redefinir laa 

reivindicaciones del movimiento barrial creó un espacio de gestión 

da 1 os proa ramas 8Ubernamenta 1 ea. Los anal isis basado• en la 

implementación del programa ftut.l.rao Habitacional demuestran que una 

diferenciación da procedimiento• y posturas, tanto del Estado como 

del movi•iento vecinal organizado en la• SCH, abran eapacioa de 

afirmación y nasación da las cuestiona• democraticaa. 
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CONSIDERACIONES FINALES 

En esta parte del trabajo pretendemos marcar un punto de 

l lesada hacia otros puntos de partida. A-firmamos eato porque no 

prete~demos asotar el conjunto de las indaaaciones que nortearon 

esta investigación. La intención e& &Diamante retomar alauna• 

cuestiones que emergen de la naturaleza parad6jica de la tem•tica 

estudiada y que juzgamos importantes. 

El conocimiento cianti-fico encarna un es-fuerzo 1611100 por 

comprender la realidad social con su historicidad, en la que las 

relaciones sociales expresan una visibilidad contradictoria y 

paradójica .. Los caminos recorridos revelan una preocupac16n por 

construir un conocimiento donde la teoria y la dimensión empirica 

se interconecten en la búsqueda por conocer el objeto de estudio. 

Las dimensiones macro y micro de la realidad aon 

trabajadas conjuntamente a través de los vaivenes analiticoa qua 

buscan contraponerse y superar la discu&i6n a&t6ri 1 qua caracteriza 

a tas posturas dicotomlzadas. 

Esto nos lleva a saf'iialar que los anA.l lsi• concreto• 

contradicen en mucho• ••pactos una ló&ica aatructural cerrada que 

presona la determinación de laa politica• da vivienda popular a 

partir de un •c~mando general del Estada•. Reapecta a ••to. la 

actuación de los móltipl•• actores •aciales y •U• proce•a• 

interactivos con el Estado, brindan al•mantoa para problematizar el 

concepto del •Estado todopoderoso• en· oposición a· un campo de 
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•ambivalencia del poder estatal" 1 in: Coulomb y Duhau. orgs. • 

1989 >. donde 1 os movimientos y 1 as organizaciones populares. a 

partir de la acumulación de experiencias. adquieren axpraai6n 

social en la gestión de los programas de vivienda popular. 

Efectivamente. este razonamiento presenta en las 

diferentes coyunturas un mayor o menor espacio de relativización. 

dependiendo de los re-fe rentes concretos que caracterizan la 

relación Estado-movimientos sociales en términos de los niveles de 

afirmación y/o negación de un patrón da acción damocr6tica. 

El estudio de los programas de vivienda popular PROMORAR 

y Plutlraa Habitacional nos condujo a ana 1 izar las din•micas 

coyunturales 11979-1989!, con el fin de poner al descubierto, a 

trav6s del discurso y de las précticas gubernamentales. la esencia 

y la apariencia de estas politicas, cuyos objetivos iban m•s ali• 

de la construcción de casas. A través de distintas formas y medios 

•• buscaba ejercer un sistema de control sobre las persona•. loa 

lideres, las prácticas sociales e influir aai en la din•mica de los 

procesos asociativos existentes o en vf.as de 'formación en loa 

barrica. 

Las politicas de vivienda popular encierran una compleja 

problem•tica que no se aeota an 1 os proyecto• y procesos de 

construcción de viviendas. Varia• cuestiones analizadaS •n b••• a 

la din•mica socioeconómica y poi itica guardan una estrecha relación 

con el periodo de la dictadura militar que, a trav6s de su modelo 

econó.,ico, del sistema de control y r•presi6n aplicado y de la 

ideolosia •deaarrollista•. pretendió concretar al proyect·o de 
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conllitruccián de un werallii 1 Potenciaw. Hallita hcy, los avances 

obtenidos en el campo de la democracia pol itica -inauguradcs a 

partir del proceso de transición- no han sido capaces de revertir 

al proceao hist6ricamente acumulativo que se expresa en una 

población auparexplotada en el trabajo, espoliada en la ciudad e 

inmer•a en una cultura marcadamente autoritaria. 

