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SUMMARY
The main purpose of this investigation is to analyze the

issue cf popular housing in Bra=zil, bhased on two federal government

programs, developed from 1273 to 1988 : the Habitat Housing

Eradication Program (PROMORAR) and the Sel f—-Buillt Housing Nattional

Program. In addition to situats them at general levels, the study

‘faocuses Fortaleza city as the stage where the analisis of these

programs i's dene, as well as its rspercussions, from the social-~
paotitical view.

Here, social realilty is z2nalyzed by means of its macro
and micro dimensions taken {ogather, through analytical

oscillations which try to oppcse one ancther and to surpass the
poor dimensiaon which characterizes both dichotomie positions. Thus,
there is a concern to locate popular housing programs within the

Brazilian sceciety. environment, trying to understand from the

occasional dynamics the myriad of explanatory factors which have an
influence on transformatians-énd redefinitions of public policies.
In addition to the matters related te the programs

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

fundamental concern about the daily space, where popylar housing
policies present both progresses and retrogressions.relatad to the
democratic process.

Nevertheless, many social actors interact in the process
and built public and private relations for the development of
popular housing programs in Fortaleza city: +favelados, leaders,

quarter organizations, government officers and employees, Catholic

1



Church representative=z, =tc.

For that ceas=aon, there 1= an attempt -to emphazis=se
quantitative methodology, making use of a large field research, to
unde;‘stand the multiple concerns underlying the relations amang the
social actars invol ved in thac Process.

Many "open window=s" in this woark show that, besides the
contrel and acceptance process over barrios movements, learning
processes arise from it, and they go through the State and gquarter
movement relations. There is a myriad a+f cantractary and
conflicting sides in the development of the programs in addition to
the building of houses the situation invelves such a dynamics which

can contribute effectively ta the raising of a formal, true,

NM(’”%

political and sccial democracy.




RESUMEN

La presente investigacién tiene como oblietive central

analizar la cuestidn de la vivienda popular en Brasil a partir de
does programas deal gobierno fTederal desarrolladas en el periodo
1879—-1988: el Pragrama de Erradicacisan de la Subhabitacidn

({PROMORAR) y el Programa Nacional! de los Mutiroes Habitacionates.

Ademas de l1os niveles de contextual izaciéen geaeral, la ciudad da

Fortaleza constituye el escenario en el cual se hace el analisis de

estos programas y sSus repercusiones desde el punto de vista socio-—

politico.
ias dimensiones macro y micro de la rea!idad social =on

trabajadas conjuntamente a través de laos vaivenes analiticos gque

buscan contraponerse y superar la dimensidon estéril gque caracteriza

las dos posturas dicotomizadas. Existe por lo tanto la preocupacidn

de ubicar los programas de wvivienda popular en el contexto de 1la
e

realidad brasilefia en =21 sentido de aprehender en las dinamicas

coyvunturales los innumerables factores explicativos gue influencian

los cambios y las redefiniciones de estas politicas publicas.

Ademas=s de los aspectos relacionados con los objetivos y

contenidos de los programas expresadaos a través de los discursos

oficiales, hay una preccupacién esencial con el espacio de 1lo

cotidiano donde las politicas de vivienda popular presentan avances

y retrocesos en térmlinos del proceso democratico.

Sin embafgo las relaciones entre lo publico y 1o privado

en 1a implementacédn de Jlos programas de vivienda popular en la

e b i e v i iy



civdad de Foartalezss e=3tan medistiz=sdas & travées de laos maluiples
actores sociales que interactuadn en el proceso: lo= favelados, los
lideres, las organizcaciones barriales, los funcionarios y empleadaos
de 1os gobiernos, representantes de la Iglesia Catdlica, etc.

De ant 21 intento per privilegiliar la metodaologia

cualitativa, utilizande un amplioc trabajo de campo gque nos permita

aprehender los mutiples intereses gue subyacen a las relacicnes
entre lo= actores sociales invalucrados aen el proceso.
Las numerosas "ventanas abiertas" en este traba o

demarcan gue, ademas de los procesos de control y cooptacidn de los
lideres del meovimiento popular, emergen preocesos de aprendizaje que
recorren ia relacidn Estado-movimiento barrial. En la
implementacién de los programas @xiste una multiplicidad de facetas
contradictorias vy conflictivas donde, ademas de la construccisén de
las viviendas, hay una dinamica gue puede contribuir al avance de

una democracia formal ¥y real, politica y social.
. Eaed




CAPITULO 1:

INTRODUCCION

1. PRESENTACION DEL TRABAJO Y TRAYECTORI!A METODOLOGICA

Una cosa es hablar de una realidad distante y vivida por

generaciones pasadas. Otra cosa es reflexionar sobre una

experiencia vivida por nosotros. La cercania en el tiempo y en el
espacio agrega sentimiento a la dinamica del trabajo en el que,
ademas de los paradigmas tedrico—conceptuales, estan también

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

esta realidad social que es desafiante.

El saber aqui elaborado estid al servicio de los grupos
sociales que diariamente enfrentan desafios en la busqueda de
transformar en realidad el "suedo de la casa—propia®™.

El techo, la vivienda, cualquiera que sea el nompre.

encarna para el ser humano significados multiples: es un abrigo, un

lugar de intimidad, de seguridad (sicoldégica y econémica), es aun
rincén sélo de uno y de los suyos, donde se puede descansar la
cabeza y el cuerpo fatigado. Todavia son muchos. los que aun

insisten en buscar en la ciudad "hostil®" un lugar para vivir y

seguir la marcha, la peregrinacioén de quien muchas veces ya fue

expul sado del campo, del barraco...

Sin embargo, la marcha de esta gente estad cargada de

R O i T T e i T T T S s i e e T T T e, ]‘--‘-_«.;.,.,_‘,_-
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esperanza, de los anhelos propios de los aventureros, los

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

fondo en un proyecto que anuncia la realizacién de su "suefio®™, sin

medir sus propias fuerzas y los sacrificios inherentes.

Nuestro interés por la tematica estudiada no esta

demarcadoe por el tiempeo histérico de la elaboracién de este trabaljo

de tesis. Durante siete afios (1981-1987) participamos en diversos

estudios y trabajos en el area urbana de Fortaleza y otras ciudades

del Estado de Cearada, a través de 1la Pastoral Urbana, desarrol lada

por la lIglesia Catédlica.

En el aso de 1985, tuvimos oportunidad de asesocorar la

elaboracién e implementacién de un proyecto de educacion popular

destinado a las organizaciones vecinales, bajo la coordinacion de

la Federacién de Asociaciones de Barrios y Favelas de Fortaleza

(FBFF) . Nuestro propio guehacer académico en el Area urbana

cursos, investigacién y extensién—, nos ha 1levado a reflexionar,

estudiar y vivir la problematica urbana. Todo esto contribuydé a que

nos introdujéramos en la problematizacién de las relaciones

sociales en el contexto urbano, parte de la cual es presentada y
analizada en este trabajo.

Las inquietudes fueron profundilzadas cuando realizamos

una investigacién en el periodo de 1988-89, con un grupo de

estudiosos, y cuyos resul tados se publicaron en el Jibro titulado

"A polfitica da escassez: lutas urbanas e prograsas sociais

governamaentais®.

A través de este proceso acumulativo de conocimiento, las
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dimensiones teédricas y practicas que se entrecruzaron hicieron
brotar numerosos cuestionamientos frente a las evidencias e
indeterminaciones.

Hablar de habitacion popular en Brasil es también
reflexionar sobre Ta democracia, sobre los resul tados del
crecimiento econémico que transformd a Brasil en una nacién
dinamica y moderna pero gque no provocd cambios sustantivos en el
ejercicio del poder ni en el sistema de decisidon, cuya
centralizacidén politica y econédmica y la exclusién social Y
cul tural l1imitan profundamente la construccidédn de la ciudadania.

La cuestién de la vivienda popular se destaca en este
escenario mas general como una temdtica que encierra una complelja
red. Las luchas por la vivienda, y por ende por la posesién y/o
propiedad de la tierra, han dado un salto cualitativo, enmarcan una
transicién de aquellas reivindicaciones puntuales por agua,
energia, pavimento etc., gque caracterizaban las demandas populares
a finales de los afios 70 y principios de los 80.

Al emprender la lucha por la vivienda, las organizaciones
subrayan la nocién de un derecho gue les ha sido negado; a traveés
de diferentes 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 accién del Estado en el campo de la habitacidn popular. La
légica de esta accién a 1o largo del tiempo estuvo sobre todo
basada en criterios donde el retorno de los recursos financieros

"hablaba"™ mas fuerte que las necesidades sociales de aquellos
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"rexcluidos del mercado capitazlista de la vivienda.

Cerrar los ojos y tapar los oidos frente a esta real idad
podria traer al Estado consecuencias politicas no deseadas en el
proceso de democratizacidén, enmarcado por una transicién
"controlada™.

Dictados por estas circunstancias, el gobierno federal se
ve obligado a redefinir su politica de vivienda de interés social.
A fines de los afios 70, en 1979, el BNH credé el Programa de
Erradicacién de las Subhabitaciones (PROMORAR) y en 1987 surgis el
Programa Nacional de Mutiroes Habitacionales, implementado por la
Secretaria Especial de Accidédn Social (SEAC) de la presidencia de la
Republica, en el marco de la Nueva Republica. Estos programas, en
sus diferentes matices. se proponian desarrollar proyectos de
vivienda dirigidos a las familias que vivian en las favelas o areas

de ocupacidén. Tal determinacién abrié espacio para que, ademas de

congtruir viviendas, se fueran también construyendo mecanismos
interactivos, los cuales generaron espacios contradictorios y
conflictivos entre el gobierno y los movimientos y organizaciones

barriales.

Fue en base a estas reflexiones que demarcamos™~como
obJjeto de estudio la vivienda popular en Brasil ({1979-89),
enfocando en la ciudad de Fortaleza los impactos sociales y
pPoliticos de la implementacién de los programas PROMORAR y Mutirao
Habitacional.

A partir de esta delimitacion epistemolégica y social, la

problematizacién en torno al objeto de estudio pretende ser un
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puente entre la realidad y el trabajo cientifico donde a la
produccién de concocimiento se agregan principios y se sefalan
relevancias presentes en la relacison sujeto—objeto de
investigacién.

El eje de este trabajo consiste en la profundizacidéon de
las multiples y variadas redes de relaciones establecidas a partir
de la implementacién de los programas federales de vivienda popular
en la ciudad de Fortaleza. De ahi el interés en privilegiar la
metodologia cualitativa: nos interesaba aprehender y explicar los
aspectos sustantivos qgue subyacen a las relaciones entre los
diferentes actores sociales involucrados en esta trayectoria, los
cuales desarrollan acciones cuyo significado impregnan los procesos
interactivos. Asi, las "ventanas abiertas” por este trabaldo

constituyen un esfuerzo por registrar y analizar una experiencia

concreta, donde se intercruzan los intereses de los diferentes
actores socilales involucrados -—-los +favelados, les lideres, las
asociaciones barriales, les funcionarios, l1os técnicos y empleadaos
del gobierno, el Estadoc, los partidos, l1os sindicatos,
representantes de la Iglesia Catélica y otros— en la busqueda de

ofrecer aportes sobre la cuestién de la vivienda popular.

En esta perspectiva, concedemos menor importancia al
proceso de cuantificar datos prefiriendo, en cambio, el rescate de
la esencia, asi como el caracter y significado de las relaciones
scciales establecidas en las distintas trayectorias de los
programas.

A partir de estas preocupaciones, el presente trabaljo
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contempla discusiones sobre cuestiones de naturaleza general y
especifica con el fin de poner de relieve una matriz reflexiva,
donde pensar las partes implica pensar el todo y viceversa, en un
verdadero "vaivén analitico”". La reflexién sobre la tematica fue
desarrollada segun la légica que constituye 1% encadena los

capitulos.

En este capitulo introductorio, ademads de delimitar el
objeto de estudio, intentamos presentar un rapido resumen del
trabajo, los caminos tedéricos y metodolégicos recorridos y la

busqueda de datos donde la trayectoria de los diferentes actores
involucrados tuvieron relevancia en 1a tematica de la vivienda
popular.

El segundo capitulo constituye el telédn de fondo. En el
analizamos 1a coyuntura brasilefia (1979-89), considerando los
tortuosos caminos del proceso de democratizacidn del pais, la
definicidon de politicas sociales que dan lugar a la redefinicién de
mecanismos de legitimacidédn, dominacién y a la emergencia de los
movimientos sociales urbanos que, a través de sus practicas

cotidianas, ponen de relieve nuevos paradigmas de explicacién de lo

real .

En el tercer capitulo, hacemos una retrospectiva
histérica tratando de analizar, a partir del discurso oficial, los
grandes contornos qgque determinan la creacién del BNH y de 11o0s

programas de vivienda popular estudiados: PROMORAR y Mutirao
Habijitacional. lLas reflexiones destacan las paradojas que permean

los objetivos pretendidos y los resultados obtenidos frente a las

(=]



limitaciones de naturaleza scocioecondémica y politica.

E1l siguiente capitulo contempla un analisis
socioeconémico y politico de la ciudad de Fortaleza, donde el
crecimiente demografico y la pobreza han impulsade a los sectores

populares a desarrol lar, frente a la necesidad de vivienda,

diferentes estrategias de corte informal. Ahi ubicamos los perfiles

politico—idecldégicos de las diferentes entidades que congregan y

dan direccidén politica a las organizaciones barriales.

En el Gltimo capitulo, analizamos la forma en que algunos

de loas caminos recorridos en la implementacidn del PROMORAR v

Mutirao Habitacional en la ciudad de Fortaleza revelaron numerosos

1imites, contradicciones Yy ambigledades inherentes a los
"programas—paguetes" concebidos de "arriba hacia abajo”™. Las
coyunturas marcan momentos distintos, en gque las presiones de los
movimientos Y organizaciones vecinales, en algunos casos

positivas, demuestran variaciones en la correlacién de fuerzas con

el Estado. A este respecto existe un campo de afirmacién y negacién

de las fuerzas sociales populares en 1o que se refiere a 1a gestién

de los programas federales de vivienda popular en el escenario

urbano de Fortaleza.
En el desarrollo de los capitulos, nos precocupamos en
discutir las siguientes problematicas:
i) La diferenciacién entre el PROMORAR b el Mutirao
Habitacional esta relacionada por un lado con las
caracteristicas del] Estado mads intervencionista y autoritario

en el inicio del proceso de apertura politica, y mas abierto
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politicamente con la Nueva Republica y por otro lado, cén las
caracteristicas politicas y organizativas del movimiento
barrial en las dos coyunturas;

ii) E1 PROMORAR (1979), a través de sus diferentes mecanismos
de accién, buscé ejercer un control politico—electoral sobre
la poblacién involucrada en el programa, de forma a influir en
los resultados de las elecciones de noviembre de 1982, sobre
todo para gobernador del Estado de Ceara (real izadas en
noviembre de 1982), las primeras real izadas desde el golpe
militar de 1964;

iii) La incapacidad de cambiar la propuesta inicial de)
PROMORAR esta relacionada con el control politico ejercido por
el Estado scobre la actuacidn de los técnicos y empleados de
gobierno, los lideres de las organizaciones ya existentes o
creadas, asi como con la capacidad organizativa y de presisén
del movimiento barrial existente en Fortaleza, todavia fragil,
en la fase inicial del PROMORAR (1979-83);

iv) El1 gobierno federal y estatal al incorporar a la poblacién
favelada en la ejecucién del Mutirao Habitacional (18987)
perseguia varios objetivos. Econémico: abaratar los costos de

los proyectos de construccidén de casas populares; politico-

ideol 6gicos: penetrar en la légica de los movimientos
barriales, conocer sus l{deres, estrategias, diferencias
politico-idecl édgicas e imponer una disciplina sobre la

trayectoria de las entidades y asi intentar legitimarse entre

los sectores populares a través de una proposicién mas abierta
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y transparente, donde los sectores populares organizados

fueran "invitados" a participar;

v) El gobierno estatal a través de la gestioéon del programa

Mutirao Habitacional facilitsé 1a apertura de un espacio a la

expresién plural de las organizaciones barriales con sus

di ferentes matices polfitico—ideolégicos;
vi) La diferencia en la dinamica de la gestién y en los

resultados objetivos de los proyectos vinculados al Mutirao

Habitacional guardan estrecha relacidén 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 (SCH)

al interior de las aAreas de intervencién y por ultimo con el

patroén de relacion existente entre los representantes

estatales y los dirigentes de las SCH;
vii) Las diferentes posturas de los gobiernos estatal

y municipal durante la ejecucién del Mutirao influyeron en los

resul tados alcanzados en la metas fisicas, sin embargo a nivel

politico los despl iegues no fueron sustancialmente distintos;

viii) el programa Mutirao ascociado a otreos programas

sociales auvtogestores ha dado lugar a la estructuracién de un

"nuevo”™ patrén de relaciones entre el Estado, los movimientos

sociales y organizaciones barriales.

Estos ejes centrales discutidos a 1o largo del trabajo

revelaron una realidad contradictoria, inmersa en un océano de

ambigiedades, lo que nos lleva a afirmar que la ejecucidén de los
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proyectos de vivienda popular es una doble—-via cen avances vy
retrocesos, aunque no siempre asimilados y redefinidos por los
diferentes actores sociales involucrados directa e indirectamente

en la trayectoria.

2. LA NATURALEZA DE LAS INFORMACIONES Y LOS PROCEDIMIENTOS

TECNICO-0OPERATIVOS

Las referencias bibliograficas, utilizadas para la
delimitacién del objeto de estudio y durante todo el proceso de
investigacién y analisis, fueron fundamentales en la aprehensién de
las cuestiones empiricas, gque emergieron a partir de las relaciones
sociales.

Los datos empiricos fueron obtenidos a travées de fuentes
secundarias y primarias (entrevistas y observaciones directas),

detal ladas a continuacién:

AL Fuente secundaria:

i) fuentes hemerograficas: se consultd la informacidn de los
dos periédicos de Fortaleza, de mayor circulacién, —0 Povo y
Diario do Nordeste (1979 —-1989)— y e) perisddico de circulacidén
nacional Folha de Sao Paulo, a traveées, sobre todo, de sus
Ccuadernos Especiales sobre las ciudades brasilefas (1983-—

1988); aparte revistas especial izadas en vivienda popular.
Ademas, utilizamos periddicos, boletines y literatura popular

(cordel) publicados por las organizaciones barriales y por las
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entidades generales congregativas: Federacién de Ascciaciones

de Barrios y Favelas de Fortaleza {FBFF), Comunidades

Eclesiales de Base (CEB), ¥y Unién de las Comunidades de la

Gran Fortaleza (UCGF).
ii) Datos estadisticos. Estas informaciones fueron obtenidas

en las instituciones publicas federal, estatal y municipal

destacandose entre otras: Fundacién Instituto Brasilefio de

Geografia y Estadistica (FIBGE), Banco Nacional de Habitacién

(BNH) , Secretaria Especial de Acciéon Social (SEAC), Instituto

Nacional de Reforma Agraria { INCRA) , Sistema Nacional de

Empleo (SINE—-CE), Compafiia de Vivienda del Estado de Ceara

(COHAB-CE) , Fundacidén Programa de la Erradicacién de la

Subhabitacién (PROAFA), Compafia de Habitacién del Estado de

Ceara (COHAB—CE), Fundacién del Servicio Social de Fortaleza

(FSSF) .

111i) Datos generales no cuantitativos : estudios, reportes y

resul tados de seminarios realizados por entidades puiblicas

_fedarales (BNH, SEAC, etc.), estatales { PROAFA, COHAB-CE,
etc.) y municipal (FSSF) . Utilizamos también estudios
elaborados por la Iglesia Catdélica a nivel nacional
(Confederaciéon Nacional de Obispos de Brasil — CNBB) y local

(Secretariado Regional Nordeste 1/ CNBB), Caritas Dicocesana de

Fortaleza, Centro de Defensa y Promocién de los Derechos

Humanos de la Arquidiécesis de Fortaleza.

Fuentes Primarias
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i) Observacién y registro de informes =lstematizades a partir
de la participacidédn en eventos promovidos por instituciones
estatales (seminarios, conferencias ete.) y por movimientos Y
organizaciones vecinales (congresos, debates, marchas,

plantones, asambleas barriales etc.);

ii) entrevistas estructuradas y abiertas, realizadas en el
periodo de enero 1989 a enero de 1990 » sumando i ard
entrevistas con wuna duracién de cerca de 80 horas. Los

informantes pueden ser identificados a través de la siguiente
clasificacidn:
—sujetos comunitarios?: lideres y vecinos de los
conjuntos habitacionales "beneficiarios"™ de los programas
de vivienda popular; lideres y vecinos de areas de
ocupacidén y de las favelas ubicadas sobre todo en las
cercanias de las areas de actuacién de los dos programas
estudiados;
—lideres Y exdirigentes de los movimientos Y
organizaciones barriales de caracter congregativo (FBFF,

UCGF y CEB), del CDPDH, de l1a Caritas Diocesana y de la

! De forma complementaria recurrimos también a entrevistas con
lideres del movimiento popular de Fortaleza, realizadas en el
periodo 1986—-87. Estas entrevistas realizadas por la autora y por
otros investigadores fueron utilizadas para la elaboracién de la
obra titulada Adeinistragcao da escasez: lutas urbanas e programas
sociais gobernamentails, ya citada anteriormente.