Cada uno de los programas analizados -PROl'tORAR y Mutlrao 

Habitacional- expresa en sus distintas matrices discursivas el 

propósito de avanzar y consolidar politicas de incorporación de lo• 

sectores sociales excluidos del marcado de viviendas. Sin embargo. 

por medio de estos programas, el Estado ha creadoo un espacio da 

sustento politice al régimen en el marco de un proceso de 

•democratizaci6n controlada•. 

El signo de la democratización presente en los do• 

proaramas. ba~o concepciones y proposiciones distintas, encontr6 

limites concretos en el proceso de implementación. La din•mica da 

loa escenarios coyunturales establece un imbricado proceso donde 

loa referentes da acciones democr•ticas y autoritarias se mezclan. 

alternando en lo cotidiano avances y retrocesos en el ejercicio da 

la ciudadania. 

Con la creación del PROMORAR li9791, el gobierno ~ederal 

-a trav6• del BNH- hace un "mea culpa" público por su 

di•tanciamanto. durante 15 a~oa de existencia. de los objetivos y 

con•isna• social••• tan divulgado& y poco concretizados. 

aapacialmante en lo que se r•~i•r• a la promesa de realizar al 

••u•fto d• la ca•a propia• entra la población de bajos ingresos. 
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El PROMORAR surgió precisamente durante el periodo de 

e'f'ervescencia pol itica que enmarcó los primeros años de la apertura 

d•mocrA.tica en Brasi 1. Este programa tenia como ob.1etivo actuar en 

Ja& ~avelaa de las ciudades, trans"formando a. sus habitant•• en 

moradores de conjuntos habitacionales. Fueron muchos los mecani•moa 

accionados, algunos con matices novedosos: no trans~erencia da las 

~avala• hacia la periferia de las ciudades; construcción de caaaa 

y donaci6n de equipos de infraestructura urbana; y conceai6n da 

créditos especiales lbajos intereses> para las •reas de ~avelaa. 

Asi, las diferentes RfnnovacionaaR 1 evadas a cabo 

por el programa crearon, muchas veces, espacios -favorables al 

de•arrollo de pr•cticas de clientelismo politice. La lósica del 

cliantalismo -al cual se recurrió ampliamente en la implementación 

del PROMORAR en la ciudad de Fortaleza, al uti 1 1 zar métodos 

coercitivos y enaa~osos- pretendia neutralizar el avance de los 

movimientos y organizaciones vecinales. 

Con la ejecución del PROMORAR el Estado buscó abrir 

espacio para sostener y expandir su poder politice a nivel nacional 

y local a travás de la incorporaci6n de sectores ~avalada• en ••te 

pro.rama considerado impactante. En este sentido. loa mecani•moa 

definido• puestos en trataron da subordinar 

politicamante y asi neutralizar, 1 as accione• y 1 uchas de 1 os 

movimiento• oraanlzaciones popular&• ba.io el pretexto 

garantizar mejores condicione& da vida a la población 

•beneficiada•. 
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En aquella coyuntura, el carAoter autoritario todavia 

presente en los gobiernos yederal y estatal, impuao limites a las 

pr6cticas participativas orientadas por los principios del 

"dasarrol lo comunitario". La participación popular 

pr•cticamante a los limites de la matriz diacursiva, 

se reatrin¡¡ió 

en la medida 

qua al Estado se puso a espaldas de la& organizaciones vecinal••· 

La •seudoparticipación" accionaba mecanismos que. al involucrar a 

los •beneficiarios• a cambio de un empleo estatal u otro •favor•. 

hacian que estos aceptaran actuar. muchas veces. como •correa de 

transmisión" del poder institucional. Subyacente a los mecaniamos 

articulados. estaba la idea de atropellar. a trav•a da vario• 

m•todos, Ja trayectoria ascendente de las organizaciones vecinal•• 

de Forta 1 aza. 