2 Vale la pena subrayar que la mayoria de los testimonios
transcritos fueron dados por entrevistados en un lenguaje popular,
impregnado de imagenes de la cotidianeidad de la gente de las areas
perifericas de la ciudad. En este sentido hubo cierta dificul tad
por traducir los testimonios en espafiol de modo gque no perdieran su
sentido original.
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Federacion de Organos para la Asistencia Social y
Educacional (FASE) y asambleistas municipales

involucrados directa o indirectamente en los movimientos

barriales:

- dirjigentes y empleados de la burocracia estatal

(sectores He planificacién y ejecucidn) con experiencia

de trabajo en el sector de vivienda popular (en el

pasado y/70 actualmente), ubicados en instituciones

publ icas federales, estatales y municipales.

En los procedimientos de identificacién de los lideres y

demAs actores sociales, tratamos de advertir la pluralidad de

posturas politico—ideol édgicas existentes en el conjunto del

movimiento y organizaciones barriales de Fortaleza, con el fin de

garantizar una mayor aproximacién de la complejidad scociopoliitica
y cul tural.

La cantidad de entrevistas estuvo determinada por las

necesidades sentidas en cada "locus® de investigacién, de modo que

las informaciones cubrieran las multiples experiencias con sus

espaecificidades ya sefaladas.

La definicidén del numero de entrevistas en las diferentes

areas de estudio fue establecida a partir de las reincidencias de

informaciones, las cuales atunque dispares, mostraban, a partir de

un momento dado, un cierto nivel de repeticiédn. Buscamos tambieéen,

a través de las entrevistas, obtener informacién que propiciara una
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retrospectiva histérica, llegando al periodovtemporal demarcado
donde serian profundizados los datos.

Los Cuadros A-1 y A—2 en los anexos, permiﬁen demostrar
el conjunto de entrevistas realizadas, que cubrié la totalidad de
los conjduntos habitacionales construidos a través del PROMORAR Y
el 90% de los construidos por el Mutirao. Esta limitacién se dio a
consecuencia de las dificultades fisicas de acceso a las Areas y a
los informantes, sumadas a la exigiidad de tiempo para realizar la
recoleccién de los datos. No obstante, esta limitacidén no llegd a
interferir en los resultados, ya gque no detectamos, a través de los
informantes de las diferentes areas investigadas, la existencia de
aspectos relevantes que pudieran comprometer la representatividad

del amplio acervo de datos obtenidos.

Finalmente, vale la pena subrayar que la naturaleza
marcadamente cualitativa de este trabajo nos llevé a atribuir un
cierto relieve a los informes contenidos en las entrevistas. La

riqueza de los testimonios permitis, trabajando complementariamente

a otras informaciones, tejer la compleja real idad social donde los

datos no "hablan por si mismos", pero constituyen un referente
fundamental e imprescindible en 1a construccisén del objeto de
estudio: "Programas Federales de Vivienda Popular en Brasil(1979-—

89): sus impactos sociales y politicos en la ciudad de Fortaleza™.
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CAPITULO 1I1:
LA COYUNTURA BRASILERNA (1979-1989) : LA CUESTION
DEMOCRATICA, LAS POLITICAS SOCIALES Y LOS MOVIMIENTOS

SOCIALES URBANOS

"lLa democracia se Jinstituye y se mantiene en
la disolucidn de los referentes de
certidumbre. Ella finaugura una indeterminacidn
ultima en cuanto al fundamento del Poder, de
la Ley y del Saber, y en cuanto al fundamento
de la relacidén del uno con el otro en todos
los registros de la vida social®.

Claude Lefort, EJ/ problema de la democracia.

Desde mediados de los afios 70, América Latina entra en un
procesoc de crisis econédmica, social y politica, cuyas proporciones
se agudizaron sobre todo en el principio de los a%os 80, lo gue
llevé a muchos estudiosos a llamarla ®la década perdida®. Sin
embargo, en este periodo hubo diferenciaciones en la medida en que
cada pals mantuvo sus especificidades en relacién a las politicas
adoptadas por el Estado y a la dinamica de la sociedad civil.

El modelo econémico adoptado en Brasil bajo el réegimen
autoritario enfatizsé las pol iticas de incentivo a las
exportaciones; de ampliacién de la produccién de bienes de consumo
durables; de la modernizacién de la agricultura orientada hacia la
exportacién y la expansidon de la ganaderia extensiva, en detrimento
de la produccién de alimentos bAsicos y los de subsistencia. Todo
eso generd, tanto en 1a ciudad como en el campo, despliegues de
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naturale=za socioeconémica, que dejaron profundas huellas que

todavia estan presentes. Este modelo, que tuvo sus momentos de

*gloria" en el.periodo del llamado *"milagro brasilefo” (1968~

1973), cuando el PIB crecidé a una tasa promedio de 10 % anual,®

condujo a las economifas brasilefa y la de aquellos palses que

también adoptaron tal modelo, a una integracién mas profunda a la

matriz de la internacionalizacién econdémica y politica.

Aun cuando actualmente Brasil estA considerado como la

octava potencia mundial en relacién al desarrollo econémico, hay

que conéiderar que por un tado los vinculos de la dependencia

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

otro lado, la economia se debilitdéd maéds aun, en la medida en que se

volvié mas vuilnerable a las flotaciones de las "voluntades

politicas externas™ . Asi, el modelo de desarrollio econémico

brasgsilefo y su insercidén en el sistema capitalista internacional ha

impl icado grandes sacrificios sociales para la mayoria de la

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

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

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

inflacionario; aumenta las tasas de mortalidad infantil y el

anal fabetismo; profundiza la miseria de la mayoria de la poblacién;

da lugar a una degradacidédn en las condiciones de salud de la

poblacién, etc.

'* La economia brasilefia crecidé de acuerdo a estos indices:
1968=9,3% H 1969=9 ,0%; 1970=9,5% H 1971=11,3% H 1972=10, 4%
1973=11,4%.(in: FINEP, 1987).
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Esta situacién de crisis, en la que el Estado tiene una
responsabilidad primordial, pone en evidencia las repercusiones del
modelo autoritario de desarrollo econémico’'y polftico impuesto por

@] régimen militar, en el que la capacidad de participacién y

presién politica se restringié a una cupula minoritaria —la gran
burguesia , sus al iados y segmentos de la clase media— hacia donde
convergian las "harturas"®, concentrando ingreso ’ capital y

trayendo como consecuencia la drastica reduccién de los salarios,
la ampliacién del numero de desempleados y subempleados, 1o que
resulta actualmente en la agudizacién de la "miseria absoluta®”™ en
Braasil, asi como en todo el continente latinoamericano.

El régimen militar tuvo como una de sus caracteristicas
la desmovilizaciéon de fuerzas democraticas. La relativa eficiencia
tecnocratica de este periodo deJjod hue! las profundas en la "anti-—
ideoclogia® que caracterizé el discurso oficial, donde fue frecuente
@l llamado a las cuestiones relacionadas con la seguridad nacional,
@] desarrollo econédmico y la integracién nacional como una forma de
neutralizar las manifestaciones y los conflictos entre las clases
sociales.

A mediados de la década de los 70 la dictadura militar
dio por concluida la tarea de eliminar del escenario nacional, las
diferentes formas de organizacidén popular y 1os partidos politicos
de izquierda. Hasta entonces, el régimen habia desmantelado ia
estructura partidaria, varios lideres sindicales y del movimiento
popular fueron encarcelados, procesados y condenados,la mayoria sin

derecho a defensa, especialimente en el "periodo negro® de l1a

17



‘dictadura

(1969—-73). Muchos de ellos fueron obl igados F Y

exiliarse.? En easte periodo, s8élo el aector progreasista de la

iIglesia Catélica pudo mantener una timida estructura organizativa

que llegaba hasta las bases a travées de las llamadas Comunidades

Eclesiales de Base (CEBs). A partir del mensaje evangélico, eran

desarrol ladas reflexiones criticas frente a las acciones del Estado

autoritario que aparecia como el principal responsable de 1a

agudizacién de la situacién de marginalidad sociocecondémica y

politica de la gran mayoria de la poblacién brasilefia.

Segun Coutinho la crisis del "milagro brasilefto®:

"se® hizo evidente en 1974, y la tentativa de Jegitimacidén
fideocldgical entré progresivamente en descenso, como lo
prueban las derrotas sufridas por 1a dictadura on las
e@leccliones parlamentarias de 1974, 1878 y 1982. FEl régimen
militar iba rdpidamente perdiendo sus bases de sostén entre
las capas medias de la poblacidén y atn entre algunos segmentos
de la burguesfa monopolista, que hasta entonces lo apoyaba. En
®] contexto de esa profunda crisis de legitimacién, diversos
s@ctores de Ja sociedad civil volvieron a actuar, aunque de
forma parcial, -—-pues seguia existiendo Ja represion y Ia
censura a la prensa-, ahora reunidos en un amplio bloque de
fuerzas antidictadura, ahf estaba /a lIzquierda radical Junto
con los "conservadores esclarecidos”.3 (in Coutinho &
Nogueira, org., 1988:124).

El proceso de desgaste de la dictadura y la trayectoria

democratica fueron acompafiados por intensas

de la transicién
movilizaciones sociales, en los barrios populares, an los
sindicatos, los grupos de mujeres, estudiantes y otros. Estas

2 Algunos de los m&s conocidos exiliados: Luiz Carlos Prestes,
Leonel Brizola, Francisco Juliao, Miguel! Arraes, Fernando Sabino,

'Rui Mauro Marini, Herbert de Souza y otros.

tomadas de obras publicadas en

3 La citas bibliograficas
ia autora.

portugués fueron traducidas por
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‘ceivil nuevas formas de

movilizaciones tuvieron menos control de los partidos y del poder

politico, en relacién a otros tiempos, 1o que llevé a que algunos

autores hablasen de "nuevos movimientos sociales™ (Touraine, 1989).

es necesario subrayar esos nuevos espacios donde las

Por lo tanto,
tradicionales Jde

luchas se desarrollaron " fuera de lJlos marcos
organizacién de la clase obrera: muchas veces Jlos partidos y los

la periferia de lJas cuestiones."

sindicatos se han quedado en
(Hol loway, 1880:7). En esas circunstancias, es fundamental no
las cuestiones de fondo que

desconectar en el proceso analftico

significado politico a muchas de 1as luchas, las

permean y dan

cuales, no obatante se expresen mas frecuentemente al margen de la
relacidn directa capital—-trabajo, mantienen lazos con la expresién

asumida por el capitalismo en los paises periféricos.
se@ conslidere el papel importante que ha

proceso de transicién del

Aun cuando

Jugado la sociedad civil en el
autoritarismo hacia la democracia en Brasil, no se puede negar la

las #4lites en este proceso.
sobre todo por las élites,

participacién de El cambio del régimen

politico brasile®fio ha sido controlado
inclusive la direccidn del Estado, aunque los grupos y sus aliados
puedan eventualmente haber cambiado.

De esta manera, aunque la transicién politica brasilefia
conviene

cambios reales en el sistema politico,

haya entrafiado
la estrategia conservadora adoptada en

subrayar 1los efectos de

dichos cambios y sus repercusiones en el plano social.
surgieron en el seno de la sociedad

En este contexto,
-los movimientos sociales

resistencia y
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profundizan un discurso anti-Estado como una reaccién a la brecha

exiatente entre éste y la sociedad. E! proceso de democratizacian

esta marcado por lo tanto por coriflictos que revelan las tensiones

existentes entre el caradcter de resistencia de los movimientos

sociales y las di ferentes tentativas de su institucionalizacién por

Parte del Estado.

La coyuntura mas reciente, iniciada a partir de la Nueva

Reptiblica (marzo, 1985), demuestra que frente a la crisis econémica

y politica, el eslabédn entre lo "publico®™ y 1o "privado"™ adquiere

compleiidad por medio de una imbricada red de relaciones que se

establecen. Asil, no podemos aqui pretender seguir la perspsctiva

analitica del "determinismo @condémico"” o el *"reduccionismo

politico™ pues "/as formas fetichizadas de l!a apariencia deben ser

vistas menos como un sello impenetrable que como una delgada

pel fcula en una sopa hirviente®. (l1bidem : 14).

La expansién de la actividad estatal implica que el

Estado entra en relaciones mas directas con un numero cada vez

mayor de personas y grupos sociales. Inevitablemente esta expansién

involucra no solamente un crecimiento en la cantidad o la densidad

de relaciones entre el Estado y lo publico, sinc "e/ desarrollo de

nuevas formas de representacidén, intervencidén, administracién,

(...) son tres aspectos muy estrechamente relacionados del mismo
proceso (...)" (lbidem: 19).

En este sentido la nocidén leninista de la via prusiana es
asimilada por los intelectuales brasgsilenos para explicar el proceso

de transformaciéon "desde arriba®". Sin embargo, en la medida en que
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se concentra prioritariamente en los aspectos iinfraestructurales
del proceso, el concepto de Lenin es insuficiente para comprender
pPlenamente las caracteristicas superestructurales que acompafian -y
en muchos casos determinan— esa modal {dad de transiciédn. (Coutinho
& Nogueira,1988).

Al subrayar la instancia superestrugtural. Gramsci ofrece
un instrumento analitico para entender los cambios que se efectuan
en la sociedad, donde el Estado en el caso brasilefio ha
desarrol lado frecuentemente el papel de protagonista principal. Es
a través de este hilo conductor que el Estado redefine sus
relaciones con la sociedad. Asimismo al analizar 1a emergencia y la
expansion de los movimientos sociales urbanos, se recurrira a las
evidencias empiricas en el sentido de investigar las politicas de
vivienda popular en la ciudad de Fortaleza. En esta trayectoria
analitica es fundamental entender los vaivenes del proceso de
transiciédn democratica en el contexto de la sociedad brasilefia en

@) periodo 1979-1989.

1. LOS PARADIGMAS DE LA DEMOCRACIA EN LA SOCIEDAD BRASILENA

Aun reconociendo 1la existencia de posiciones
di ferenciadas entre los que analizan la trayecteoria de 1a
redemocratizacién brasileffia, es posible definir, an .rind.- 11ineas,

dos marcos en e@l- proceso de transicién. El primero, denominado
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"apertura democratica", que tuvo inicio en 1979 con el decreto de
la amnisti{ia politica y el segundo, llamado Nueva Republica (1985-

La eleccion para Presidente de ]la Republica de Fernando Collor

90) .
de transicién politica

de Mello marca el término del proceso

(Marini, 1990).
La primera coyuntura, llamada "apertura democratica®, se
intcia a finales de la década del 70 bajo el goebiernoc del

Ernesto Geisel y sigue en jla gestién del Gral.

presidente Gral.
la segunda se da con el traspaso del

Joao Figueiredo (1979-1985);
e)] sefior José Sarney (el

poder en 1985 a un presidente civil,

cuando se inicia la Nueva Republica. La

primer civil desde 1964),
la nueva Constitucién Federal, en

elaboracién y promulgacién de

la realizacién de elecciones directas y

octubre de 1988, y

universales para presidencia de la Republica, en noviembre de 1989,
constituyen dos momentos significativos de la trayesctoria
la democracia fTormal condiciones

democratica y sefiala respecto a
consol idacién

favorables para al inicio de la "propal ada®
democratica.

A pesar del]l corte con fines analiticos en la demarcacién

estas son parte de un mismo proceso,
los rumbos de 1a

de las coyunturas, el cual

tiene despliegues reales en Jla definicién de

Tomandolas como escenario, pretendemos

democratizacion del pais.

subrayar algunos momentos eJjemplares para entender los flujos y

reflujos de la trayectoria democratica a la luz de la correlacién
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de fuerzas y del Juego polfitico entre los distintos defensores de

la democracia y los reales y potenciales opositores autoritarios:
“l.e.o.) mas cualquiera que sean las peorspectivas y los
criterios adoptados para conceptualizar temsporalmente Ja
transicién fo cuando se considera wun clerto régisen de
consol idacidén) los factores que condicionan la institucidén de
un nuevo régimen (asf{ como su naturalezal) de alguna forma
explicitan lo que O'Donnell llama 'goblerno democrético', pues
10 Que ocurre en esa etapa sirve como un JIndicador de las
condiciones sociales y politicas que van a conformar el
régimen que sucedera al régimen autoritario. Es Justamente por
ello que gana relevancia, a nuestro Juicio, no sélo el
andlislis de Ja correlaclidn de fuerzas entre Jos actores

politicos, sino también el estudio del patrdén de Ia accidn
la gubernabilidad tal cual se

politica y la cuestion de
presenta en el curso de I1a transicidén. * (in Moisés &
Albuquerque, orgs., 1989:227).

La actitud de intentar profundizar @]l analisis del

Estado brasilefo conlleva una reflexién en la que las visiones

polarizadas se revelan fragiles ante !a complejidad de]l movimiento

de la sociedad. Asi, se vislumbra la simplificacién divulgada por

la visién 1liberal del Estado como agente articulador de los

intereses colectivos frente a una sociedad donde las clases

sociales son débiles, como también por una concepcién simplificada

de]l marxismo que concibe el Estado como e! “"comité de la clase

dominante”™. Hay por lo tanto la necesidad de superar -l

reduccionismo de las dos visiocnes y construir a través de un

proceso de investigacién una serie de mediaciones teéricas capaces
las relaciones

En

de aprehender las contradicciones que permean

Bociales, en el proceso de transicién democratica brasilefa.

este sentido Poulantzas afirma con mucha propiedad:

"eose papel! del Estado frente a las fuerzas dominadas, asi como
su papel frente al bloque que estsd en el poder, no eos
resul tante de =u racional idad -intrifinseca como entidad
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texterior' a lag clases dominadas. &) ests Jguasimente inscrito
en Ia osamenta organlizativa del Estado como condensaciosn
material de una relacidédn de fuerzas entre clases. E! Estado
concentra no solamente la relacién de fuerzas entre fracciones
del) bloque en e&] poder, sino también Jla relacidn de fuerzas
entre las clases dominadas™. (Poulantzas, 1981:161/162).
Esta flexibilidad analitica nos permite entender el
Pproceso gradual y controlado de la transicién politica en Brasil,
iniciado en los uUltimos afos del gobierno Geisel (1978-79) v
seguido por los presidentes Figueiredo (1979-1985) y Sarney (1985—
1990). Algunos rasgos del escenario polfitico aqui desarrollado
explicitan los conflictos en e)] seno del podaer, matizando las
divergencias entre aquel los que abogaban por un camino
liberalizante y los considerados de "1{nea dura®", en lo referente
a la relacién con los segmentos sociales en ebullicién y en proceso
de snsayoc de apertura politica.
Es imposible no reconocer los avances democraticos

obtenidos a finales de 1978 con el derrumbe del principal

instrumento de excepcién de la dictadura, @] Acto Institucional Ng

S (AI-5), vigente desde fines de 1968. Este otorgaba amplios
poderes al Presidente de l1a Republica, tales como: cerrar el
Congreso Federal; suspender mandatos de parlamentarios; conculcar
los derechos de los ciudadanos, etc. Con su desaparicién, el
"habeas corpus"® fue restituido en favor de los prisioneros
Ppoliticos b4 suspendida la censura previa a los medios de
comunicacién (prensa, radio, TV ). Con la Ley de Amnistia aprobada

en agosto de 1979 por el Congresco Nacional, fuercon liberados los

presos politicos y se logré el regresco de importantes figuras
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politicas desde el exilio* que habian sido expulsados del pais
sobre todo en el periodo mas cruel del! autoritarismo; se dio la
reestructuracién del sistema partidario y a través de una Enmienda
Constitucional fueron reintroducidas las elecciones directas y
universales para los gobernadores de los estados y senadores®.
Estos son algunos episodios politicos que marcaron en los gobiernos
de Geisel y Figueiredo una nueva correlaccién de fuerzas en el
escenario politico brasilefio.

A los avances logrados en @] periodo de apertura, ya
sefalados, los cuales vislumbran una "luz al final del tunel”™ se
suman, sin embargo, una serie de incidentes violentos en los a®os

80 y Bi. A través de varios actos de sabotaje en protesta por la

restauracisén del Estado de derecho, los sectores de derecha
mani festaban =su descontento y rechazo al rumbo del proceso de
apertura, que implicaba la pérdida gradual del poder de los

militares y sus grupos de apoyo.

Algunos de estos actos de sabota e tuvieron gran
repercusidén nacional a través de la prensa y en lag manifestaciones
populares. Destacan entre otros: explosién de bombas en varias
ciudades brasilefias, en diversos puestos de venta y distribucién de

periédicos y revistas en que se podian encontrar publicaciones

4 Algunos exiliados que regresaron : Miguel Arraes, Leonel

Brizola, Marcio Moreira Alves, Fernando Gabeira, entre otros.

hd A través del l1lamado "paquete de abril"” an 1971, la
dictadura cred$ en aquel entonces la figura del senador nombrado por
el Presidente de l1a Republica, hecho popularmente conocido como
*senador biénico", que repre ntaba 173 .del total de senadores, Yy
cuyos mandatos conclulan hasta 1986.
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progreasiastas y de izquierda; una carta—bomba que provocé la muerte
de una secretaria de la Orden de Abogados de Braasil (institucién
influyente en la redemocratizacisén) en Rio de Janeiro; la explosién
de una bomba de alta potencia en el estacionamiento del Centro
Cul tural—~Rio Center, también en Rio de Janeiro*, en el momento en
que se real izaba un gran espectaculo artistico en beneficio de los
presos politicos y por 1la causa democratica. En este Centro se
encontraban miles de personas y los mas importantes y populares
artistas brasilefos. Este fue indudablemente uno de los
acontecimientos mas importantes que contribuydé a desenmascarar a
los sectores derechistas y que provocé muchos desdoblamientos al
nivel politico—social y Juridico.

En ese contexto, se da !a renuncia del Gral. Golbery do
Couto e Silva, Ministro de 1a Casa Civil, —que correspondia a la
secretaria politico—administrativa de la presidencia de la
republica—, a rafiz de los acontecimientos del Rio-—-Center, por no
estar de acuerdo con la 1indiferencia de algunos sectores del
gobierno respecto a los rumbos y conclusiones de la finvestigacién
Juridico-militar, que no sefalaba a los responsables. Ademas, el

Gral. Golbery disentia de la politica econémica recesiva, conducida

- La bomba, que estaba en las manos de dos militares
disfrazados, exploté antes que sal iesen del carro, provocando la
muerte inmediata de un sargento e hiriendo gravemente a un teniente
del ejército. El proceso Jjudicial nunca ha sido concluido, aunque
existen pruebas y evidencias del origen y de los cobjetivos de este
acto de sabotaje para la desestabilizacién politica y freno del
procesc de apertura.
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por el sefior Delfin Netto, Ministro de Planeacién’. La renuncia
del Gral. Golbery favorecié @] avance de los militares de la
llamada "linea dura® y un mayor acercamiento’ con el Presidente
Figueiredo. Segun Skidmore:
"(...) nadle misxs apostsé en la politica de apertura que Golbery
loeeo) habia sido un estratega clave on varias otras
situaciones. En el gobierno de Geisel! ayudd al lanzamiento de
1a politica de redemocratizacién gradual, Yy en el de
Figueiredo continud como su principal articulador y defensor
entre Jos asesores del presidente. Su estrategia era imponer
la apertura y garantizar el control futuro, contribuyendo al
fortalecimiento electoral del partido del gobierno a través de
la reorganizacidén partidaria, de cambios en las leyes

e/@ctorales y de Jlos mecanismos usados por el patronato
tradicional™. (in: Stepan, org., 19688:59).

R Los actos practicados por l1os enemigos de la apertura
politica, tuvieron repercusiones que de alguin modo intimidaron sus
articuladores, cuando diferentes segmentos sociales, los sectores
progresistas y de izquierda, a través de varias formas de protesta
y denuncia, mostraban al conjunto de la sociedad los retrocesos de
la politica de democratizacién provocados, sobre todo, por los
militares considerados de "linea dura®™. Estos y otros hechos
generaron discordia entre los militares moderados (que en aquella

coyuntura abogaban por la necesidad de avanzar en el proceso de la

transicién politica en curso, bajo el riesgo de pProvocar una

? Dealfin Netto, bajo e! gobierno Geisel, inicialmente fue
Ministro de Agricultura, y a finales de 1979 sustituye a Mario
Simonsen en el Ministerio de Planeacién. %] definia su pensamiento

acerc de]l desarrollo econémico y de la distribucién de los
ingresos con una frase : "primero es necesario que el pastel crezca
para después poder dividirlo®", explicando las leyes del modelo
econémico adoptado, desvinculando el proceso de generacién de

produccién del procesoco de apropiacién de la riqueza.
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propicia a todo tipo de radicaliasmo) y loa de

crieie incontrolable,

que intentaban detener el proceso.

la "linea dura®“,

Al compararse a otras experiencias autoritarias en el
contexto latinocamericano, por eJjemplo Chile 1% Argentina, Ia
presenta algunas especificidades. Con la

dictadura brasilefia
lograr un consenso minimo,
aunque bloqueando

tuvo qQque “"permitir® el

intencién de
muchas de sus

Parlamento,

funcionaiento del
la existencia de un partido de oposicién

prerrogativas, asi como
y otros aspectos mas.

@! Movimiento Democratico Brasilefio (MDB)-—
Durante e®] periodo de la transiciédn democratica el MDB actué
como un_ frente politico, absorbiendo todas las fuerzas
la izquierda,(PCB y

—progresistas y sectores de
considerando que en aquella coyuntura era uno de
timida practica

antidictatoriales

PC doB y otras.)-—
los pocos espacios, para el ejercicio de una
politica de oposicisén.

crecimiento de la

de los resultados electorales de

Frente al oposicién democratica en

MDB, evidenciado a traves

(@elecciones para diputados y senadores),
abriéndose

torno al
el

1974, 1976 y 1978e
partidaria,

Pluripartidismo Y

gobierno Figueiredo inicié la reforma

posibil idades al surgimiento del

"camisa de fuerza®

appl ias
bipartidismo

impuesta por el

superando asf{ la
vigente (ARENA, partido gobiernista, mMDB,

hasta entonces

*En las @elecciones directas para senadores realizadas en 1978
la oposicién (MDB) obtuvo la mayoria del total de los votos (52%)
a nivel nacional, en relacién al partido gobernista (ARENA)(34%) lJo
restante de los votos (14%) fueron nulos o en blanco. Sin enbargo,
Ia exis ncia de los "senadores bidnicos" aseguraba al gobierno l1a
mayoria pariamentaria en 1a Camara de Diputados y en el Senado

Federal .
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oposicién), lo que llevaria al régimen a sufrir desgastes
Sin embargo, cabe sefalar que, si por una parte la

imprevisibles.
de las distintas

reforma partidaria permitié la expresién plural

por otra parte tuvo como obJjetivo dividir a la

fuerzas politicas,
la presion de las fuerzas oposicioconiatas

oposicién y debilitar

sobre la "transicién controlada®™.
vale la pena

Dentro de este cuadro politico-institucional,

segmento popular democratico y la

recalcar la actuacién del
que

ocurrencia de una serie de mani festaciones y hechos politicos,
la trayectoria de la transicién polfitica.

antecedieron y permearon
importante Zona

regisén del ABC* (la mas

Las huelgas an la
industrial de Sao Paulo) iniciadas en 1978 y con repercusisén
di ferenciada a nivel nacional; las movilizaciones populares
organizadas por el sector progreéiata de la Iglesia catélica,
Comunidades Eclesiales de Base (CEBs=s); la
(oposicién sindical);

al rededor de las
la

afirmacién de un nuevo movimiento sindical
los movimientos sociales y el surgimiento del

rearticulacién de
(PT), en 1980, y otros

Traba jadores

hechos crearon

Partido de Jlos
sectores de la

condiciones propicias para la rearticulacisn entre

sociedad politica y de la sociedad civil.

reivindicaciones
15%), el derecho de

Las salariales por encima de la
representacion

(aumento real del

lugares de trabadjo;

inflacién
estabilidad en

sindical en los la garantia de

esta formada por los
donde estan

municipios de Santo Andre,
concentradas las principales industrias .-de

También conocida como ABC paulista,
Saso Bernardo y Sso Caestano,
Sao Paulo.
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@l empleo y semana de 40 horas fueron las principales consignas de
la lucha, que movilizdse cerca de 300 mil obrercs de 1ia =zona
industrial de ]la regién del ABC en el Estado de Sao Paulo, en la
huelga de abril de 1980. En esta coyuntura de construccién de un
nuevo sindicalismo con fuerte arraigo en las bases, surge el
metalurgico, sindicaligsta y militante polfitico, Luis Inacio Lula da
Silva (mas conocido como Lula) como un importante 1ider cuya
trayectoria politica 10 convertira en una figura de expresién

nacional.

Estas manifestaciones populares y otras realizadas a
nivel nacional y regional, como por ejemplo la de los movimientos
de ®"lucha Contra la Subida de los Precios®", las organizaciones
feministas; el "Movimiento de 1os Derechos Humanos™ y de los
estudiantes, a pesar de la livteralizacién del régimen, fueron
objeto de represién por parte del gobierno (encarcelamientos,

golpizas, persecuciones, intimidaciones).
Tales manifestaciones encabezadas por las fuerzas
progresistas y de izquierda tuvieran desdoblamientos concretos
alcanzando directamente a aquellos que "tutelaban" el poder y la
apertura politica. Ante la candente coyuntura, estrategas politicos
‘del régimen, como Golbery, pasaron a defender la necesidad de
"oxigenar®” e! procesco de transicién, observando y redefiniendo
estrategias generadoras de conflictos, pero sin alterar la esencia
de la propuesta politica.
*Dese esta forma se Intentars ajustar, fnmediatasente, los

limites & Jasx acciones adversarias permitidas, ampliandose
gradualmente, nuestro espaclo de seguridad y maniobra (...).
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Y @so serd tanto mas asequible cuanto més nuestros propésitos,
silnceros, de liberalizacidén democratizante sean capaces de
iIncluir muchas de las aspiraciones de otros partidos o grupos
de mayor afinidad con nosotros y cuya alianza y apoyo se
podr& alcanzar, en una ha&bil y esclarecida maniobra de
cooptacidén por partes”.(Couto, 1981:33).

En medio de flujos y reflujos del proceso de transicién
politica, el acercamiento entre sectores de la sociedad civil y de
la sociedad politica no fue capaz de revertir la situaciédn de
aislamiento del régimen. Todo el curso de ia transicién del
autoritarismo a la democracia se desarrolldé sin que hubiese ruptura
entre 1 Estado y su sostén militar.

La campa®a nacional por elecciones directas y universales
para Presidente de ia Republica en 1984, conocida como DIRECTAS YA,
provocd una amplia movilizacién a 1o largo y ancho del pais,
articulando df ferentes segmentos de la sociedad, desde los
parlamentarios progresistas hasta las fuerzas de i{izquierda. Esto
craedé en la mente de muchos brasilefios el "suefio™ de una ruptura
democrética del régimen. Aunque los resul tados politicos de la
campafia no hayan respondido a los reclamos pepul ares Y
democraticos, ésta marcd politicamente la historia de la transicién
politica en Brasil, a pesar de haber sido trazada en el marco
institucional. Segun Coutinho (1888:23):

LY ¥/ movimiento de masa en favor de Jas elecciones directas
para Ja presidencia de la republica, que desespefié un papel
decisivo en @] derrumbe defipnitivo de la dictadura militar, ha
sido la culminacién de ese proceso de fortalecimiento de la
sociedad civil, habiendo asumido dimensiones hasta ahora
inéditas en la historia de Brasii".

Sin embargo, una vez mas se experimenta en el contexto de

l1a sociedad brasilefia 1o que René Dreifuss llama el "real ineamiento
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conservador®, basado en 1la 1intervencién correctiva y en el

tranaformiamo inetitucional:

*proceso de realineamiento conservador entre Jos sectores
dominantes del pafs, gestando y 'confabulando' en el interior
de la sociedad polftica dominante (...) abortando con eso, Ia
consol idacién del! Estado como un disimulado disciplinador de
las relaciones de clase”.(Dreifuss, 1989:9/11).

La propuesta de Enmienda Constitucional presentada por el

diputado Dante de Oliveira {PMDB), gque tenia como objetivo

garantizar la realizacién de elecciones directas para Presidente de

1a Republica en 1984, no fue aprobada por el Congreso Federal. Tal

hecho demostrdé claramente la existencia de una composicién de

fuerzas favorable a una transicién "pactada®"™ y "controlada®" desde

arriba, marcada por la presencia de representantes del antiguo

régimen. Como sefiala Albuquerque:

"E] rechazo de la enmienda Dante de Olivelra significé el
fracaso de una estrategia en que se dividié Jla oposicidn
democra&tica, a partir de la formulacién de 1la polftica de
distensién del presidente Gelsel. La estrategia derrotada
consistia en conquistar el apoyo popular a favor de un amplio
frente de todas Jlas fuerzas de oposicidn. Esa coalicidén
buscarfa alianzas en todos los sectores de l!a sociedad civili,
la neutralidad de las fuerzas armadas y la simpatfia de los
sa@ctores liberales disidentes del régimen autoritario."™ (in
Moisés & Albugquerque, orgs. 1989:215).

Sobre la campat®#ha DIRECTAS YA cabe hacer las siguientes

preguntas hasta qué punto eran reales las presiones de las fuerzas

armadas y de los "notables" del régimen? ({En qué medida hubo un

retroceso "prematuro” de los sectores democraticos frente a la

inexistencia de partidos de oposicién con amplia capacidad de

penetracién nacional en los sectores populares, facilitando asi una



real i neacién de fuerzas que contrarrestasen a los defensores de la

transicién controlada?.

Estas indagaciones, que en reailidad no son excluyentes,

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

de muchos brasilefos.

Frente a este hecho, una vez mAs queda en evidencia el

caracter gradualista y controlado "por encima" del proceso de
la presencia militar, que

transicién democratica, marcado por

interviene en @) ritmo y en las reglas del Jjuego de la trayectoria

liberal del régimen, iniciada por el presidente Geisel.
el PDS,

Debido al desgaste politico del partido oficial,

la campaf®a DIRECTAS YA una nueva realineacién de

surge después de
al rededor de la Atianza

las fuerzas politicas, aglutinadas
Democratica. Su formacidon contd con la participacién de los

disidentes del partido del gobiero, quienes organizaron otro
gremio, el Partido del Frente Liberal (PFL), y se sumaron al PMDB,

que en aquella coyuntura era e! principal partido de opasicién.

Esa alianza permitié que la transicién pactada se desarrollara en

un momento de amplia insatisfaccidn social. E]l] alza en la tasa de

desempleo, la cafida de los salarios y los elevados gastos

financieros realizados con el pago de los intereses de la deuda

los problemas que emergieron en los

externa fueron algunos de

reclamos de los sectores organizados.

En aquella ocasién, la Alianza Democratica presenté al
sefior Tancredo Neves como candidato a la presidencia de 1la
Republica, cuya "eleccién” seria por la via indirecta. En aquel
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momento ({1985, Tancredo Neves simbolizsd el camino de ia

"democracia posible” para enfrentar el "fantaama del retroceso" que

siempre estuvo presente en el proceso de transicién democratica

brasilefa. La planilla electoral formada por Tancredo Neves (PMDB)

y José Sarney (PFL), candidatos a presidente y vice-presidente,

respectivamente, obtuvo una mayoria significativa de los votos del

Colegio Electoral, en detrimento del] candidato del PDS, el sefior

Paulo Maluf, de perfil marcadamente derechista. Pero esta mayoria
tenia como motivacién el anti—-autoritarismo y no necesariamente l1a

democracia, debido a la amplia composiciéon de fuerzas involucradas

en dicha atianza.

Empero, la inesperada enfermedad de Tancredo Neves, hecha

madrugada del difia en que asumiria el cargo de

1S de marzo de 1985, y su posterior

publica en 1la

Presidente de la Republica,

fallecimiento 35 dias después, cambiaron de hecho el rumbo de 1a

historia: en lugar de que Tancredo gobierne en nombre de los

sectores progresistas del PMDB y con @l apoyo del PFL, la situacién

s@ invierte. E] vicepresidente José Sarney asume la presidencia del

pais posibilitando el avance de las fuerzas centristas y

conservadoras. Frente a esa nueva situacién, el PMDB asumié una

Posicién ambigua, ora como gobierno ora como oposicién a Sarney,

generando contradicciones a) desarrollo del proceso democratico:

"el! PMDB, después de un proceso de maduracién de més de diex
afos, y sin soportar directamente el peso del/ poder, sobrevive
unido y de esa forma mantiene J/a ambigiedad de su proyecto
fdeolégico: aleja a su sector de ifzquierda, y al mismo tiempo
genera descontento entre los integrantes del PFL y del PDS,
sin presentar una .Itnrnativa politica®.(in Moisés &

pero
Albuquerque, orgs., 1989:55). P
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Durante la gestidén de Sarney, hay una imbricada
convivencia de aspectos del "antiguo" y del " nuevo”® régimen
politico dando, por lo tanto, un tono de complejidad a las

estrategias politicas adoptadas.

Las enormes esperanzas puestas en la Nueva Republica y

reafirmadas durante la enfermedad de Tancredo Neves, y formuladas
en las consignas de libertad, representacién democrética en las
acciones gubernamentales, impul so al desarrol lo econémico,

distribucidén del ingreso y otras reformas sociales sucumbieron en

poco tiempo de gobierno.
presidente Sarney confirmé y dio posesiséon a todos los
Mientras

El
ministros que habian sido indicados por Tancredo Neves.

este seguia vivo, los ministros tuvieron cierta autonomia frente al

presidente Sarney.

~*Es probable que la inexistencia de un sostenimiento polftico
& nivel personal haya sido responsable de la confirmacidén del

ministerio. Es posible que considerase peligrosa cualquier
frente a una decisidén

mani festacidén suya de Independencia

anterior de la Allanza Democrética tan Jimnportante como Ia
composicién del ministerio. Con eso, el presidente evité wun
enfrentamiento Iinmediato con /o que deberfa de ser su base de
sostén polftico—partidario. No obstante, en el contexto de wun
presidencial ismo tan exacerbado como el de Ia republica
brasilefia, Se puso en la posicidon mis fragil que un presidente
pudiera ocupar: de alguien que ni siquiera elige y menocs aun
controla su proplo ministerfio. Como consecuencia, a falta de
un nucleo articulador, e/ gabinete Jamés pasdé, en el priser
afo del gobilerno Sarney, de un agregade de ministros. (in:

Sola, org., 1988:128,/129).

De esta manera, @] gobierno de Sarney empieza a vivir una

situacion de crisis, herencia del! autoritarismo, basada en el
problema de la deuda externa, la inflacién, el déficit publico y la
reduccién de la capacidad de inversién. Se instata una compleja red
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que moviliza la especulacisén financiera en la que laoa elevadas

‘intereses de las i nversiones financieras sobrepasan a ias

ganancias del capital invertido en las empresas. Se gesta entonces

una crisis de gobernabilidad, donde las condiciones imprevisibles

(politicas 4 econédmicas) generaban una retraccién on las

inversiones productivas. Algunas de Jas medidas tomadas tuvieran

resul tados limitados, transitorios y no redefinieron el modelo

econémico, ni revertieron la crisis en la cual - estaba inmersa la

sociedad brasilefia.

El "Pagquete Fiscal® (1985), el "Plan Cruzado®™ (1986) y el
"Plan Breser™" (1987) fueron decisiones tomadas autoritariamente por

el ejecutivo, manteniendo por lo tanto intactos los mecanismos de

decisién a espaldas del parlamento y de la sociedad.
Con el objetivo de deshacer el caracter antidemocratico

inherente a los paquetes econémicos, se pone en marcha, a travées de

los medios de comunicacién, un eficiente proceso de manipulacién de
la poblacién con el caracter convocatorio de "participacién®. EI1

nivel de esa participacién se restringf{a a una mera fiscalizacién

de los precios de los productos congelados por @l Plan Cruzado, los

que atendian a esa apelacién eran ! lamados "fiscales de Sarney®, la

euforia participativa-fiscalizadora duré muy poco tiempo. El poder

econémico, sobre todo las grandes redes de supsrmercados,

desafiaron el gobierno reetigquetando mercancias, L4 io mismo

hicieron otros sectores de la industria y del comercio. Faltd al

gobierno, en medio de 1a movilizacién y las esperanzas en el "Plan

Cruzado®, una "voluntad politica® para llevar a cabo algunas
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reformas capaces de crear una nueva situacién econémica, social y

politica. Eso demuestra lo distante que estaba la creacién de

mecanismos que hicieran posible efectivamente 1a democratizacién en

la toma de decisiones en el ambito del Estado.

Lo=s cambios ®n los ministerios Yy las di ferentes

orientaciones dadas al plan econémico, que oscilaba de la guia

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

econémica.

Aunque se reconozcan algunos avances democraticos se

observa, sobre todo al final del gobierno Sarney, una separacién

del Estado con respecto a la sociedad. Entretanto:

"no s raro, después del fracasoco del FPlan Cruzado, ofr decir
Que no basta Qquerer cambiar el Estado por dentro. De hecho los
objetivos de remodelacidsn institucional, ol ‘saneamiento
financliero’ y Ja reorientacidén del gasto publico fueron
progresiva Yy completamente frustrados por o] Juego de
presiones Internas y externas al Estado, sin la huella de
cualquier IiInstancla democratica®. tin: Reis & O'Donnell,
orgs., 1988:167).