El esquema de construcci6n y crédito de las viviandaa, 

aunque en parte yuera subsidiado, implicaba la oblisación da una 

recuperación parcial de las inversiones a trav6s del paso de 

amortizaciones. Sin embargo, la situación de la mayoria de los 

•baneficiariosw. con bajos e inestables ingresos. impuso limites 

concretos a 1 o& res u 1 tado& de 1 programa. Los <deslcaminoa del 

pro.rama en los aspectos económico. politice y cultural demu••tran 

lo distante que estaba la propuesta respecto a la realidad de los 

aupua•toa •beneficiariosw. Esto comprueba 

proceso efectivo de participación. en el 

ejecución del proarama fueran capacea de 

la inexiatencia de un 

cual la planeación y 

valorar loa intere•••• 

necesidades y posibilidades de loa *•velados. 
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través 

Es 

del 

importante 

PROMORAR, 

subrayar la intención 

de trans'f'ormar al 

del gobierno, a 

_,avalado en un 

•beneficiario". aunque la mayoria no constituyera una poblac16n 

demandante de vi vi enda-mercanc :f. a sesón 1 os mo 1 des estab 1ec1 do•. 

Prueba da esto es la existencia. en las áreas de los programas. d•l 

fenómeno llamado "venta de Ja J lave" y el regreso de varios 

"beneficiarios" a las ~avala•• lo que sefiala en términos objetivo• 

y también simbólicos los limites de una politica que insistia en 

aparar a través de una •caja negra". 

No obstante. los limites de la acción del PROMORAR 

tambic!tn 

a nivel 

están ubicados fuera del aparato estatal 

del movimiento popular de barrios 

en 

no 

la medida que 

existia una 

orcanicidad. un cúmulo de experiencias y una correlación de 'fuerza• 

capaz de contrarrestar los objetivos y las embestidas falace• del 

proarama. Las re-flexiones y las prácticas sociales que estaban a la 

ord•n del dia se basaban fundamentalmente en postura• 

contestatarias. rei vi nd icat i vas y da resistencia frente al 

autoritarismo presente en la institucionalidad estatal 

A través del programa PlutlrAo Habitacional el gobierno 

federal innovó con relación al PROMORAR tres aspectos centralaa: la 

no recuperación de los recursos financieros aplicados; la 

util1zaci6n del sistema de autoconatrucción de la& vivienda• y la 

incorporación de los lideres que a través de las SCH participarian 

en la •e•tión da los proyectos de construcción de vivienda&. 

El proarama PlutlrAo Habitacional creado e implementado en 

el contexto da la Nueva Rapübl tea, anfreºntaba en sus principio• el 
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siguiente doble desafio: penetrar en la lógica de los movimiento• 

y organizaciones vecinales que lograron avances concretos; crear 

canales de participación en la institucionalidad estatal y con eato 

dar sustento al proceso de democratización de la sociedad. 

Al sei'ía 1 ar que: la acción comunitaria donde 

realmente se pone en pr•ctica, se ejerce y se vive la democracia" 

<Presidencia de la República, s/d:il, el discurso del gobierno 

expresaba la intención de modernizar las relaciones entre el Estado 

y los sectores organizados. de manera que la participación 

ciudadana -a través de las orsanizaciones vecinales-. pudiera 

asumir un papel fundamental. 

Asi, el gobierno capta el reclamo de participación 

popular presentado por los sectores populares y lo redefina bajo su 

óptica. La incorporaci6n da sectores vecinales organizados en la 

s••tión del programa Muttraa atiende a objetivos establecidos por 

el gobierno. Las estrategias politicas se modificaron en el sentido 

de "adaptarse" a los 1 imites de una economia inmersa en una 

profunda crisis que se reflejaba en los bajos recursos destinado• 

a la concreción de las politicas sociales, y en particular en el 

sector de vivienda popular. a&i como en el aumento d .. la 

inaatiafacción popular expreaada a trav6s de diferentes formas de 

proteata•, manifestacione• y conflicto•. 