El] Plan Cruzado, al combinar los diferentes instrumentos,

tales como la congelacién de precios, anticipo salarial con el

objetivo de garantizar el mantenimiento del ingreso real, obtuvo,

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

partidario hubo una reaglutinacién de las fuerzas politicas en

torno a la Alianza Democratica, aproximando los sectores mhis

avanzados de) PMDB y algunos parlamentarios a los partidos de

i zquierda ({PCB y PC do B). En medio de ese clima de fugaz

legitimidad politica, el gobierno aseguré, en las elecciones para

los gobiernos estatales y para el parlamento federal, en noviembre
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de 1986, un resul tado electoral muy favorable que permitié una

composician de fuerzas propicia a la formacison de un Congreso

Nacional Constituyente, basado en fuerzas politicas conservadoras.

La coincidencia de las elecciones de 1986 para los

gobiernos estatales y para diputados federales y senadores, !los

cualtes serfian responsables de la elaboracién de una nueva

Constitucién, subordindé la cuestién de la Asamblea Constituyente a

las cuestiones internas de los estados. De este modo se concedio

los cargos ejecutivos estatales en detrimento de 1a

objetivo de

prioridad a

eleccién de los parlamentarios constituyentes, con el

posibilitar el avance de las fuer=zas conservadoras.

Asi, el proceso de elaboracién de la octava Constitucién

del pais, iniciado en marzo de 1987, no fue desarrollado en un

clima de amplias @ intensas movilizaciones de las diversas fuerzas

democraticas, de modo a propiciar enfrentamientos politico—

ideoclégicos capaces de cambiar o neutralizar el perfil conservador
de los constituyentes. Los acuerdos politicos fueron posibles a
través de l1os "]lobbies™ formados alrededor de los intereses de

aquellos que estaban en &1 poder o que estuvieron apadrinados por

e@llos. De un lado la oligarquia, gue a lo largo de la historia de

Brasil estuvo siempre apoyada en el sistema de dominacién, emerge

en momentos como éste con un "nuevo ropalje®, como por ejemplio la

Unidn Democratica Ruralista (UDR). De otro lado, los movimientos

politicos, que representan la mayoria de las aspiraciones populares

no logran imprimir en 1l1a cultura politica el verdadero sentido de
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ciudadania enraizado en la distincién entre lo publico y 1lo

privado.

En easte aspecto vale subrayar que el contenido final de

compleja relacién de fuerzas que

ia Constitucién revela la
conformaban en ese momento el Congreso Constituyente. Las
se unieron con el mismo sentido de repetir las

izquierdas no
acciones de movilizacién de las masas como en la campafia de las
DIRECTAS YA Y qQue de esa forma incorporase al conjunto del
segmento popular y democratico en los debates y en el

encaminamiento de proposiciones que hicieran avanzar en el
conservador de los

proceso

constituyente y asi neutralizar el perfil

Al gunos sectores de la {zquierda, sobre todo aquellos

congresistas.
organi zados en partidos no legalizados y el PT, por cuestiéon de

principios no movilizaron suficientemente a sus bases politicas con

la elaboracién del texto constitucional,

e! objetivo de influir en
*"nacié abortado" en funcién de

ya que para @llos este instrumento

espacio de movilizacién poiitica, es decir, la

la restriccién del
Constitucién estaba siendo elaborada por un congreso constituyente

Y no por una Asamblea Nacional Constituyente Libre y Soberana.
A pesar de los retrocesos en =l proceso de elaboracién de
la Constitucién, se lograron algunos avances en lo que respecta a

garantias sociales, los ®"lobbies™ que

los derechos y contrariando
representaron !os {ntereses de 1o0s sectores dominantes. Segun

Moisés:
*Por todo esc, ®@s8 necesario estar alerta al significado real
qQue tiene /a nueva Constitucidén. A pesar de ser fruto de un
pProceso constituyente turbulento y-cuestionado por diferentes
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sectorea del espectro polftico braallefio —por maAs de una ver,
sectores lilgados al goblerno Sarney trataron de descalififcar
los trabajo=s constiltuyentes, en una tentativa de proponer, ai
no su disolucidén, algo como un nuevo inicio en /as discusiones
y aun Ila redaccidén de textos ya aprobados eon Jas comisiones,
Que, por ejemplo, anulase muchas de las conquistas socliales;
también parte de Ja izquierda manifestd algunas veces Ia
tendencia a subestimar el significado de I!a Constituyente,
debido al fnmenso predominioco de los conservadores on su
composicidon— el hecho es que el nuevo texto constitucional
incorpora algunos avances democréticos signifticativos, como Jo

@5 en el campo de los derechos individuales y colectivos, en
el terreno de la definicidn del papel del trabajo, en Ja
de las

extension del concepto de ciludadanfa o en e/ &mbito
relaciones entre el Jlegislativo y el eJecutivo®. (in: Moisés
& Albuquerque, org., 1989:152/7153).

Existe un cierto consenso entre los investigadores de

qQue, con la nueva Constitucién aprobada el 5 de octubre de 1988, se
da un paso en €l sentido de crear condiciones al proceso de cambio

del sistema politico, mediante la introduccidén de algunos elementos
consol idacién

que se podria denominar de *"preambulo de una

democratica®™, caracterizando la emergencia de un nuevo régimen.

Por lo tanto es necesario calificar los avances

democraticos obtenidos sobre tode en la ultima década, sea en el

campo de la institucionalidad, sea a través de las luchas sociales
de los segmentos de la sociedad civil (movimiento por la reforma

agraria, por la vivienda en las ciudades, los de naturaleza

los sindicales, entre otros). En realidad las conquistas

de una tortuosa y muchas veces

wcol égica,
sociales alcanzadas a través
atropellada transicidén politica sedimentan avances en el plano de

la democracia politica. Mientras tanto, aun permanece w! reto de

enfrentar las reformas necesarias que atiendan a las necesidades de

En este sentido conviene subrayar que

la mayoria de la poblacisén.
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la democracia en el nivel politico inastitucional es restringida

porque:
"por &1 sola no garantiza, por ejemplo, que una vezr que soa
Instaurada las Inwmensas desigualdades que caracterizan a lIla
mayor parte de Jlos palses del! Cono Sur (terreno en el cual

Brasil! es @]/ campedsn’) tengan solucldén adecuada. Una estrategia
clertamente,

de construccidén de la democracia puede conduclir,

a I creaclidén de un régimen polttico basado en las
Iinstituciones Jlegftimas y en la superioridad de Ja ley como
método para dirimir conflictos sociales, pero este nuevo
régimen no serd necesariamente un régimen de Justicia social”™.

{(in: Moisés & Albuquerque, org., 1989:14).

En e] caso de la sociedad brasilefia conviene aclarar que

existe una estrecha relacién entre e! curso de la apertura politica

y @l proceso de democratizaciédn con las caracteristicas del régimen

O'Donnell (1988) intenta clasi ficar

autoritario. En este sentido,
a los regimenes autoritarios existentes en América Latina,

altamente represivos y econédmicamente

sefialando: a) aquellos
Uruguay, Chile y otros,

destructivos, donde se encuadran Argentina,
b) otros como Brasil y Ecuador son caracterizados comparativamente
como menos represivos y econdmicamente mas exitosos. Y a partir de
ahi identifica una tendencia donde en el primer caso la transicién
e da por un colapso Yy por la extrema exacerbacion de los
conflictos, mientras que en el segundo caso la transicién Ffue
controlada por representantes del régimen autoritario, lo que
régimen sea portador de un gran peso de

permite que el! "nuevo”

continuidad y conservadurismo.
gobierno Sarney estuvieron marcados

la Alianza

Los Ultimos afios del

por las fricciones entre los articuladores de
Democratica y el poder legislativo. El fracaso de los planes de
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estabilizacién econémica (Cruzado 1 y 11, Breser), aunado a la

forma auvtoritaria como fueron presentados (decretos-ley y medidas

de choque), ademas de la sustentaciédn politico-pariamentaria,

contribuyeron a la caracterizaciéon de una acciédn personal ista del

deofe del ® jJecutivo lo que, al mismo tiempo, demostraba la

fragilidad de las instituciones representativas en la sociedad

brasilefia, marcando asi la persistencia de formas tradicionales de

accién politica.
Apoyado en una retérica de cambio, el gobierno no ha

atendido a las aspiraciones de justicia social, no logra impulsar

con éxito una politica anti—inflacionaria; tampoco logra la

retomada del crecimiento econémico, ni mucho menos desencadenar un
ila

proceso redistributivo del ingreso, capaz de provocar

disminuciédn de las distancias sociales.

El predominio de un patrén de acciédn patrimonialista

gsenera al mismo tiempo caracteristicas de omnipotencia [ 3
impotencia. Omnipotencia en la medida en que las decisiones no se

someten a las instancias legales de control institucional, propias

de]l sistema constitucional republicano. E impotencia en ia medida

®en que no existen mediaciones politicas y administrativas en la

toma de decisiones, obstaculizando asi la generacién de directrices

la reglamentacién de la vida social y econémica en el

eficaces a

pais.

Por lo tanto, la crisis de gobernabilidad se manifiesta

de diversas formas y genera dificul tades en la trayectoria de la
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transicién politica, sin lograr una real y efectiva consolidacién

del proceso democratico.

Las elecciones directas y universales del Presidente de
la Republica, interrumpidas desde el golpe militar de 1964, se

realizan en 1989:

"en una coyuntura en la cual las fuerzas politicas y socliales
del retroceso se manifiestan con desenvoltura. El clima creado
por los medios de comunicacidén en el sentido de desmoralizar
la polftica, los politicos y el parlamento, constituye uno de
los elementos de esa manifestacidn™. (Vianna, 1989:99).

Surgen di ferentes candidaturas representando los diversos

matices politico—ideoldéogicos. Algunos lograron, durante la campa#ia

electoral, marcar un espacio politico de afirmacisén de

proposgsiciones para gobernar el Brasil en el periodo 1990-1994. En
la primera vuelta de las elecciones, los dos candidatos mas votados
fueron Fernando Collor de Mello y Luis Inacio Lula da Silva, que
pasaron a la segunda vuel ta. Collor cred al Partido de
Reconstruccison Nacional (PRN), que hizo posible su candidatura, sin
ninguna base parlamentaria; Lula fue candidato por el Frente Brasil
Popular, formado por el Partido de l1os Trabajadores (PT), Partido
Socialista Brasile®fo (PSB), y el Partido Comunista do Brasil (PC do

B).

El discurso neoliberal que Collor dirigiéd a 1a naciédn

privilegiaba a l1a mayoria de 1la poblacién, a los marginados,
calificados por el como "los deascamisados". El1 enfoque era de
promesa de cambios, Justicia social y prisién para los ricos

explotadores y los ladrones del pueblo, con e)l amplio apoyo del

mayor grupo empresarial de comunicacién, -l sistema . Globo,
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perteneciente a la Fundacién Roberto Marinho'®. La retérica

neol iberal logré penetrar en los sectorese involucrados en ia

@conomia subterranea y colocaba a los marginados de la periferia de

las ciudades y del campo en el eje de sus prioridades. Sus mensajes

directos y concretos, desprovistos de conceptos ideoclogizantes mas

sofisticados, sefialaba los errores de los politicos, la mala

utilizacién del aparato estatal por los ricos y denunciaba 1a

corrupciédn, presentandose como la opcién politica que favoreceria

a los pobres, "los descamisados".

La presencia de Lula en la segunda vuelta significé un

importante avance de la izquierda y de los segmentos progresistas

en el escenario politico nacional. Su discurso de campafia se

expresd por medio de una proposicidédn politicamente avanzada donde

afirmaba que 1a incorporacién de las masas a traves de procesos

organizativos era fundamental para garantizar la democratizacién

politica y social. AUn contando con el apoyo de sectores de la

clase obrera y del campesinado, asl como de varios sindicatos de

diferentes categorias profesionales, de sectores intelectuales y un

importante segmento de la clase media urbana, la candidatura de

Lula no obtuvo la mayoria de los votos.

El Partido Democratico Obrerista (PDT), con su figura
principal, el sefior Leonel Brizola, —también candidato en la
primera vuelta—, y el Partido Comunista Brasilefio (PCB), con su

10 L.a Fundacién Roberto Marinho, el sistema Globo de
Televisién, es considerado el séptimo mayor grupo de

telecomunicaciones del mundo.
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candidato, el sefor Roberto Freire, apoyaron la candidatura de Lula

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

la Social Democracia BrasilefSa (PSDB) y el Partido de)l Movimiento

Democratico Brasilefio (PMDB) , ambos derrotados en la primera

vuel ta, prestaron un timido y vacilante apoyo a Lula; solamente

sectores aislados de estos partidos lo apoyaron de forma concrata.

Mismo considerando el expresivo significado politico de

la votacién de Lula su opositor logré vencer en la segunda vuelta.

Se presenta, a continuacién, una de las muchas reflexiones respecto

a los resul tados electorales:

fustigado por el Inmediatismo del
hambre, temeroso de vivir una nueva vida, ol pPueblo
desorganizado, el 'hombre comun', se refugidé en la fantasfia.
Con el imaginario agudilzado, puso sus esperanzas en algulen
Que, aun sin las ropas de mago, Surgidé y se metids en todos Jos
hogares, a traves de la pantalla de la tel/levisidn,
particularmente de Jla red nacional de la TV Globo, comoc un
astro, un rXluslionista, un hombre !Jleno de mafias, un farsante,
para ser m&s exacto”" .(Falcao, 1990:2).

*"endurecido por la wiseria,

En conclusién, es en esate contexto, en el que @1 proceso

democratico braailefic presenta avances v retrocesos, que
recalcaremos las politicas sociales y sus despliegues ante las
luchas sociales y populares por avances democraticos. En este

sentido, la vivienda constituye una reivindicacisén fundamental para

garantizar 1a sobrevivencia de la poblacién urbana de baljos

ingresos.
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2 . LAS POLITICAS SOCIALES : ESPACIOS DE DOMINACION ¥ LEGITIMIDAD

A partir del periodo autoritario en Brasil se intensificé

el procesoco de modernizacidén capitalista, donde la presencia del

capital extranjero contribuyé al incremento de 1a tasa de

urbanizacién y aumento de la complejidad de la estructura social.

En esa trayectoria el Estado asumidé el papel de protagonista

principal.

Frente a la expansién de 1la modernizacién de la econémia

brasilefia y a la restriccién distributiva del modelo econémico

basado en relaciones de dominacién Y de represién a los
trabajadores, las politicas sociales asumen un rol importante en el
establecimiento de un "contrapunto® ante al avance de la

organicidad conseguida por los sectores democraticos y populares de

1la sociedad civil, sobre todo en esta ultima década.

"Es claro que la casil totalidad de América Latina —en algunos
pafises méds que en otros— ests marcada por l1os contrastes entre
los més ricos y los més pobres. FPero en Brasil, adem&s de
existir ese contraste -y ciertamente, muy fuerte— déste forma
parte de un panorama més complejo y espectacular al mismo
tiempo. Se trata del contraste entre una abrumadora pobreza
(triste patrimonio Jlatinocamericano) de un lJlado y del otro
fndustrias, comercios y servicios como sefiales de una opulenta
modernidad econémica a Jla cual ninguno de los otros palses se
acerca®". (in: Reis & O'Donnell, orgs., 1988:74).

En maedio de esa parafernalia de ia moderni zacién

econémica, muchos de los derechos sociales minimos de los

trabajadores, ya conquistados en el capitalismo central y en parte
de América Latina, sobre todo para los trabajadores urbanos, son
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negados a una significativa parte de la poblacién brasilefa®*’®.

Se considera, por lo tanto, que las conquistas sociales

en Brasil son muy pequefias para una nacién econémicamente moderna.

Estan circunscritas a la democratizacidén politico—institucional:

legalizacién de los partidos de izquierda, l!ibertad de prensa y de

organizacison y otras. Los derechos a los bienes y servicios

necesarios a los ciudadanos son negados a la gran mayoria de Ia

poblacién y parte de ésta, cuando es atendida por una politica

social al "menudeo®, pasa a externar gratitud por el "beneficio”

recibido de las élites politicas y del Estado introyectando una

percepcidon diastorsionada de Ja ciudadania. (Santos,1979).

Esete comportamiento benevolente ante el Estado tiene

raices histéricas y ha dejado huellas en el sector popular, aunque

coexista con un segmento combativo y politicamente fuerte, como por

ejemplo el nuevo sindicalismo y otros movimientos sociales. Ast,

durante mucho tiempo la burguesia encontré un terreno fértil para

constituirse en

*sujeto social y polftico casi sin otro interiocutor Qque un
aparato @estatal con el cual -y por eso wmismo— ha mantenido una
relacién tan simbidtica (...) En ese sentido, la relativa
ausencia del seoctor popular como sujeto sociopolitico
re/ativamente autdnomo define Ja particularidad del modo de
ser histérico de la burguesfa brasilefa: una clase que ha
conquistado importantes Jogros econdémicos, pero que se ha
constituido en aujeto sociopolftico profundamente auvtoritario
—como lo fueron todas Jas burguesfas— hasta Que /a creciente
organizacidén y presencia polftica del sector popular Ias
condujo por el camino de Jas negociaclones y concesiones
democratizantes”".(in: Reis & 0O'Donnell, orgs., 1988:76).

s Particularmente en e! aspecto de la salud publica, México
y Argentina presentan resul tados mas positivos en relacién a varios
indicadores, segun datos de la Organizacién Mundial de Salud-OMS.
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lLaa persaspectivas de lae politicas sociales del periado

1979-89, aun cuando mantienen sus propica maticea en las diferentes

coyunturas politicas, son resul tado de un proceso de "transicién

control ada® y de negociaciones politicas donde los "pactos

politicos" ocurren +fPrecuentemente, con fuerzas provenientes del

régimen autoritario. Las politicas sociales en este contexto son

consideradas como un instrumento del régimen y del gobierno,

necesario para contrarrestar la *"incertidumbre®” que, tendria

seguramente que enfrentar en caso de que hubiera un “verdadero

proceso democratico".
En este sentido, es importante subrayar la diferencia que

existe entre los procesos de liberalizacién y de democratizacisé

segun Stepan:

"Esa distincién es fundamental. En un contexto autoritario,
liberal izacidén puede signi ficar cambios de orientacidén
polftica y social tales como ablandamiento de la censura a los
medios de comunicacidn, un mayor espacio de actuacidn hacfa la
organizacidén de actividades auténomas de la clase trabajadora,
la reintroduccidn de algunas salvaguardias legales para los
individuos (...) La democratizacién requiere una contestacidén
abierta al derecho de disputar al gobierno, y esto, a la vez,
requiere elJecciones Jibres, cuyos resul tados determinan quién
gobernars. Con ila vtilizaclién de esas definiciones, es
evidente que Puede haber una liberalizacidén sin
democratizacidén. La l1iberalizacién se refiere fundamentalmente
& Ila sociedad civii. La democratizacidén fundamental!mente a /a
sociedad polftica”".(in: Moisés & Albuquerque,orgs., 1989:205).

Sin embargo, aun considerando que la liberalizacién
hubjera sido conquistada con duras luchas, Ia misma fue utilizada
Por el régimen como *valvula de escape” para disciplinar y
controlar l1os conflictos y las mani festaciones sociales frente a la
crisis material izada en la agudizacién de las di ferencias
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socioceconémicas existentes en e] contexto de la sociedad brasilefia.
cambios generados por ia

Los innumerables
la fuerza de

de técnicas que ahorran

intensificacién del uso
adquisitivo de 1a

trabajo, la pérdida creciente del poder

la transferencia de campo hacia la

poblacién, 1la poblaciédn del
la fuerte concentracién de la propiedad de I1a

ciudad (debido a
trabajador, asi como las

las relaciones de explotacién del

tierra,
sector primario),

crisis ciclicas enfrentadas por el ademas de
otros condicionantes de poca expresisén, todo ha generado un cuadro

las politicas sociales han encontrado un

socioeconémico donde

inconmensurable y potencial espacio de actuacién.

El modelo de Estado arbitrario—autoritario instalado en
periodo posterior a 1964 profundiza un cuadro de

Brasil en el
contencién salariatl,

crisis econémica y fuerte lo que puede

ejemplificarse a partir de los siguientes indicadores:
—caida en el indice real de los salarios entre 18% y 35% en el

periodo 1964 /1970;
aalario minimo en 11% entre 1970 y 1978;

—decremento del
los asalariados y

—reduccién de 25% del poder adquisitivo de

ingreso per capita acumulado, considerando el

de 12,6% de!
periodo 1980-1984*72

la concentracién del

H
~—aumento an ingreso en la medida gque en
mas rico de la poblacién urbana, que absorbia el

1960 @1 10%
pasa a retener el 50,9,% mientras que

39,6% del]l] ingreso total

12 pDatos pr...ntidos por Faleiros, 1989:29.
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e] 20% mAs pobre diaeminuye su participaciéen de 3,9% a 2,8% en
1980 .

A la concentracién del ingreso y de los salarios, se
agregan las fuertes contradicciones existentes en el sector
informal de la economia, donde el bajo nivel de remuneracioéon y la
incertidumbre de alguna ganancia agudizan @l cuadro socioceconémico
presentado a través de l1os indicadores antes referidos.

Sin embargo, es innegable que el descenso en las
condiciones de vida, generado bajo los gobiernos autoritarios, se
ha profundizado con la crisis fiscal generada no solamente en
Brasil, sino en todos los pafses latinocamericanos. Las deudas
internas Yy externas son en gran maedida responsables de la
disminucidén de las inversiones en el sector productivo, inflacién
creciente, reduccién en la oferta de empleo y reduccién de los
prasupuestos destinados a las politicas sociales.

El proceso de acumulacién capitalista en los paises
peri féricos se estructura y expande bajo una dinamica donde los

sectores tradicionales y modernos se relacionan —compliementariedad

b conflictos— y se insertan en ia légica de 1la economia
internacional (0Oliveira,1982). Existen por lo tanto dos situaciones
distintas: ia modernidad y el atraso; cada una con sus légicas

politicas y organizativas. La formulacidn de respuestas de caraécter
nacional exige dei sistema politico profundas transformaciones en
el plano material y supraestructural, es decir, a nivel de la
cultura politica para poder atender las innumerables necesidades

sociales y asi ejercitar una ciudadania plena. Esto muestra el
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porqué es evidente que tanto en Brasil como en toda América Latina:
"una parte considerable de la poblacidén queda fuera de los
acuerdos salarifales, fuera de los circuitos considerados
viables en cuanto a financiamientos hacia desarrollo, fuera
del sistema de vivienda y seguridad social, fuera del uso de

bienes comunales, fuera del conocimiento y del aparato
publico. E! segmento atrasado o marginal de la socledad se
los contenidos de

constituye un problema 'externo’ en
gobernabilidad que se plantea Ja cidpula de
(Escobar, 1989:167).

la sociedad."

El proceso de pauperizacién, sobre todo en las ciudades

brasilefas, presenta dimensiones alarmantes. lLos barrios populares

proliferan y ahi viven muchos que pagan el precio de un "progreso",

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

condiciones de miseria absoluta, que niega los derechos mas

elementales de 1la condicién humana. Estos individuos son los
llamados lumpen'?s.

Esta forma de desarrollo genera y/o aumenta una

heterogeneidad estructural mas expresiva que la existente en los

Ppaises desarrollados. Esta se manifiesta en varios niveles del

contexto nacional:

"—en el plano geo—econdédmico: regiones altamente desarrolladas,
con elevado rendimiento industrial o agrifcola, al Jado de
regiones tradicionales y pobres, con economfas prédcticamente
de subsistencla;

— en el plano tecnoldgico: sectores industriales y agricolas

'3 Lumpen constituye la capa social marginada, en todas las
dimensiones, de lo que sea considerado ‘'vida humana'. Hay, por lo
tanto, la negacién de un patrén minimo para Iia sobrevivencia:
derecho a la salud, a la vivienda, a la alimentacién etc. Este
conjunto de individuos son potencialmente los que buscan sobrevivir
a través de la prostitucién, de la limosna, del robo. Ademis de
todo esto no creen en el *devenir histérico®, pues la rutina
masacrante los lanza a un estadio de marasmo y apatia social, donde
en general la desmovilizacidén politica es una realidad.
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de punta, en una perspectiva comparable a los paf=ses
centrales, conviviendo con sectores productivos prdcticamente

artesanales;
~— en el plano social: capas sociales con patrdén de .ingriso y

de vida sociocultural comparable a Jlas metrdépolis Jde los
pafses centrales, teniendo al lado las favela, las barriadas

Yy la periferia urbana en general;

~ en el plano de Jas relaciones de trabajo: encontramos
todavia sectores bajo relaciones de produccidén precapitalistas
(aparceria, arrendamiento, colonato, por ejemplo, -on Ia
agricul tural) y un sector de servicios ‘*hinchado' en lJlas
ciudades, configurando un gran ejército de reserva,
originario, en parte, de las formas de acumulacldén en el
campo, a travées de un constante &xodo rural®.{(Vasconcelos,

1989:72/73).

La naturaleza peculiar del desarrollo capitalista
"periférico”™ expresa de este modo una serie de especificidades en
relacién a las politicas sociales e jecutadas por los paises
"centrales®”. A partir de la segunda guerra mundial el Estado, en
decurrencia de los amplios frentes democraticos que s=se formaron,
fue obligado a asumir una parte de los costos de reproduccién de la
fuerza de trabajo, en Jos diversos paises desarrocllados. Las
necesidades sociales basicas son en la préactica reconocidas como

*derecho del ciudadano®".

De esta manera, la naturaleza y la extensién de las
politicas sociales en las sociedades capitalistas periféricas
presentan diferencias en relacién a los paises avanzados. El
contingente social que demanda tales politicas en los paises

subdesarrol lados esth formado por un ampl io sector de los

asalariados de 10os trabajadores informales y por aquellos que se
ubican en la condicién de jumpen donde los patrones de pobreza

absoluta ni.g..n los requisitos minimos de ciudadania.
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Es importante subrayar que las politicas sociales tienen
politica y también simbélica.

una dimensién socioceconédmica y

Socioecondmica, en la medida en que el Estado desarrolla una serie
de equipamentos y servicios de consumo colectivo o aun de consumo

individual, para s=satisfacer las necesidades de la poblacién,

patrén de exclusién social.

buscando disminuir el
las politicas sociales

Desde &1 punto de vista simbélico,
a través del cual el

han constituido un "locus"™ privilegiado,

las bases para

Estado establece viabilizar la reordenacién dei
poder de las fuerzas politicas dominantes. De ahi que el Estado
confiere prioridad a aquellas politicas sociales de caracter
la Nueva Republica, cuando el

Ya en el periodo de

emergente.
la necesidad de introducir programas

discurso oficial hablaba de
dirigidos hacia las reformas sociales, tales cambios quedaron
circunscritos al] nivel de las intenciones; prueba de esto fue el

la creacién de nuevos programas emergentes y

mantenimiento y hasta
la creacidén del

El ejJemplo mas evidente fue

aasistencialistas.
Programa de la Leche, a través de la SEAC, destinado a los nifios
carentes, de edad comprendida entre los seis meses y los siete

afios.
De acuerdo con e! planteamiento anterior, en la Nueva

Republica la crisis de legitimidad se expresaba en la recomposicién

del poder politico, donde las fuerzas conservadores seguian
teniendo influencia. En este sentido, l1os programas sociales cobran
importancia, intentando neutratltizar las reivindicaciones por
l'os sectores sociales

servicios urbanos expresadas sobre todo por

s3
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los planes de emergencia tuvieron gran

popul ares. En ese contexto,

expresisn, ya que
“"era posible adaptar los programas con ellos relacionados al
Juego clientelista lJos cuales permitian ser manipul ados con e/
objetrfvo de favorecer los resul tados electorales mas
IFnmediatos ool £l presidente Sarney buscaba obtener
patroén clientelista on la

leglitimidad reformandoc el
distribucidn de programas y servicios sociales transrformando

el control de estas polfticas en instrumentos privileglados de
cooptacidn polftica, al Interior del Juego de poder*®.{(in:

Moura, org., 1989:212).

El concepto de legitimacién aqui utilizado, esta basado
en lo que Habermas desarrolla al considerar que:

entiendo la capacidad del ordenamiento
poliftico de ser reconocido. La exigencria o la pretensidén de /a

legitimidad se liga a l/a conservacién en e/ sentido Jde Iia
de la identidad normativamente establecida

integracidn soclal,
de una socledad. Las legitimaciones sirven para satisfacer esa
Para demostrar e/ cdémo y el por qué las
Iinstitucioners existentes (o propuestas) estdn aptas para
utilizar la fuerza polltica, de modo a realilzar los valores
constitutivos de /a identidad de una sociedad. EJ! hecho de que
las legitimacliones vengan a convencer o merecer la confianza,
e@sto clertamente depende de los motivos empiricos (...) Lo que
©F aceptado como motivo es algo capaz de obtener consensoc -y,
por lo tanto, de crear motivaciones— depende del nivel de
Justificaclidn exilgido en cada una de lJlas oportunidades®.

(Habermas, 1990:224).

Constituye otra agravacién de
presente inclusive en el periodo

de

*Por Jegitimacidén,

pretensisén, o sea,

las politicas sociales el

Estado,

caracter centralizador del
de transicidén democréatica, obstaculizando la transparencia real
sus acciones. A lo anterior se suma la fragilidad de la mayoria de
los partidos politicos, que no son capaces de marcar sus
programaticas, dificul tando consecuentemente la

las diferentes concepciones de politicas sociales y
posiciones donde

prioridades

definicién de
muchos casos

su procedencia, asegurando en
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las general idades indiferenciadas. As{, las implicaciones

imperan
ejercicio gubernamental”

la posibilidad de "alternancia en el
de las élites Y dificul tado

donde las

de
el

han reforzado la retérica
establecimiento de otras reglas del Juego politico,
respuestas a las demandas introducidas, a través de la polftica

social, estuvieran articuladas con cuestiones mas substantivas del
En una trayectoria donde el conflicto

poder y de la democracia.
con reglas gque

fuera trabajado con las multiples fuerzas politicas,

no establecen aprioristicamente los ganadores Yy los perdedores,
podria introducirse un *"nuevo” patrén de politica social
metamor foseandolo con reformas sociales, de modo a conducir a
resul tados significativos para la mayoria de la poblacién que
todavia vive en una situacion de extrema pobreza, como lo

los datos presentados a continuacién en el Cuadro 1.

demuestran

CUADRO 1

B RAS 1L

IND ICADORES SOCl1ALES
1989
(% en 1.000)
INDICADORES BRASIL REGIONES
NORESTE SURESTE
—Mortandad de nifios 87.9 124 .5 71.6
—Expectativa de vida
{afios) 60.1 51.0 64.4
—Anal fabetismo 20.7 39.7 13.12
—Educacién primaria
(N de inscripciones) 83.2 70.1 86.2
~Residencias con agua
potable 68.0 44 .4 83.3
~Familias abajo de la 3
| {nea de pobreza 35.4 59.0 26.0
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

Fuente: Fundac¢ao

(FIBGE) — Censo Demogra&afico, 1980. In:Moura, 1989:206.

=1-3
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Loe indicadores antea citadas revelan la profunda
desigualdad que caracteriza laa condicionea de vida de 1a poblacian
brasilefia. La regién noreste, donde esta ubicada la ciudad de
Fortaleza, se presenta como un espacio de acentuada pobreza, tal y
como se podra ver de forma mas profunda, en el capitulo 1V de este
trabajo.

El analisis de las politicas sociales refleja el caracter
contradictorio de la estrategia de dominacién cuando el Estado, por
una parte concede prioridad a los recursos financieros dirigidos
hacia el desarrollo econdédmico y la acumulacién capitalista, y por
otra, en ciertos momentos, atiende, aunque sea de una forma
selectiva y desfasada, a las necesidades de la reproduccisén de la
fuerza de trabajo, a través de la oferta de bienes y servicios
urbanos considerados esenciales.

Esta 16gica contradictoria extrapola a los modelos
monoliticos (clases dominantes y dominadas) , pues las
contradicciones internas del Estado expresan obstaculos a la
definicién de la politica estatal, dada la diversidad de intereses
de)l capital demostrada en el campo de la politica y de la economia
(Offe, 1984). Hay por 1o tanto en el Estado contemporaneo una
crisis de legitimacisén que exterioriza la dificil tarea de
conciliacién, cuando las demandas se amplian a una escala mayor que
la capacidad de respuesta dada por el Estado, a ¢través de sus
aparatos, configurando limitaciones desde @l punto de vista de lIa
participacién politico—democratica. (Habermas, 1990).

Aun conasiderando limitados 168 avances democrdticos a
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partir de la Nueva Republica, no hay duda de que la intervencién
estatal se ha realizado a partir de "presupuestos apoyados en la
construccidén de una nueva iIinstitucionalidad polftica que repone las
relaciones entre Estado y demandas sociales®™.(Jacobi, 1989:9).

Sin embargo, no se pueden desconocer los cambios en el
seno del Estado, reflejados en un discurso donde esta presente la
necesidad de la racionalidad administrativa de sus acciones, as{
como ol reconocimiento de los movimientos sociales en la
interlocucién de sus acciones y el papel de estos como mediadores
de ias necesidades sociales populares. No obstante, la clareza de
esa constatacién no garantizara por si sola la existencia de
cambios significativos en la ldédgica de intervencién del Estado,
cuya participacién social propuesta no ha generado cambios
sustantives y generales en las politicas gubernamentales dirigidas
al sector social.

Aunque el discurso oficial proponga reformulaciones a

nivel de los espacios de comunicacién y conciliacién entre estos

sectores de la sociedad politica y de la sociedad civil, los paises
de economia dependiente estan lejos de desarrollar una "ética
comunicativa ". Esta segun Habermas, supone que sea asegurada a

través de:

"la universalidad de las normas admitidas y Jla avtonomia de
los sujetos actuantes, por cuanto recurre exclusivamente a la
corroboracidén discursiva de Jlas pretensiones de valider de
tales normas (... de suerte que tan s£6lo l/es sea dado
reclamar validez a aquellas norsas en las que todos Jos
interesados se pongan de acuerdo, o lo que pusdan hacer sin
coaccidén en tanto que participantes de un discurso, tras de
haber entrado en un proceso de formacién discursiva de Ja
voluntad general”.(in: Garcia & Castro orgs., 1988:115/118).
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Frecuentemente el gobierno ha demostrado la capacidad de
actuar entre los individuos conduciendo a una practica hacia un
tipo de participacién gque, de hecho, no es deﬁocrttic-. pues el
poder de decisziédn sobre las cuestiones fundamentales estd en las
manos de la é#lite tecnocratica.

Sin embargo, como ya fue dicho, los cambios ocurridos en
el proceso dé relacionamiento del Estado con los sectores populares
urbanos tienen ahora como mediadoras a sus propias organizaciones.
De esa forma el concepto de participacién ha pasado por varias
metamorfosis, sobre todo en relacidén al contenido que le atribuia
@]l populismo'* en el que la categoria "pueblo®” era introducida en
una dinamica social de descomposicién de la dominacidén oligarquica
Y la emergencia de nuevas fuerzas sociales, econémicas y politicas
(Weffort, 1978). Por lo tanto, a partir del final de la década de
los 70, la burocracia estatal se reapropia del efecto simbélico
que sncarna la ideologia participativa y la dimensién comunitaria.
En las recientes coyunturas, sobre todo en los marcos de la Nueva
Republ ica, la problematica de la participacién ha sido tratada como
algo "magico™ y "vista como un bien en s mismo, y no como un
camino para obtener resul tados més ajJustados a los intereses de los

actores involucrados en el proceso”.(Nascimento, 18986:8).

t4 El populismo constituyé una Tforma determinada y concreta
donde la burguesia urbana, en aquél momento histérico, se aprovechéd
de los sectores subalternos, subyugéndolos para fortalecerse frente
a los sectores oligarquicos tradicionales. Sin embargo, segun
Weffort (19768:56), "el popul ismo fue un modo determinado y concreto
de manipulacién de las clases populares, pero constituysé también un
modo de expresiédn de sus insatisfacciones®".
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Con la creaciéon de la Secretaria Especial de Habitacién
Y Accidén Comunitaria (SEAC), bajo el gobierno Sarney, los programas
sociales empiezan a ser ejecutados con la participacién directa de
las comunidades organizadas. El discurso rescata la ideoclogia de 1a
accidén comunitaria, 1o que es ilustrativo en el planteamiento dei

Secretario de esa institucién:

"Fue posible constatar, en la practica, que cuando el gobierno
sSuma SuUus recursos financieros al trabajo de la comunidad los
resul tados son mayores y mejores para todos, multiplicando los
beneficlos generados (...) Este es uno de Jos caminos Qque
posiblitaran al pafs pagar la deuda social a travésg de Ia
conquista de mejores condicilones para J/a poblacidén carente,
que constituye la mayoria de Nnuestra sociedad®.(in:
Presidencia da Republ ica, 8/d:2.).

La preocupacion con la dimensién comunitaria esth
relacionada con la expresidn politica que asumen los movimientos
sociales como sujetos sociales. Asi, la proliferacién y mayor

organicidad de los movimientos ha ido agregando nuevos elementos
a su relacién con al Estado, lo que genera compleiidad y
contradiccién al patrén de participacién engendrado a partir de los
programas sociales. Ante esto, la burocracia estatal ya no ignora
ni da 1a espalda a los di ferentes tipos de organizaciones
emergentes, con sus trayectorias especificas y con repercusiones
diferenciadas en el seno de la sociedad. No hay por lo tanto
evidencias que sostengan un analisis aprioristico y polarizado
entre ! Estado y los movimientos scciales, dado que el "proceso se
desarrolla de la relacicon mutua, Jlevando a la transformacién de
las partes Involucradas y de Ja propia relacidén®”. (Cohn, 1in:

Jacobi, 1989:X1).
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Loa programas sociales eatablecen una egerie de criterioa
y normas que, ail por una parte potencializan la creacisan de canales
de colnboraeién de los sectores populares junto al Estado, también
generan posibilidades de aplicacién del control y de la disciplina
sobre las partes involucradas en este proceso. Sin embargo, e}
Estado, al disponer de un complejo aparato y como fuerza
hegeménica, imprime a esa relacién una dimensién desigual,
resul tando, muchas veces, en un mayor control, manipulacién y
cooptacidén de los sectores populares. Al decir eso, no se pretende
reducir la accién del Estado, la cual no debe ser vista uUnica y
exclusivamente por la oé6ptica de la cooptacién. Existe un terreno
movedizo que al ser rescatado en las praécticas cotidianas de los
movimientos =sociales, esas apuntan hacia nuevas contradicciones
generadas que se ubican mas alla del efecto cooptativo y
"todopoderoso™ del Estado. Esc porque, ante el reconocimiento de la
limitaciédn de las practicas sociales, sea desde el punto de vista
cualitativo, sea desde el punto de vista politico, se abre un
campo nuevo de reflexién en que la propia concepcidén de politica
trasciende la de Estado y construye nuevos espacios de ejercicio
del poder, presentes en el ambito interno y externo de los
movimientos sociales.

El analisis de Jos movimientos sociales wurbanos, que
profundi zaremos a continuacién, apunta hacia una serie de
cusstiones donde las luchas por las necesidades y por los derechos

(vivienda, salud, alimentacién, educacién etc.) provoca distintas

clases de enfrentamiento con el Estado. Se encuentra también en el
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seno de estas experiencias una rica y amplia trayectoria de “"auto-
desarrol ladas expresan

organizacisén©-, cuya red de relaciones

avances y contradicciones acerca de la democracia.

3. LOS MOVIMIENTOS SOCIALES URBANOS

3.2. La Produccién Sociolégica: Algunas Matrices Explicativas

El estudio de los movimientos sociales urbanos ha

representado para los cientificos sociales un campo abierto, a
partir del cual se han desarrollado varios paradigmas teérico-—

metodolégicos.
Los diferentes estudios real izados en Europa y América

Latina presentan una diversidad de aportes que a 1o largo del

proceso hiastérico fueron disefando distintos caminos de apropiacién

y explicacién de cuestiones de naturaleza tedérico-metodolégica

sobre esa tematica.
Es interesante subrayar que la tematica de los
movimientos sociales puso en relieve algunas Jagunas existentes en
al fijarse en 1os niveles del

la produccidén sociolégica que,

anklisis macroestructural, no destacaban los aspectos de la
cotidiansidad, donde sobresalen las acciones sociales con sus

diferentes actores.
DPe esta manera, el analisis del Estado sufre una
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metamorfosis en el sentido de deamitificar las conclusiones
simplistas de su caracter dominador y todopoderoso por encima de la
sociedad y de las clases dominadas, asi como Jas trayectorias
preestablecidas donde el proletariado constituia el eoje
privilegiado en e! proceso de transformacién social.

Por un l1ado, aunque reconozcamos que el Estado
capitalista, a través de sus multiples funciones, trata por todos
los medios de reproducir la sociedad, éste se ubica socialmente en
una red de contradicciones y de conflictos, donde su poder no se
agota en si{ mismo. Por otro lado, en América Latina, sobre todo
desde mediados de la década de los 70, surgen varios actores
mociales en el escenario politico, fuera de los espacios
tradicionales de representacién —partidos politicos y sindicatos—.
Asi:

* fueron lJlos micro acontecimientos los que hicieron que Ias
conciencias golpeadas por la represidén, en un primer momento,
se mantuvieran vivas y en un momento posterior se reavivaran
de manera coléectiva en un movimiento de reconquista de una
identidad contra el mundo dominante, que durante largos afos
sistema&ticamente fgnoré, desarticulé o reprimidé las
Iiniclativas que surgieron en Jos centros de trabajo y en los
barrios: aplastado y despedazado durante Jlos afios de auge del
avtoritarismo, el vigor reivindicatorio que surge a finales de
los 70, s6lo pudo ser plenamente rescatado cuando, més alls
del! gran escenario organizacional, sindicato y partido se
movieron en la cotidianeidad de luchas que transformd las
prdcticas aisladas en experiencias que se acumularon para
embates de mayor envergadura®™.{(Kowarick, 1988:316).