Al apropiarse de la• prActicas participativas en lo• 

procesos de autocon&trucci6n de vivienda. el a:obiarno f•d•ral 

atribula cualidad•• di•tintaa a aquellas ••tratesiaa de s••tión 
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cotidiana de la supervivencia. desarrolladas en las pr6ctica• 

comunitarias lin: Schterngart & Andrea, erg., 19911 

La •caricatura• de participación qua aparece en al 

proarama. sea en la administración de los proyectos. sea •n la 

utilización de mano de obra en los proceso& constructivo•. 

constituye una estrategia del gobierno para •multiplicar• BU& 

escaaos recursos ~inancieros y mostrar una ~aceta democr•tica y 

participativa. Por esta via y con la consigna •juntos arreglamaa•. 

el Estado, además de buscar dividendos poi iticos, tambi6n destinaba 

meno& recursos ~inancieros a los proaramaa de vivienda y ampliaba 

las matas -fisicas. Sagazmente dividia la responsabilidad de la 

ejecución técnico-administrativa de los proyectos, cuya complejidad 

creaba contradicciones que. en algunos casos, generaron pol6micaa, 

deagaste de los lideres y divisiones en el movimiento vecinal. 

Asi, al exigir la participación de la población an la 

construcción de las casas, el gobierno amplia la jornada laboral 

<no pasada! y reduce el tiempo destinado a otras actividades, entre 

el laa. aquel las real izadas por la& orBanizaciones vecina.lea. Al 

mismo tiempo trans-fiere al movimiento popular la •administración 

de la e&casez•, <dado el desnivel entre el monto de loa recurso• y 

la• necesidades sociales>. o saa, la adopción de una pa•tura 

selectiva 10-f-fe, 19841 y a veces 11aneradora de con-flictoa internos. 

Laa orsanizaciones vecinales. no aiampra advirtieron el reto de la 

•aeudoparticipaci6n•, llegando incluso a con-fundir ••t• tipo de 

a••t•ón con un proceso e~ectivamente democr•tico. 
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~a ~leMibili~aoián, aún limitada, de posturas asumidas 

por los sobiernos locales ante las diretricea -federales revela la 

asimilación y rede-f'inición de criticas hechas por la• 

organizaciones vecinales. En astes y otros espacios contradictorio• 

los lideres expresan una diversidad de posturas donde la 

subordinación <cooptación! y los principios de autonomia e 

independencia ~rente al Estado se alternan con diferentes matices. 

A pesar de todos los limites señalados, el gobierno pasa 

• reconocer pol lticamante a los movimientos y organizacione• 

vecinales populares como actores sociales. ya que en aquel momento 

·la trayectoria de luchas y conflictos urbanos constituia •cada vez 

m6.s al re-f'erante directo de los con-f'lictos politices de la 

sociedad". (Coulomb~ Duhon, comp., 1969:2241. 

Este patrón de relaciones entre el Estado y la• 

organizaciones vecinales señala un nuevo nivel de sociabilidad. En 

eate sentido lo •colectivo• ganó un espacio de mediación entre lo 

•estatal" y lo •privado". A través de la dimensión de la vida 

colectiva. las organizaciones vecinal a& penetran en la dinAmica del 

Eatado y pasan a tener acceso a una serie de informacionea y a 

conqui•tar, asi, nivelas m6.s amplios de participación. 

Durante la implementación del ftutirao, al acercamiento 

del E•tado con el movimiento vecinal, permitió tambit!ln a este 

último un conocimiento de la lógica interna y de los mecaniamo• de 

la administración pública, de sus contradicciones y 

discontinuidades históricas. Por un lado eate acercamiento dejó 

lecciones que puedan aer aprovechadaS para hacer avanzar el 
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ejercicio de la ciudadania. Pero, por otro 1 ado Lacaso aste 

acercamiento y los cambios en la burocracia estatal 

produciendo avances reales en el proceso de democratización, o a6J o 

se trata de la instrumentalizaci6n de una modernización 

conaervadora, neoliberal? 