No obstante estos planteamientos, no se desconoce el
pape]l que desempefian los partidos y los sindicatos, a través de sus

instrumentos y luchas, en la construccion de la trayectoria

democratica. La cuestién aqui presentadd esta dirigida a subrayar
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la necesidad de utilizar instrumentos metodolégicos de tal suerte
que se puedan rescatar y explicar las innumerables y diversas
formas de organizaciones sociales, entre las cuales los movimientos
sociales urbanos han tenido en América Latina un papel destacado,
desde mediados de los 70.

A partir de la década de los 70, una serie de analisis
acerca de los movimientos sociales urbanos logra mayor presencia en
la produccioéon sociolégica Y hasta la fecha, un amplio y
diversificado cuadro tedrico—metodolégico surge en torno a las
investigaciones sobre esa tematica.

A continuacién trataremos de presentar las principales
l1ineas de pensamiento, sin la pretensién de agotar todas las
existentes, sino solamente subrayando aquellas que en Brasil han
sido mas utilizadas como ejes tedrico—metodolégicos para orientar
los estudios sobre los movimientos sociales urbanos.

Manuel Castells, con su enfoque marxista, fue uno de 1los
Principales precursores, al desarrollar una serie de importantes
estudios acerca de los movimientos sociales urbanos emergentes a
partir de las determinaciones estructurales, resultantes de las
contradicciones especificas del capitalismo monopolista: las crisis
y las luchas de clase manifiestas y sus relaciones con la ciudad y
el Estado. Este modelo de analisis se refiere a los cambios en el
modo de consumo colectivo en los niveles de la produccién, consumo,
reproducciéon y gestién en la estructura de la ciudad.

Aunque los analigis realizados por Castells subrayan los

aspectos de las contradicciones capitalistas, también hacen
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referencia a las practicaa sociales. No obstante, en algunos

momentos de asu produccién, Castells expresa una posicién demasiado

idealista respecto a los movimientos sociales urbanos, cuando les

atribuye un papel de agentes en el proceso de transformacién social
en direccién al socialismo. (Castells, 1974).
En estudios posteriores, Castells revisa su posicién

afirmando que:

*los movimientos soclales no son agentes de la transformacidn
social. Estos poseen limites polfticos y técnicos. Tienen su
dimensidén polftico—-clientelista cuando se trata de demandas
Inmediatas (...J) poseen también I!imitacliones profundas en
términos de su capacidad de transformacidén social”.(Castells,

1985:5).

En varios aspectos hay un denominador comun, a partir de

la perspectiva histérico—estructural, entre Castells, Lojkine y

Borja, en lo referente al anaAlisis de las contradicciones urbanas

del capitalismo monopolista, las cuales se concretan tanto al nivel

de la produccisén como de la reproduccién de la fuerza de trabajo.

Al conceptualizar los movimientos sociales urbanos, la

cuestisdn del poder politico constituye, segun Lojdkine, una

caracteristica necesaria capaz de transformar un movimiento social
urbano, donde aparecen los aspectos conflictivos y contradictorios

de clase, o saa *la posibilidad de contestacidn directa no

solamente al poder scondmico de la clase dominante, sino al modo de

reproduccién del conjunto de la formacidn social tanto scondémica

como social®.(Lojkine, 19580:301).
En resumen, se puede decir que lojkine intenta analizar

los movimientos sociales urbanoas a partir de una matriz conceptual
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que establece la condicién revolucionaria como una caracteristica
que funda tales movimientos, dejando asi de considerar las diversas
expresiones de l1os movimientos con sus trayectorias democratizantes
pero no siempre con un perfil socialista.

Los planteamientos hechos por Jorge Borida consideran que
las contradicciones urbanas emergentes del desarrollo capitalista
monopdlico generan légicas distintas respecto a los procesos de
produccién y reproduccién de la Ffuerza de trabajo. Por lo tanto,
concibe a ios movimientos sociales como expresiones de 1a
existencia de condiciones objetivas en el seno de la ciudad. En
este sentido, define los movimientos sociales urbanos como:

"acciones colectivas de Jla poblacidn, como usuaria de la
ciudad, en Jlo que respecta a vivienda y servicios, acciones
que se imponen debido a la degradacidén de sus condicliones de
vida, buscando obtener una adecuacidén a las nuevas necesidades
o la consecucidén de wun mayor nivel de equipamientos. Estas
acciones generan efectos urbanos (modi ficaclén de la relacidn
equipamiento—poblacidn) y polfticos (modi ficaciones en lJla
relacicn de la poblacidén con el poder en el sistema urbano)
especi! ficos, 10 que puede provocar modificaciones en la ldégica
del desarrollo urbano®™ .{(Borja, 1975:12).

La contribucién de Castells y de 1los otros autores
citados, cuyos acercamientos van en la misma direccién, tuvieron y
tienen todavia una importancia fundamental en el proceso
acumulativo de conocimientos acerca de los movimientos sociales
urbanos en América Latina.

En Brasil, varios estudios realilzados por Moisés (1982),
Cardoso (1983), Nunes (1986), Jacobi (1982 y 1989), Kowarick (1987

y 1988), entre otros, han incorporado innumerables elementos de las

matrices explicativas de l1os autores, citados anteriormente, &n sus
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investigaciones sobre la realidad brasilefa.
Sin embargo, el proceso de deaarrollo en América Latina
la necesidad de construir mediaciones analiticas y algunas

impone
a la critica de algunos aspectos de los

remiten
los demas autores,

de ellas
a partir de las

planteamientos de Castells y de
latinoamericanas.
histérica

Ademas de este hecho, la propia

especificidades
muchos

la real idad ha 1 levado a

dinamica de
investigadores de esta temaAtica a reconocer puntos importantes en

otras matrices explicativas.
con la

Ast, surgen
la visién sociolégica en
lo cotidiano

investigaciones

innumerables
los aspwsctos micro,

fi jar
(identidad,

perspectiva de
buscando concentrarse en los aspectos de
1lamada por

Esa perspectiva analfitica es

representacisén, etec.).
Gléria Cohn (1988) de necidaalista.

Muchos de los estudios que subrayan los aspectos de Ja

Estado y a las

los movimientos sociales frente al

autonomia de
formas institucionales tienen como fundamento los ejes tedricos de

Foucaul t:
"E! poder puade ser analizado como algo que circula, o a Jo
Jamss osts

como algo que solamente funciona en cadens.
ubicado agqusl y allt, Jamas ests en Jas manos de algunos, Jamés
es apropiado como una riqueza o un bien. En sus mallas los
indfviduos no solamente circulan, sino estd4n siempre en

de eJercer este poder y ser alcanzados por su

posicidn
acciéon." (Foucault, 1985:183).

me Jjor,

Tilman Evers, apoyandose en

de

estudios

Al hacear susS
"autonomista®”

la vigién

los movimientos

se acerca a
esferas de la

Foucaul t,

a las distintas

sociales, contraponiéndolos
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institucionalidad: del poder, del Estado y de las propias
instituciones estatales. Hay por lo tanto en sus estudios el
rescate de los aspectos soéioculturales en las practicas de los
movimientos sociales, donde se da la reconstruccién de fragmentos
de una identidad autdénoma entre los individuos y los grupos. En la
misma direcciédn, Tilman Evers considera que:
" Justo en &l proceso (alienacién—identidad) ests la creacidén
de sujetos propios. Sin embargo, estos no pueden ser
concebidos como entidades socliales o individuales completas,
sino solamente como fragmentos de subjetividad que penetran en
1a conclencia y la prdctica de las personas y de las
organizacliones”. (Evers, 1984:12).

Evers atribuye a los movimientos sociales una expresién
molecular {la practica en Ppequenhos espacios) Y hace una
di ferenciacién entre las ?randas de la esfera social, como espacio
de los dominados, y la parte frontal socialmente iluminada de la
sociedad dominante.

Con relacién a la cuestidén del poder, Evers considera que
en los "nuevos"™ movimientos sociales, como espacio de practicas
sociales, *"el] poder no es fundamental ”. ({Evers, 1984:14) . Es
necesario aclarar esta cuestién, a fin de profundizar el analisis
de)l poder, caracterizando sus formas y contenidos y el tipo de
sociedad que esta apoyando. Dejar de lado la cuestién del poder
seria lo mismo que cerrar las puertas a las luchas por la
democracia y por Jla construccisén del socialismo.

Si, por una parte, es importante el énfasis dado a los
los

movimientos sociales como espacios de relaciones donde

principios de sol idaridad e identidad aparecen como expresién de
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loa aspectos subjetivos, por otra parte no se puede olvidar los

aspectos estructurales generadores de contradicciones sccialeas de

donde emergen las diferencias sociales, cuya expresién mayor es la

creciente profundizacién y ampliacidén de la pobreza en el contexto

latinoamericano.
En varios autores, el énfasis puesto en los aspectos de
lo cotidiano y de la subljetividad esta dirigido a rescatar la

trayectoria y las experiencias acumuladas a través de las diversas

formas organizativas, bajo las cuales se expresan los movimientos

sociales (Kowarick, 1988). Empero, estos estudios siembran una

inquietud, pues al mirar "hacia adentro”™ de los movimientos no

debemos ol vidar sus relaciones con el conjunto de 1a sociedad, la
cual es sostenida por un engranaje estructural.

Durhan explicita esta preocupacién al referirse a las dos

visiones *la de afuera®” y “la de adentro" cuando afirma:
"insuficlientes cada una de el las a un anslisis adecuado de Jlos
movimientos sociales, su combinacidén debe proveer los
Instrumentos para superar, por wn lado, las Jimitaciones
aprior{sticas de la historia y por e/ otro, l!a restriccidén de
una interpretacidén, que destrozando internamente al objeto. no
lo ve inserto en el proceso més amplio del cual es una parte."

(Durham, 1984:24) .

La reflexién acerca de lo cotidiano ha sido privilegiada

en los analisis de las practicas sociales y respecto a esto la

perspectiva analitica de Agnes Hel ler desarrolla un amplio y rico

trabajo sobre los temas relacionados con la moral, los valores y la

vida cotidiana, como también sobre Ja democracia y la libertad.

El concepto de lo cotidiano es eminentemente histérico,
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dado que la historia al traer sus nociones de tiempo y de espacio

las realiza en lo cotidianc. A partir de ahi se supera la visién

positivista, donde la real idad inmediata y apareﬁte de las

relaciones sociales no se presenta como tal en la reflexisén

socioclégica. En la busqueda de explicaciones que vayan mas alla

del simple registro de la realidad, Hel ler identifica cuatro

niveles con respecto al pensamiento cotidiano:

12— JIntentio recta 1z rsimplemente reagrupa y ordena la
experiencia y los datos del pensamiento cotidiano, sin superar
el nivel de este ultimo (...)"%;

22— Iintentio recta 2: "parte de las experiencias o datos de
pensamiento cotidianco desarrollandolo en un plano que supere

su nivel (...)";

32— intentio obliqua 1:" ’'impugna' totalmente el pensamiento
cotidiano, e@s decir no surge directamente de los resul tados de
las experiencias cotidianas y de los correspondientes
contenidos del pensamiento (...)";

49— Intentio obliqua 2: ]/leva al descubrimiento de una verdad
cientf fica a partir de l!a comprensidén de Jas experiencrias
cotidianas. "Esto sucede muy simplemente porque el tema de la
filosofia y de la ciencia social es la socledad, cuyos nudos
clari ficados por Ja ciencia estAn ante el hombre todos Jos
dias (aunque de forma fetichistal)".(Heller, 1977:190/191).

Al estudiar los movimientos sociales, es fundamental
recurrir al concepto de totalidad social, tratando de buscar 1l!la
esencia de los fenémenos, construyendo mediaciones entre las

"actividades reproductoras de la vida singular®”, de la "especie y

de los colectivos®™ (Heller, 1986). El énfasis en o cotidiano

permite penetrar en el sentido y en el significado de la praxis de

los individuos, haciendo puentes entre los contenidos

intersubjetivos y la organizacién de la sociedad con sus




determinantes estructurales:

"la vida cotidiana también tiene una historia.
cierto no sdélo en el sentido de que las revolucilones
sociales cambian radicalmente Ja vida cotidiana por lJo
cual, bajo este aspecto, &sta es un espejo de Ia
historia, sino también en cuanto a que los cambios que se
han determinado en el modo de produccién a menudo (y tal
vez casl slempre) se expresan en el ia antes que se cumpla
la revolucidn social a nivel macroscépico; por lo cual

bajo otro aspecto aquella es fermento secreto de Ja
histéria”".(Heller, 1977:20).

Y esto es

En wvarias dimensiones del conocimiento cientifico, el

pensamiento de Hel ler plantea conceptos importantes, los cuales han

fundamentado los analisis de l1os movimientos sociales en sus

di ferentes expresiones { formas de

representacidén social), sUS
niveles de conciencia social (alienacién—desalienacién) asi como
sus relaciones con el Estado.
Heller, basaAndose en Marx (1969), utiliza el

concepto de

necesidad social como el "“deseo consciente, aspiracidén, Intencidén

dirigida a todo momento hacia un clierto objeto y que motiva Ja

acciédn como tal®".(Heller, 1986:170). Considera que las necesidades

tienen una dimensién personal, en la medida en que son deseadas por

personas y también social por el hecho de que son condicionadas por

la objetivacidn social.

De acuerdo con 1la naturaleza de las acciones, Heller

califica las necesidades sociales en existenciales y humanas. lLas

necesidades existenciales estan basadas en el instinto, para

mantener la conservacion del individuo { necesidad de

relacionamiento humano, de alimentacién, sexual, de abrigo, etc.).

En lo que respecta a las necesidades humanas, éstas pueden tener
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expresién al ienada o no, dependiendo de la orientacién establecida

en las acciones. Asi:

*las necesidades humanas no alienadas poseen un cardcter
cualitativo. Su desarrollo no se distingue por una acumulacidén
précticamente iIinfinita de objetos uUtiles a Ja satisfaccion de
las necesidades, £ino por la evolucion de su multilateralidad,
a /la que Marx denominaba su riqueza (...) Por otro lado las
'necesidades alienadas’ tienen un caracter cuantitativo. EI
procesco de su acumulacidén es practicamente infinito”.(Heller,

1986:172).
"Es evidentemente una estructura al ienada, desde el momento en

Que Ja persona particular privada renuncia entre otros, al
derecho de participar activamente de Ia transformacién de la

sociedad”. ( Ilbidem: 168) .
En el capitalismo, la definiciédn de las necesidades
cuantitativas esta relacionada con la capacidad de produccién. Esto
es verdadero por el hecho de que, por 1o menos tedédricamente, las

necesidades pueden constituir un campo de objetivaciones "sin

reserva® aunque de hecho no todos los individuos disponen de

condiciones reales para satisfacerlas. A di ferencia de las

sociedades primitivas, donde las comunidades "no estaban obligadas

a segulr las huellas de las necesidades”.(Heller, 1986), en el

capitalismo, gran parte de las necesidades, al ser dirigidas hacia

la supervivencia, crea obstaculos a la generacidn de grupos

sociales auténomos desde el punto de vista histérico y filoséfico.
Ante este razonamiento, es importante subrayar que las

necesidades sociales constituyen un producto histérico y como tal

no tienen una definicién objetiva. Estan relacionadas con el

cardcter de la cultura de cada pais, asi como con los valores y las



exigenciaa pueatase por loa individuos socialmente ubicados, come
también con las condiciones de la reproduccién material.

A pesar de que Heller trabaja con ‘el concepte de
*"necesidad social®, apoyandose en Marx, lo amplia y lo introduce en
un campo analitico mas general con el intento de aprehender la
distincién entre necesidades "reconocidas®" y "no reconocidas®". De
ahi que afirme:

*E] concepto de 'necesidad soclial' no constituye para Marx una
categoria alienada de por siI, sino qQue es Iinterpretable
racionalmente en toda sociedad y en particular también a
partir de I1a superaciocn positiva de 1a alienacidén. No
obstante, es uno de los conceptos que Marx utiliza 'con menos
rigor' y con acepciones diferentes®.(lbidem:77).

En este punto, hay que mencionar que paralelamente a
estas discusiones, @l concepto de alienacidén esté siempre presente
en una perspectiva donde las necesidades alienadas constituyen el
fundamento a partir del cual se puede desarrol lar el
"reconocimiento” de la necesidad frente al "no reconocimiento".
Sobre esto Heller afirma que:

"cuando un hombre (un condjunto, wuna clase’) no ve claramente
ilas modalidades o Jos medios éptimos para hacerse valer a s1
mismo, 'no ha reconocido' sus propios intereses. En cuanto

atafie a las relaciones entre las diversas objetivaciones, si
las modalidades © Jos medios para hacerse valer de un modo

Sptimo son diversos o incluso contrapuestos, en este caso
puede hablarse con razdén de 'contrastes de intereses'" .(lbidem
2 79) .

Respecto a la praxis, es decir, a los objetivos y el
caracter de l1os movimientos sociales, Hel ler presenta la siguiente
clasificaciédn:

a."la denominada reformsa parcial®, donde los cambios se
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restringen a las inatitucianas =] saectores da la vida
cotididana (2salud, educacion, vivienda, etc). En general eatos
movimientos dirigidos hacia reformas parciales son muchas
veces desmovilizados después que alcanzan el objetivo y
también son vulnerables a las manipulaciones por aquel los que
proponen las reformas. Estas son objeto de amplias
propagandas, cuando en la realidad los cambios son puntuales
sin repercusisn géneral en el orden social;
b."1a reforsa general®” constituye un tipo de praxis donde las
reformas parciales estan ubicadas en un proyecto de
transformacioéon del conjunto de la sociedad. Hay en estos casos
movimientos con amplia base de masas, cuya organizacién esta
en constante proceso de movilizaciédng
c. los "movimientos politicos revolucionarios® se caracterizan
por su propuesta de transformacion radical y la cumbre del
proyecto se realiza con la toma del poder politice, aunque
para algunos sectores de estos movimientos tal hecho sea
solamente el punto de llegada. La vanguardia de estos
movimientos <forma una élite revolucionaria, la cual con el
apoyo de las masas corre los riesgos necesarios.
"Sin embargo, a partir del momento de la victoria, se
desarrolla wun movimiento de reflujo: la actividad de
masas decrece hasta que 6éstas se vuel ven totalmente
pasivas. Tal es el curso de todas las revoluciones
politicas maduradas en el ambito de las sociedades
burguesas (...) El] ejJemplo clasico mas puro de revolucidén
politica es la revolucidén francesa™.(lbidem:168).
d."1a revolucién social total" es aquella cuya praxis congrega

amplios sectores de la p-oblacién.y, a partir de 1a vida
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see da una transformacién profunda en el modo de

la cultura y en la

cotidiana,

vida: en los aspectos de la economia, de

Hel ler expresa su posicién critica frente a las

politica.
la humanidad cuando

revoluciones realizadas en la historia de

afirma que:
momento no ha existido en la historia una
revolucisn tal del modo de vida que haya sido
simul taneamente una revolucidn consciente

conscientemente realizada en toda Jla sociedad desde /a
polftica y a 1a cul tura."” (He!l l er,

“hasta el

econémia a la
1878:169) .

Aunque estos y otros conceptos desarro!llados por Hel ler

tengan como referencia, en la mayoria de los casos, realidades

las de América Latina, no se puede olvidar

histéricas distintas a
que su rico y amplio trabajo tiene reconocimiento internacional
instrumental pPara

Yo

@en muchos casos, ha constituido un valioso

subsidiar las reflexiones sobre los movimientos sociales!®.
De este modo, es nuestra intencidén, en otras partes del
presente trabajo, volver a tratar séstas y otras cuestiones

conceptuales a la luz de la realidad empirica.

({1969) y de Karner (1987), sobre

s Los trabajos de Krischke
‘Latina, utilizan wvarios

la realidad brasilefia y de América
conceptos de Heller.

74



3.2 Los=s Movimientos Sociales Urbanos: Un Espacio de Lucha

A partir de la segunda mitad de ia década de los 70, en

seno de la sociedad

Brasil y en América lLatina'¢ se asiste en el

civil a la emergencia de "nuevos actores sociales”™ (Touraine, 1989;

Tel les, 1987 y 1988; Barreira, 1987 \% otros) con nuevas

experiencias de practicas sociales desafiantes de
Al respecto afirma

las formas de

actuvacion desarrol ladas en el periodo populista.

Cardoso (1983:20) que:

"fue en Ja mirada hacla atras que el tema
exclusidn de Jas clases populares 'gandé cuerpo'
‘el punto de partida hacia /ia Interpretacrén ode su

pPresencia®”.

de Ja eoeterna
y proporclfondé
nueva

Este caracter " nuevo" de ltos movimientos sociales

constituye una forma de contraponerse al pasado. Sin embargo, no se

puede desconocer la existencia de una variedad de expresiones de

tales movimientos donde todavia se pueden encontrar rasgos

clientelistas, como la utilizaciédn de la politica en una forma
instrumental y donde la nocién del derecho es apropiada para la

' Son muchas y variadas las experiencias de estos movimientos
en Ameérica Latina: en Peru, a nivel de los barrios
llamados "pueblos Jjovenes" y los *"frentes regionales para la
defensa de los intereses del pueblo®. En Peru, Ecuador y Colombia,
son significativas las experiencias de "huelgas civicas nacionales"”
con amplia participacién de los sectores populares y democraticos;
ademis de las experiencias de autogestisdsn en areas de favelas en
Caracas y Lima y en la ciudad de México los movimientos de

ocupacién de tierras urbanas,etc.

sociales
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atencion de intereses i{individuales, aunque el discurso sea muy

distinto.

Con 1ia emergencia de los "nuevos”"™ movimientos sociales,

hay un proceso de cuestionamiento de algunas "verdades™ hasta

entonces cristalizadas, y el surgimiento de otros esquemas

conceptuales para el analisis de la realidad emergente, donde el

poder y las representaciones sociales son conastruidas en espacios

de intensa sociabilidad. En este sentido, el planteamiento de Vera

Telles o5 ejemplar para explicar las diferentes dimensiones que

contiene el car&cter "novedoso®" del tema y la construccién de su

procesco de conocimiento:

*la vivienda y su mundo de sociablilidad, e/ barrio y sus
POeqUefios dramas cotidianos basados al rededor de las
condiciones Inmediatas de vida y de las !lamadas carencias
urbanas ganaban una nueva visibiilidad, preparando el escenario
reconocido, hacifendo aparecer a los trabajadores como sujetos
de pradcticas cuyo sentido estaba en la posibilidad de que
#s5tas surgiesen de una revitalizacidn de la sociedad en contra
de la institucional idad vigente. SI eran nuevos l/os criterios
qQue orientaban la visibilidad de lo social, también era nueva
I forma a traveés de J/a cual se elaboraba /a percepcidén de Ia
polftica, pasando a reconocer acciones que no necesariamente
alcazaban expresiones institucionalizadas (...)"(in Warren-—
Sherer & Krischke orgs., 1987:62).

Respecto de las nuevas practicas sociales, conviene
aclarar que no se trata s6l1o del descubrimiento de una "nueva forma

de hacer politica"™ (Lechner, 1984) sino también de un nuevo patrén

de relaciones y de organizaciédn social (Calderson & Jellin, 1987).

Conviene recordar que en Brasil 1os movimientos sociales

surgen todavia en un contexto poliitico represivo, donde las fuerzas

populares se expresaban a través de actores sociales con sus
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energias latentes, que los afios de dictadura no consiguieron

destruir.

No se quiere decir con esto que los movimientos sociales

hayan surgido de la noche a la ma#fana, como un "toque de magia®™.

Sobre esasto, es2 necesarioco retroceder en la hiateoria y subrayar el
papel que han Jjugado los sectores progresistas de la iglesia
Catélica en el periodo de la dictadura, cuando realizaban acciones
entre la poblacidn, en las que, a partir del evangelio, se hacian
reflexiones criticas acerca de la realidad politica, econémica,

social y cultural de aquel entonces.
A partir de los anos 75-76, la Iglesia Catélica

rearticula sus procesos de organizacisén de los sectores populares,

particularmente en la periferia de la ciudad de Saoc Paulo,

alcanzando posteriormente esta practica a todo el pais. Este
proceso gandé mas fuerza después del Encuentro de Medellin (1978)
que, inspirado en la Teologia de la Liberacién, definié caomo
poaicién de l1a iglesia Catélica en América Latina la Jllamada
*opcidén preferencial por los pobres”, y en Brasil impul sé6 la

creacién de las "Comunidades Eclesiales de Base"™ (CEBs) a lo largo

y lo ancho del pais.
La accidén de la iIglesia Catdlica congregaba a diversos

personajes'’” y sus experiencias de trabajo entre los sectores

1?7 En las movilizaciones organizadas por la Iglesia, en el
marco de! "nuevo tiempo politico" (Telles, 1988), hay registros de
la presencia de obreros vinculados a organizaciones catélicas—
Acciédn Catdlica Obrera (ACO), la Juventud Obrera Catédlica (JOC)—- y
de militantes de los partidos de i{zquierda (en aquella época
clandestinos) que critican @l sindicalismo populista y-también la
practica cupulista de sus partidos.
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obrero y popular. El proceso de articulacién se hacia alrededor de

las parroquias de orientacién progresista, las cuales tenian como

obstaculo mayor el fantasma de *"los tiompo; negros de la dictadura®

y que todavia seguia presente en el pensamiento de las personas.

Por 1o tanto, eran "pequefos grupos”™ que articulaban a gente de

origen diverso: activistas sindicales y obreros, militantes de

organizaciones de {izquierda, vecinos de 1los barrios populares,

sacerdotes Yy monjas, los cuales actuaban en los niucleos

comunitarios a nivel local. Segun Vera Telles, los participantes de

este proceso de accidén politica se refieren a ese periodo como:

" los afios de Jla resistencia y Jlos consideran como una especie
de prehistoria en la cual han sido sembradas las semillas que
fructi ficarfan con la movilizaclidn obrera y popular Qque pasd
& caracterizar Jos barrios de Ila periferia de Ja ciudad a
partir de la mitad de Jos afos 70".(in: Kowarick, org.,
1988:258) .

Estas nuevas practicas comunitarias subrayaban en el

discurso l1a importancia de la participacién colectiva, de la

autonomia de las organizaciones frente al Estado y los partidos

politicos y la democracia a partir de las bases. Todos estos

principios caracterizaban una nueva pedagogia de valoracisén de las

regquefas reuniones y encuentros, las diversas formas de sol idaridad

que consol idaban las experiencias de autogestison existentes, donde,

a partir del aprendizaje de lo cotidiano, se reflexionaba

ampl iamente acerca del] <futuro.

Los discursos y las practicas de los movimientos sociales
en ese contexto politico presentaban, en forma implicita y
explicita, criticas a las acciones politicas realizadas por la
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izquierda en los a®dos previos a la dictadura, las cuales se basaban
en los principios del centralismo democratico. Esta posicién

alejaba a los |ideres de las bases, no valorando algunas practicas

comuni tarias existentes, ni las potencial idades del traba jo
cotidiano. La critica se extendia al sindical ismo por su
dependencia hacia el aparato del Estado Yy por =u

instrumentalizacién por los partidos politicos.

La accién de 1la Iglesia Catdélica, a través de la pastoral
obrera, se confundia, muchas veces, con los trabajos desarrol lados
por la oposicién sindical en las fabricas, a través de las |lamadas
"comisiones de faAbrica". Esastas comisiones realizaban un trabajo

politico a partir de las bases, en contraposicién a la orientacién

de]l] sindicalismo tradicional y verticalizado, casi siempre con sus
liderazgos charros (pelégos) haciendo "acuerdos desde arriba™ y
alejandose de la discusisdén con las bases.

Surge en ese periodo el movimiento sindical calificado

como "nueve sindicalismo™!'® el cual a través de sus procesos de

luchas, algunas puntuales otras con mayor dimensién politica y

espacial, hicieron emerger varios 11deres —algunos ya mencionados-—

como @8 @l caso del sindicalista Luis Inacio Lula da Silva, obrero

t® El "nuevo sindicalismo” se caracteriza por contraponerse al
sindicalismo “"charro®, principalmente en lo que se refiere las
siguientes cuestiones: autonomia sindical con relacisédn al Estado;
indepesndencia frente a los partidos politicos; amplia movilizacién
de las bases y construccién de democracia interna; creaciédn de
comisiones de fabrica para garantizar la presencia de! sindicato en
los lugar de trabajo; negacién de la intervencién del Estado en
los procesos de negociaciones laborales, en el sentido de que las
mismas fTuesen realizadas directamente entre el patréna y las
direcciones sindicales. (Consultar Moisés, 1982 y Almeida, 1983).

79



metalurgico de 1a regian industrial mas importante del Estado de

Sao Paulo.
En esta coyuntura se crea el Partido de los Trabajadores
(PT), Qque congrega a los obreros del "sector de punta®™ de la

economia’®*, segmentos de izquierda de origen catélico, saectores

intelectuales, estudiantes etc. El PT se propone hacer politica a

partir de las bases obreras, buscando desarrollar acciones donde

los intereses de clase fuera el principal eje de la lucha.

Toda esa movilizacién, en su trayectoria temporal, fue

construyendo una historia con la participacién de l1os actores

sociales populares. Las huelgas de 1978-1980 desencadenadas por los
obreros del sector metalurgico de la regién centro—sur del pais se
extendieron hacia varias regiones del pais con expresiones Yy

dimensiones distintas, configurando asi el punto m&ximo de la

resistencia al régimen autoritario.
Posteriormente, el movimiento sindical conquista nuevos

espacios de lucha con la creacién de las centrales sindicales: la

Central Unica de Trabajadores (CUT) y la Confederacién Nacional de

la Clase Trabajadora (CONCLAT)2° .
Todos esos hechos sirven para ilJustrar y explicar que las

luchas y el aprendizaje se entrecruzan en una red de relaciones

1o E]) "sector de punta®* esth formado por las ramas
industriales mas modernas desde @l punto de vista tecnolégico, y
con un elevado grado de productividad. E] sector metalurgico es uno
de los principales en Brasil y en toda América Latina.

2 No fue posibile la formacidédn de una central Unica debido a
la existencia de di ferentes orientaciones politico-ideoclégicas que
caracterizaban el movimiento sindicai.
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donde no siempre el "mundo de 1a produccién y del trabajo” estan

separados del *mundo de) consumo, ™ el cual garantiza las

condiciones minimas para la reproduécién de la fuerza de trabajo.

Aunque se pueda constatar, sobre todo cuando ocurren

grandes conflictos en algunos momentos de la historia, la

existencia de cierta identidad y articulacién en los procesos de

organizacién y de lucha entre los diversos actores del "mundo del

trabajo™, a través de los actores cuyas demandas son generadas en
los barrios populares (en el mundo del consumo colectivo) por medio

de las asociaciones de vecinos, por lo general estos dos espacios
politicos se presentan todavia segmentados al nivel de lo

cotidinﬁo. A este respecto, Kowarick {1988:20) cuestiona lo

siguiente: "<SPor qué Jlos trabajadores explotados, que son también
veclnos expol lados o despojados, no se unen en un esfuerzo para

atacar de wna forma Iintegrada los di ferentes aspectos que

determinan su exclusidén socloeconémica?"”
Esta i ndagacién es comunmente planteada por muchos

intelectuales y militantes del movimiento popular en Brasi).

Existen muchos datos en nuestro pasado histérico autoritario que

por una parte inciden en el avance y la unificacién de los sectores

explotados y expoliados, a lo que se suman las divergencias

politicas e ideoclégicas presentes en la izquierda brasilefia. Por

otra parte, las nuevas estrategias utilizadas por el Estado, aunque

reconozcan y se relacionen con los sectores populares organizados,

utilizan innumerables maniobras que no conducen a un procesco de

participacién efectiva ni a una democracia real.
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El contexto urbano brasilefio fue transformandose poco a
politico, donde laa

poco en un amplio y compledo escenario
movilizaciones por mejores condiciones de wvida y sobre todo

aquéllas en torno a la wvivienda en los barrios populares han
transformaddo las "necesidades no reconocidas®™ en reivindicaciones

reconocidas (Heller, 1986). La wvida urbana constituye un amplio
la esfera publica y

espacic donde lo privado es traspasado hacia

pPor lo tanto social, conforme sefiala Lechner:

"ocurre una transformacidén de Jlo publico a Jlo social. Lo
pPUblico es5 reinterpretado como publico consumidor (...J) EI
desplazamiento del dmbito publico y Ila trivialidad del
discurso polftico oficial dirige la atencidén hacia Ja vida
cotidiana (...) En la medida en que las rutinas —lo normal y
natural — son problematizados, s© amplila PoOor lo tanto la
complaejidad de la vida cotidiana (...J)".(in: Calderon & Jelin,

1987:78).

Asi, la expansién de los movimientos sociales urbanos en
Brasil, en los udltimos afios de la década de los 70, se desarrolla

en un escenario donde aproximadamente el 70% de la poblacién
bragsilefa pasa a vivir en las ciudades. En 1950 la relacién era: a
cada persona que vivia en el campo le correspondia medio habitante
en la ciudad. Hoy dia la relacién es inversa, o sea, a cada dos

habitantes de) Area urbana le corresponde uno que vive en el campo.

Ante el proceso de concentracisén creciente de la
poblacién urbana y el modelo de desarrollo i ndustrial y de

modernizacisén del sector productivo, l1os despliegues resul tantes

crecimiento econémico hacen mas visible y expresivo el proceso

del
la generacisén de la pobreza y de

contradictorio de la acumulacién:

la riqueza.
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En los uUltimos veinte afos, la 1égica del "desarrollo™
brasilefo intensificé por una parte el proceso de industrializacisén

y modernizacién, pero, por la otra, el modelop utilizado ha excluido

de una participacion efectiva, a una parte importante de la

poblacién ubicada en la ciudad, en calidad de fuerza de trabajo.

Esta realidad pone de relieve las “"potencialidades™ de la ciudad

como un espacio de organizacion de los " nuevos" movimientos

sociales.

Los segmentos sociales subempleados y desempleados, a los
cuales corresponde alrededor del 50% de 1a poblacién econémicamente

activa (PEA), no logran vender su fuerza de trabajo en una forma

permanente, lo que genera un proceso de pauperizacién, donde la

*capacidad de subsistencia es nula o insuficiente”.(Kirner, 1in:

Krischke & Scherer—Warren, 1987:21).
Este planteamiento acerca de lo urbano como espacio de

contradicciones sociales expresa la dimensién objetiva de la

estructuracidén del capitalismo en la ciudad. No obstante, la

existencia de estas contradicciones no constituye un cuadro

necesario Y suficiente para explicar la emergencia de los

movimientos sociales. Al respecto, Barreira (1987:34) considera

que:

"no se trata de oponer aquf Ja idea de Ja 'légica de los
acontecimientos' a otra 'ilsgica de las contradicciones', sino
de percibir J1a dialéctica existente entre Jlas condiciones
objetivas y la forma como son aprehendidas y poilltizadas por

los actores sociales®.
De ahi es posible deducir la existencia de distintos

anklisis, que expresan varias perspectivas teérico-mestodolédgicas
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basadas en la "légica de los acontecimiento=s", con énfasia en la

dinamica interna de los movimientos como espacio de manifeastacidn

colectiva; y de los analisis que son orientados por las condiciones

objetivas como requisitos de la emergencia de las Juchas urbanas,

O sea, a partir de la "légica de las contradicciones™.

Sin embargo, hay una infinidad de estudios, sobre todo
los mas recientes, que tratan de utilizar en sus investigaciones un
instrumental! analitico que sea capaz de superar estas visiones

polarizadas y simplistas?:? .

El analisis de los movimientos sociales desde una
perspectiva histérica permite identificar dos momentos que, aun
estrechas

cuando tengan caracteristicas especificas, mantienen

relaciones a través de una légica interdependiente. Al respecto, se

puede decir que en el escenario de la sociedad brasilefa hasta 1982

predominaba en los movimientos sociales la postura de resistencia

frente al Estado, ] cual mantenia sus instrumentos represivos y a

la vez desconocia a los movimientos sociales como legitimos

interlocutores de las demandas populares. No obstante, en ese

periodo el proceso de organizacién logré avances significativos;

los conflictes y los enfrentamientos con el Estado sSe expresaron a

través de luchas, que s=e concretizaron en distintas formas:

marchas, demandas, plantones etc. Todas esas manifestaciones se

expresaron al nivel local y nacional. con intensidad y expresién

politicas di ferenciadas.

2: Al respecto ver: Jacobi, 1989; Braga y Barreira, 1991;
Kovarick, 1988; Cohn, 1988 y otros.
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Fue por lo tanto un periodo en el que, las "necesidades

y dirigidas a las instituciones gubsrnamentales

reconocidas”™
representaban el nivel de conciencia que se fue con-truy‘ndo Y

travées de las acciones cotidianas en el barrio. Los conflictos y

los embates con @] Eatado coadyuvaron también a los avances en los

niveles de politizacién:

*En Ja coyuntura de crisis del autoritarismo, el ascenso del
movimiento popular y de Jlas organizaciones polfticas de
oposicidn va configurando Ja consolidacidén de espacios de
articulacidon de distintas formas de organizacidén de vecinos en

1989:149).

la lucha por ] derecho a la ciudadanfa®™.(Jacobi,

El "Movimiento de! Costo de Vida®", surgido desde las

CEBs, fue organizado con articulaciones de nivel nacional Y

constituyé un eje importante de aglutinacién de todos los que
luchaban por los avances democraticos —izquierda Yy se@ectores

progresistas—. En este periodo, dada la existencia de una escisisén
movimientos sociales

entre el Estado y la sociedad civi}, los

desarrollaron un discurso anti—Estado.

Sin embargo, los avances del movimiento de barrio fueron
también posibles gracias a los cambios registrados en las leyes de
censura a la prensa, lo que permitié a partir del afio de 1978 una
en los barrios

mayor transparencia de los acontecimientos

los conflictos y enfrentamientos con el Estado

populares; asi,
cComenzaron a tener una mayor expresién publica. De acuerdo con

Moisés:

*"no se podrfan comprender, en toda su extensidédn y en su
significado profundo, los acontecimientos de los affos
sliguientes =in que -l andlisis hubiera considerado,
debidamente, la accién de esos factores. NI Ja ‘apertura
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polftica’® por si sola, pPuede explicar la entrada en el
escenario politico de Jlos nuevos actores colectivos, los
cuales, desde mediados de los afos 70, marcan profundamente la
politica brasilesa, ni el proceso de modernizacidén
alsladamente serfa suficlente para ubicar las razones que, a
partir de este perfodo, posibilitaron que una fuerte tendencia
a la IfTnnovacidén polftica pudiera emerger en todo el pafs. Por
una parte, razones enddégenas al régimen autoritario ya no
Justificaban el 'cierre' de la vida publica del pafs, hasta
entonces vigente; por otra parte Jas tendencias societarias
desencadenaban una presién en provecho de la apertura del
espacio politico a partir de Jlos cambios ocurridos en Ja
sociedad qQue, en gran parte, se estructuraba apoyada en las
al teraciones real izadas en base a lJa composicldn social y Jla
naturaleza de las relaciones entre grupos y clases sociales™.
(Moisés, 1980:25).

A partir de}] inicio de los afdos 80, y sobre todo en el

periodo de 1a Nueva Republica hay un cambio en el patrén de

relaciones entre @)l Estadeo y los movimientos sociales urbanos.
Incialmente este cambio es mas visible en los estados del centro-—
sur del pais, donde estan concentradas las ramas industriales de
punta. Con la Nueva Republica este cambio se expande de una forma
mas generalizada hacia las grandes y medianas ciudades del pais.
El Estado redefine sus politicas sociales y establece

canales de participacidén v comunicacién con los movimientos

sociales a través del desarrollo de programas sociales, pasando a
reconocer a Jla comunidad como interlocutora en el proceso de toma
de decisiones: "“"e/ gobilerno se Iinsertae en su funcidén de prestador
de servicios, pero no interviene. Sin recetas listas, promesas ni
milagros. La comunidad elige sus prioridades y propone soluciones®.
(Presideéencia da Republica, s/d,:8).

Tal realidad es al mismo tiempo reveladora y
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desencadenadora de cambios en los agentes involucrados en esta

relacién.

Asf{, de una actitud fundamentalmente de "resistencia”

para ser reconocido como fuerza social ante ol Estado, los
movimientos sociales pasan a proponer un nuevo estilo de

alternativo a los existentes en las instituciones

participaciédn,
canales de participacién

La constitucién de

gubernamentales.
los ejes reivindicativos mas

constituyé por mucho tiempo uno de

importantes y aparecia subrayado en las conclusiones de los

CONgresos, de las asambleas, de las asociaciones Yy de la
confederacisén de’ vecinos.

Es importante sefalar que los cambios generados en el
Ambito del Estado y de los movimientos sociales urbanos no son

lineales ni tampoco uniformes y generales. La heterogeneidad y

diversidad existentes en los movimientos sociales urbanos en
relacién a su posicién politico—ideolégica, a sus esquemas
sus estrategias de lucha, etc., generan

organizativos, a
identidades sociocul turales que influencian las caracteristicas de

su relacién con el Estado. Con relacioén a las instituciones
gubernamentales, existen también entre los técnicos distintas

posiciones ante los discursos oficiales y a las formas de encaminar

lazs politicas sociales, aunque las mismas sSean en gran parte
definidas a través de planes de caradcter nacional. Estos aspectos

ponen de rellieve el caracter fluido de la relacién Estado-
movimientos sociales. Es por 1o tanto en el desarrollo de los
las partes que la

procesos de diAalogo y enfrentamiento ‘entre

a7



dinamica de la lucha va construyendo su trayectoria, la cual no se
puede determinar aprioristicamente.