Los diferentes matices presentes en la ¡¡esti6n dal 

programa Mutirao Habitacional desarrollado por el gobierno estatal 

<entonces vinculado al mismo partido del gobierno federal, el 

PMDB>, y por la alcaldia <vinculada al PT, partido de izquierda qua 

mantania una postura critica 'frente al sobierno 'federal>, dieron 

resultados distintos, 

politice. Esto se 

pero no sustanciales desQe el punto d• vista 

debe a que no basta contraponer•• al 

autoritarismo: as necesario da-finir en Ja práctica nuevas 'formas da 

ejercer el poder para consolidar una cultura política con vistas a 

la construcción da un proyecto democrAtico con justicia social como 

una alternativa hist6rica a ser construida. 

En estos términos, el papel de los partidos de izquierda 

y da los sectores de 

politices, a trav6s 

la l¡¡lesia Católica debe posibilitar avances 

de los procesos de lucha, con~lictos y 

n•aociacionas. de manara que contribuyan a ampliar loa •apaclaa 

democr•tlcos, no solamente en la vansuardia y los aectarea 

oraanizados, sino tambi6n entre una mayoria que todavia permanece 

fuera de cualquier instancia organizativa. 

Adem•s quedó comprobado que las carencia• y la• 

naceaidade• aocialaa con su concretización social no 11 evan 

naceaariamante a· la uni·ficación en t6rminos de conciencia. Laa 

360 

'. 



di~erencias politico-ideolósicas revelan una multiplicidad d• 

~acetas preaentes en la trayectoria de los movimientos vecinal••• 

y marcan los limites, las ambisoedad .. s y sus potencialidades 

pol iticas. Todos estos elementos extraido& de la realidad generaron 

a nivel de la sesti6n da los prosramas, resultados di~erante• que 

no han sido todavia objeto da una evaluación critica capaz de 

proveer elementos para trans~ormar la relación entre el Eatado y el 

movimiento social en una democracia ~ormal y real, poi itica y 

social. 
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C U A D R O A-1 
SUJETOS COMUNITARIOS - ENTREVISTAS REALIZADAS 

FORTALEZA-1989/1990 

Entrevistados 
NQ Carac:teristic:as 

1. Vecino/líder 
1 Di.rector-SCH 
1 Di.rector-SCH/PT 
l. Vecino 
1 Di.rector-SCH/FBFF 
1 Di.rector-SCH/CEBs 
l. Vecino 
1. Director-A.V. 
l. Vecino 
2 Exdirec:tor SCH 
2 Di.rector-SCH 
1 Di.rector-SCH 
2 Vecino 
l. Vecino 
1 Di.rector-COPAG 
2 Director-A.V. 
1 Repres.CEBs 
::S Di.rector-A.V. 
1 Li.der 
1 Di.rector-SCH 
1. ExDirector-SCH 
l. Vecino 
2 Oirector-SCH 
1. Direc:tor-SCH 
1. Vecino 
1 Di.rector-SCH 
1 Vecino 
2 Vec:ino/Lí.der 
1 Director-A.V. 
2 Vecino 
l. Director-A.V. 
2 Vecino 
1. Director-A.V. 
l. Vecino 
l. Director-A.V. 
1 Vecino 
2 Vecino 
l. Director-A.V. 
2 Vec:ino/Lí.der 
1 Di.rector-FBFF 
2 Exdirec:tor-FBFF 
l. Direc:tor-Cáritas 
1 Repres.CDPDH 
1 Repres.FASE 
1 Direc:tor-UCGF 
1 Repres.CEBs 

59 Entrevistas 

Ubicación 

Jardim Irace1na 
Jardi111 Ir-ace•a 
Pira111bú 
Pirambú 
Lagamar 
Laga111ar 
Laga1naar 
Laga•ar 
"ucuripe/Serviluz 
Parque S.l'l.:i.guel 
Parque S .. Mi.gue1 
Aeroland.:i.a/BR-116 
Aeroland.:i.a/BR-116 
Cristo Redentor-
Parque Geniball. 
Parque Genibaú 
Parque Gen.ibaú 
Agua Fr.:i.a/Dend@ 
Agua Fr.:i.a/Dend@ 
Nova .Jerusalém 
Nova Jerusa1ém 
Nova .Jerusalém 
Sao Francisco 
Nova Esperant;:a 
Nova Esperan.,:a 
Santa Rita 
Santa Ri..ta 
Santa Terezinha 
Santa Terezinha 
Sta.Terezinha(Ocupación) 
Sao Francisco 
Sao Francisco(Ocupación) 
S.V.icente de .Paula 
S.Vicente de Paula 
Planalto Goiabeiras 
Plana.Ita Go.iabeiras 
P.Goiabeiras(Ocupantes) 
Tancredo Neves 
Tancredo Neves 
Pirambú 
Dias "acedo/"eire1es 
Arquidiocese Fortaleza 
Arquidiocese Fortaleza 
ONG 
Jardim Irace111a 
Arquidiocese Fortaleza 

Atuac:ión 

l'IUTIRAO 

Comunitaria 

l'IUTIRAO 

PROM ORAR 

Comunitaria 
PROMORAR 

Comunitaria 



l 
1 
l 

t 
l 

\ 

NQ 

2 
2 
i 
3 
2 
i 
2 
3 
i 
i 

CUADRO A-2 

REPRESENTANTES DE INSTITUCIONES GUBERNAMENTALES 
ENTREVISTAS REALIZADAS 

FORTALEZA i9B9/i990 

Entrevista.dos 
Car-acteristicas 

Técnicos CEF 
Técnicos PROAFA 
Funcionario PROAFA 
Empleados PROAFA (*l 
Funcionarios COHAB 
Funcionari.o SDU 
Técnicos S.DU 
Técnicos FSSF 
Exfunc.ionaria FUNSECE 
Funcionario SEAC-CE 

Actuación 

SFH 
PROMORAR 
PROM ORAR 
PROMORAR 
l"IUTlRAO 
l"IUTIRAO 
MUTlRAO 
MUTIRAO 
PROMORAR 
MUTIRAO 

18 Entrevistas 

(*) Ademas de empleados~ son lideres comunitarios. 
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AREA DE OCUPACION EN EL PARQUE GENIBAU 

~-= 
AREA DE OCUPACION EN AGUA FRIA 
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PROGRAMA PRO"ORAR 
ASOCIACION DE LOS MORADORES DEL CONJUNTO 

PRESIDENTE TANCREDO NEVES 

PROGRAMA PRO"ORAR 

CONJUNTO PRESIDENTE TANCREDO NEVES 



7 Ui.il 

PROGRAMA PRO .. ORAR 

CONJUNTO SAO FRANCISCO 

PROGRAMA PRO .. ORAR PLACA QUE SEÑALA LA CONCLUSION 
DEL CONJUNTO SAO FRANCISCO 



PROGRAMA PRO"ORAR <ARQUITECTURA ORIGINAL> 
CONJUNTO SANTA CECILIA 

PROGRAMA PRO"ORAR <ARQUITECTURA MODIFICADA> 
CONJUNTO SANTA CECILIA 



PROGRAMA PROl'IORAR (ARQUITECTURA ORIGINAL) 
CONJUNTO SANTA TEREZINHA 

PROGRAMA PROl'IORAR <ARQUITECTURA MOQ!F!CADA> 

co~i Ju rno SANTA TEREZINHA 



VISTA DEL AREA DEL LAGA"AR 

SEDE DE LA ASOCIACION DE LOS MORADORES DEL LAGA"AR 



PROGRAMA NACIONAL DE "UTIROES HABITACIONALES 
CONJUNTO AEROLANDIA 1: CONVENIO GOBIERNO ESTATAL 

PROGRAMA NACIONAL DE "UTIROES HABITACIONALES 
CONJUNTO AEROLANDIA 1: CONVENIO GOBIERNO ESTATAL 



PROGRAMA NACIONAL DE "UTIROES HABITACIONALES 
CONJUNTO NOVA JERUSALE" (OUINTINO CUNHA): CONVENIO GOBIERNO 

MUNICIPAL 

PROGRAMA NACIONAL DE "UTIROES HABITACIONALES 
CONJUNTO SAO FRANCISCO (MESSEJANA): CONVENIO GOBIERNO MUNICIPAL 
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