Pensando los movimientos sociales a partir de esa
perspectiva analitica se evita cometer el error de sobrestimar o
subestimar las potencial idades politicas de los movimientos
sociales urbanos emergentes de las diferentes coyunturas.

*Optamos por analizarlos a partir de los momentos especificos,
buscando pensarlos como proceso abierto, sujeto a las
contradicciones Iinternas y basados en una posicidén heterogénea
que potencializa la emergencia de distintas formas de accidn
colectiva y de Iintegracidn y/o negacidén del Estado™.(Jacobi,
1980:16) .

Bajo el gobiernoc de la Nueva Republica, se amplian los
programas sociales de cufio participativo. Aquellos relacionados con
la cuestién de la wvivienda popular van creando espacios de
participacisén donde @l conflicto viene siendo disciplinado a medida
que el movimiento pasa a asumir Junto con el gobiernoc la
corresponsabilidad de la gestién de los programas.

Asi, ta emergencia de los programas sociales
participativogs, fomentados bajo la Nueva Republica:

"puede también, constituir wuna tentativa de canalizar las
protestas hacia los espacios legales generados por el! Estado.
Esto significa que Jas tentativas de absorcidn de Jas demandas
a través de Jos planes y los programas estas creando un espacio
de comunicacidn por medio de canales legalizados a partir de
los cuales las necesidades consideradas pueden se solucionadas
y negociadas™.(in: Braga & Barreira, coord.,1991:37).

La orientacién de la politica social participativa ocurre

en @l momento en que las luchas por 1a vivienda popular se
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inteneifican en el contexto 2ocial frente a las politicaese
gubernamentales restrictivas e ineficientes.

A 1o largo del trabajo y sobre todo cuando se haga el
analisis empirico de 1a cuestién habitacional en Ja ciudad de
Fortaleza, serd posible analizar en profundidad las innumerables
marchas Y contramarchas generadas entre los programas
gubernamentales de vivienda popular y las luchas desencadenadas por
los sectores sociales organizados. La complejidad de esta
problematica rebasa a esta cuestion especifica, en la medida que se

desnuda caminos y descaminos de construccién de la democracia.



CAPITULO 111.

POLITICAS DE VIVIENDA POPULAR DEL GOB I ERNO

FEDERAL: CAMINOS Y (DES)I)CAMINOS

La politica de vivienda popular llevada a cabo por el
gobierno federal ha tenido momentos singulares. Con la creacidén del
Bancoe Nacional de Habitacioén (BNH), el gobierno de la dictadura
militar intenté desarrollar, a partir de 1964, la estrategia
politico—ideocldégica de realizar el "suefio de la casa propia”™ (Blay,
1978) . No obstante, para amplios sectores de familias menos
favorecidas, ha quedado solamente el "suefio".

E1l Programa de Erradicacién de la Subhabitacién
{ PROMORAR) , creado en 1979 bajo el periodo de transicién
democratica, representé un momento importante no por sus resul tados
cuantitativos, sino por tratarse de una estrategia de la politica
habjtacional dirigida a familias que ocupaban ilegalmente la tierra
Y que ahi construyeron sus propias casas. Sin embargo, bajo este
programa, @l pago de la amortizacién no consideraba la precaria e
inestable situacion econémica del trabajador cuyos ingresos
oscilaban entre O y 3 salarios minimos. Ademas del pago de la
amortizacison, el trabajador tenia que retirar de sus ingresos los

gastos por alimentacion, transporte, vestido, etc.
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Con el cilerre del BNH en 1986, el gobilierno de la Nueva

Republica (1985—1990) crea otra politica habitacional para los

sectores de bajos ingresos. Reconoce la falacia de utiilizar el

modelo empresarial que, ademas de excluir ya de 1inicio a 1la

mayoria, imposibilitaria a muchos de los supuestamente beneficiados

lograr amortizar la deuda. La légica del retorno financieroe no

consideraba por lo tanto que las familias, ademas de sé6)lo disponer

de ingresos bajos e inestables, eran victimas de la constante

pérdida del valor adquisitivo del salario. El gobierno, a través de

su politica econémica concentradora de ingreso y capital y de

contencidn salarial, era el principal responsable de esta

situacién.

Frente a este cuadro, el gaobierno de la Nueva Republica

recurre a la experiencia conocida bajdo el nombre de mutirao. Esta

practica es utilizada por la poblacién de bajos ingrescs en la

construccién de sus casas en las periferias de las ciudades a

través del sistema de ayuda mutua (faena colectiva). El Programa

Nacional de Mutiroes Habitacionais ejecutado por la Secretaria

Especial de Accidén Social (SEAC) propone, ante la escasez de

recursos y la extrema pobreza que afecta a gran parte de 1la

poblacién, la institucionalizacién de practicas sociales

cotidianas de los sectores populares.

Aun cuando sSe reconozcan los avances del gobierno federal

a través de los programas PROMORAR y Mutirao Habitacional, es
necesario decir que también tuvieron grandes ilimitaciones y

generaron innumerables contradicciones desde el punto de vista
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ecciopolitico y econdmico. Por ejemplo, a través de estos programas
las luchas por la vivienda modelaron un espacio donde los lideres

come sujetos histéricos, construyeron nuevas formas de

analisis que se hara a
lineales, pues

populares,
lo largo del

relacién con el Estado. En el
presente trabaJjo, se demostrara que éstas no son

recorren diversos caminos y construyen mediaciones que van desde la

aceptacién de las propuestas del Estado hasta el desarroljo de
conflictos y enfrentamientos que generaron mecanismos capaces de,
proceso de negociacién.

en muchas situaciones, hacer avanzar el

1. EL BANCO NACIONAL DE HABITACION (BNH): DISCURSO Y PRACTICA

El estudio de la politica de vivienda, principalmente la
destinada a l1os sectores populares, constituye un espacio ejemplar
para la comprensién de la actuacién del Estado en el contexto

la habitacién Juega un papel
ademas de representar uno de

urbano, dado que fundamental en la

la estructura urbana,

configuracién de
la fuerza de

los elementos mas importantes en la reproduccién de

trabajo.
Antes de la creacién del BNH, el poder publico intenté
desarrol lar experiencias puntuales de construccién de conduntos
Institutos de Seguridad y Cajas de
1946

habitacionales a través de 1los

el 190 de mayo de

la Casa Popular

Pensién y de Jubilacién. Posteriormente,
(Decreto—-lLey no 9.218) fue creada la Fundacién de

(FCP). Esta primera experiencia, de alcance nacional, no tuvo éxito
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ni deasde el punto de vista econédmico-financiero ni del social. La

FCP constituyé wuna estrategia del régimen populista con claros

obJjetivos electorales. El caracter clientelista del programa de la

FCP, asi como las elevadas tasas de inflacién, fueron los

principales responsables de su fracaso. (Azevedo & Andrade, 1982)

De esta manera, sélo después del golpe mititar y, por lo

tanto, con la creacién del BNH, el sector de habitacién pasa a ser

considerado, segun Cintra, como “un renglén del desarrollo social,

bien publico a ser promovido por el Estado a traves de 1a

apl Icaciocn de recursos tributarios™".(in: Azevedo & Andrade,

1982:2) .

No obstante, la preocupacién del Estado al definir 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 afos 50, la

urbanizacién inicié wun proceso de inversion en el cuadro de

digtribucién espacial de la poblacion brasilefa, el cual se

consolidé en la década de los 80, segun lo demuestran los datos

presentados en el Cuadro 1. E]l crecimiento de la poblacién en las

ciudades iniciado a partir de los afios cuarenta (poblaciédn urbana?®

31.2 %), y que se vuelve signicativa en los afios sesenta (poblacién

urbana 45.1 %) fue otro de los aspectos objeto de preocupacién del

gobierno militar. Este cuadro de concentracién demografica y

' La Fundacién Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica
(FIBGE) considera como poblacién urbana aquella residente en las
sedes municipales y distritales.
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espacial estaba relacionado con el proceso migratorio rural—urbano
en el que la exclusién socicecondmica tenia como eje fundamental el
modelo de desarrollo econédmico puesto en practica por los gobiernos

anteriores.

CUADRO 1
POBLACION URBANA Y RURAL EN BRASIL
1940 - 1880
(en 1.000 hab.)
Afio Pobl acidén
Base Total Urbana Rural
N.abs % N.abs %

1940 41 236 12 880 31.2 28 356 68.8
1950 S1 945 18 783 36.2 33 162 63.8
1960 70 993 32 00SsS 4 .1 38 988 54.9
1970 94 509 52 905 $6.0 41 604 44.0
1880 121 150 82 013 67.7 39 137 32.3

Fuente: Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(FIBGE)—Censos demograficos: 1940, 1850, 1960, 1970 y

Nota: éi?g;los percentuales hechos por la autora

En aquel momento histérico, las caracteristicas del
eistema capitalista y sus leyes econémicas actuaban de tal forma
que excluian a buena parte de la poblacidén de la légica oferta-—
demanda de vivienda. Asf{, en el discurso de inauguracién del BNH
(1964), se subrayaba que lo prioritario seria la efectivacién de
una politica de vivienda donde loe mecanismos e instrumentos
utilizados por el Estado tuvieran una incidencia tal que 1la demanda
potencial se transformara en demanda solvente con relacién a
aquellos trabajadores de bajos ingresos, integrandolos al mercado

y garantiz&andoles el derecho a la vivienda.
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Aei, pues, el régimen militar instaurado en 1964, puede
ser considerado como uno de los ejes que explican la creacién del
BNH, puesto que, a través de mecanismos financieros, sociales e
ideol égicos, logré construir entre los diferentes segmentos
sociales una importante base de legitimacién del nuevo régimen.

En aquella época, la politica de vivienda tenia un rolil
integrador y normatizador de los procesos sociales en el conjunto
del orden social autoritario. En este sentido, @1 régimen militar
supo utilizar muy bien un sector estratégico para construir sus
bases de sustentacién, como mani fiesta la politica Sandra
Cavalcanti en una carta dirigida al Mariscal Castello Branco,
primer presidente militar después del golpe:

"lLe estoy enviando el! trabajo sobre el cual discutimos y que
fue elaborado buscando apoyar la campafda presidencial de

Carlos LacerdaZ2, empero consideramos que la revolucidén
necesitarsd actuar ahora con mucha energfa a favor de las
masas. FEllas estdan huérfanas y afligidas, por lo tanto es

necesario todo el esfuerzo para traerle de vuelita algo de

alegrfa. Pilenso que Jla solucién de 1los problemas de Ja

vivienda, por lo menos en las grandes ciudades, ablandars y
aliviara las heridas cifvicas".(Souza, 1974:157).

En esas circunstancias, 1a habitacién fue considerada

después de 1964 como uno de los ejes importantes de 1a politica

urbana brasilefia. Lo anterior puede explicarse §-b1do a que a

partir de 1360 el crecimiento urbano —sobre todo a consecuencia de

2 Fl msefdor Lacerda era gobernador del Estado de Rio de Janeiro
en la época del golpe militar, politico de extrema derecha, uno de
los articul adores civiles del gol pe y uno de los presuntos
candidatos a la Presidencia de l1a Republica en las elecciones de
1965, que no se realizaron hasta 1989. "
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la migracién campo—ciudad— y el empeoramiento de las condiciones de

vida fueron adquiriendo mayor expresién social y politica a través

del crecimiento de las favelas, las vecindades, etc. Estos tipos de
vivienda constituian para el gobierno un foco de tensian
permanente, lo que posibilitaba un camino abierto a la
"inestabilidad social”". AdemAs, debido a que una parte de esta
poblacién era de origen rural, carecia de referencias politicas y
sicolégicas que les permitieran una orientacién partidaria vy
electoral en favor de los "aliados del orden y del régimen®. A

partir de este razonamiento, el gobierno del presidente Castellio
Branco deJjé plasmada en el documento gque presentaba el Plan
Nacional de Habitacion su preoccupaciaén con la poblacidén

"desasistida":

"Es necesario no desamparar a la poblacidén de las favelas. En
real idad, ésta es mucho mas grande de lo que se ve, pues a las
favelas se suman las vecindades etc. Esta gente tiene un baJjo
poder adquisitivo, pero es gente. Para ellos dJdebera ser
mantenido este Fondo de Asistencia Social previsto en el texto
en forma amplia y posteriormente deberd ser estudiada y
elaborada su reglamentacion. Si esta capa de la poblacidn no
fuere asistida el Plan fallara. Podra ayudar & la recuperacién
de I!a construccidn civil, podrad actuar brillantemente en la
generacién de fuentes de trabajo, podra mejorar las medianas
Y pequeiias empresas productoras de materiales de construccidn
Y podraé dar un mejor destino al ahorro de agquellos que gocen
de mejor situacidén financiera. Pero, si la franja proletaria
no fuera atendida, habra fracasado en su objetivo social. Los
recursos financieros del FPlan seran fatalmente desviados hacia
agquel los con capacidad de soportar el pesoc de la compensacidén
Inflacionaria que venga a ser establecida®.

Durante el gobierno de Castello Branco, fueron realizadas
algunas reformas en las Areas tributaria y financiera. La creacidn
del]l Sistema Financiero de la Habitacién (SFH) constituyé uno de los

cambios estratégicos realizados por el gobierno en este sector.
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Frente a las diferentes formas de represisn desencadenada sobre el

movimiento obrero y los movimientos sociales, estas reformas fueron

establecidas por decreto y con esto se les sustrajo todo y

cualquier contenido anticapitalista planteado por las fuerzas

democraticas en sus luchas antes del golpe militar de 1964.

El SFH* y el BNH fueron creados por la Ley Federal Ng
4.380 del 21 de agosto de 1964. E]l articulo 192 decia lo siguiente:

el gobierno federal, a través del Ministerio de
Planeacidn, elaborara Ja politica nacional de habitaciocon y
programacidn territorial, coordinando l1a accién de las
instituciones publicas y orientando la Iiniciativa privada en
el sentido de estimular la construccion de vivendas de interés
social y el financiamiento para Jla adquisicidén de vivienda
sobre todo por parte del sector de bajdos ingresos®™.

El SFH estaba formado por el BNH y por el Sistema

Brasilefio de Ahorro y Préstamos (SBPE). En el SBPE participaban

todas las instituciones publicas y privadas que actuaban en 1la

captacison de recursos para el sector de habitacién: ahorro

obligatorio, el Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio (FGTS);

ahorro voluntario, las cuentas de ahorro, titulos inmobiliarios y
los recursos obtenidos de las inversiones.
Con la creacién del Fondo de Garantia por Tiempo de

Servicio —-FGTS—-*, (Ley Federal Ng 5.107 del 13 de septiembre de

3 Con el SFH fue instituida la correccidén monetaria, definida
como un instrumento para tratar de corregir el valor real de la
moneda, frente a las elevadas tasas de inflacidn.

¢ Frente al proceso de modernizacién de la economia brasilefa,
las compafiias transnacionales empezaron a inquietarse con la
cuestién de los gastos de las obligaciones laborales y la relacién
costos de produccién — ganancia. Con la creacidén del FGTS se dieron
profundas modi ficaciones con relacién al sistema anterior,
relativas a la indemnizacién y a 1la estabilidad en @] empleoc de los
trabajadores posibilitando por ende una mayor tasa de ganancia.
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1966), el gobierno pudo garantizar el aumento de los= recursoé
financieros destinados al SFH, y al mismo tiempo quité el derecho

de estabilidad laboral que tenian los trabajadores después de 10

(diez) afios continuos en el mismo empleo. La creacién del! Fondo?®
representd para el trabajador la inestabilidad laboral b4 un
inastrumento para que los patrones realizaran despidos sin Justa

causa. Dicho Fondo, aunque recibia intereses y correccién monetaria
trimestral mientras estuviera en depdésito, era utilizado por el
gobierno para el financiamiento de Programas de vivienda,

saneamiento, etc. hasta que el trabajador lo utilizara (en casos de

desempleo y otros previstos por la Ley). A pesar de esto hay una
pérdida en su valor real, puesto gque las tasas aplicadas no hacen
la correcciédn de los recursos depositados de acuerdoc a la

devaluacién real de 1a moneda.

El SFH, del cual forma parte el BNH, se constituydé en un:

"amplio sistema de ahorro popular, con activos 'indexados’' que
contribuyé a reactivar el sector de la construccidén civil,
mientras la promesa de solucionar la cuestién de la vivienda
popular solamente fue cumplida en wuna pequefia proporcidén en
los ultimos gobiernos del régimen militar. En sfintesis, Jlas
reformas —tributaria y financiera—, cuyo objetivo era sostener
la acumulacion, fueron realizadas con rapidez y eficacia; las
destinadas a distribuir la propiedad de la tierra -ruralé6 y

* En 1968, el 74,0% de los fondos del]l] BNH estaba formado por
recursos provenientes del FGTS (Bolafi,1979).

¢ La Ley NQ 4.504 del 04 de noviembre de 1964 —Estatuto de la

Tierra-— preconizaba la e jecucisén de un amplio programa de
radistribuciaén de tierra. Los resul tados cuantitativos y
cualitativos de la reforma agraria en el periodo en estudio, y en
la actualidad, revelan que no hubo cambios sustantivos en I1a
estructura de la propiedad de la tierra, persistiendo la

concentracisén en manos de pocos propietarios y los conflictos en el
campo.
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urbana— fueron desvirtuadas y postergadas®. (Singer, in: Reils

& O'Donnell, org., 1988:115).
De esta forma, el BNH elabora una politica que, sin
efectuar cambios en los marcos de ]la estructura sociocecondmica,

tenia como objetivos:
*— generar nuevas fuentes de recursos a traveées de ahorros
compul sorios (FGTS) y voluntarios (cuentas de ahorro y tftulos
inmobiliarios) para garantizar el funcionamiento del SFH;
— ampliar l!a oportunidad de empleos directos e indirectos para
la poblacidon desemp leada que constantemente crece a
consecuencia de la elevada tasa de migracidén campo—ciudad;
- conceder financiamiento para Jla vivienda, dando prioridad a
la atencién de las capas sociales mas carentes”. (BNH,
1966:16) .

A través de sus di ferentes planes, programas y proyectos,
el BNH pretendidé caracterizarse como una proprosicién gubernamental
innovadora con base empresarial, en contraposicién a otras
politicas clientelistas como la desarrollada por la Fundacién Casa
Popular. En aquel momento, era {mportante actuar en un sector
fundamental que posibilitara la modificacién de distintos intereses
sociales, econémicos, financieros y politicos en la trayectoria de
recomposicién de la sociedad brasilefia despues del golpe de 1964,
generando una compleja relacién entre el Estado y el sector
privado.

Es evidente, aunque no siempre se haya reconocido en
publ ico, la utilizaciéon ideoldégica que hizo el aparato estatal en
torno a la cuestién de la habitacién. Conviene subrayar el

sugestivo planteamiento del Ministro de Planeaciétn de entonces,

sefior Roberto Campos, acerca del tema, en un Seminario promovido
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por el BNH en 1966, en la ciudad de Sao Paulo:

"la solucidén al prodlema de la casa propia tiene la particular
atraccldén de generar el estimulo al ahorro que de otro modo no
existirfa y contribuye aun mas a la estabilidad social! que el
Inmueble alquilado. E! propietario de una casa, a diferencia
del i1nquilino depredador de la propiedad ajena, piensa dos
veces antes de crear algun problema tranformandose asi en un
alilado del orden®”. (in: Azevedo & Andrade, 1982:59).

Es interesante subrayar, en los diversos discursos de los

portavoces dal  BNH, la utilizacion ejemplar de ios recursos

simbélicos y la forma en que que es presentada al conjuntec de la

sociedad 1a légica de los problemas sociales relacionados con 1a

vivienda popular. Aungque en el discurso oficial sean reccnocidas

las precarias condiciones de las casas—habitacién, en esta

identificacién existe una intencidén no explicita en el sentido de

"escamotear el conflicto, disfrazar la dominacisn y ocultar la
pPresencia de lo particular y, como particular, mani festarle
apariencia de universal®*. (Chaui, 1981:21).

A partir de la instancia discursiva, es posible
"descifrar”™ las reales y efectivas intenciones del gobierno que, en
sus mani festaciones a lo largo de los sucesivos procesos
histéricos, al ocultar y encubrir lo real, lo hace a partir de una
logica de dominacidén y/o legitimacidén. Al respecto, Chaut

caracteriza el discurso ideolégico como:

"hecho de espacios blancos, como una frase en la cuval hublera
lagunas. La coherencia de este discurso rel hecho de
mantenerse como una légica coherente y con capacidad de
@ jercer el poder sobre los sujetos sociales y polfticos) no es
por lo tanto una coherencia ni un poder obtenido ‘pese’' a las
lagunas, a pesar de lo que queda oculito; al contrario, es
gracias & los vacfos, gracias a las lagunas entre sus partes,
Que este discurso se presenta como coherente. En resumen, es
por no decir todo y no poder decir todo que el discurso
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ideoclégico es coherente y poderoso. Asf, llenar los huecos y
vacfos del discurso ideoldgico y sus Jlagunas, no nos

los
lJlevaria a ‘corregir’ Jlos engafos o Jas fraudes de este
discurso transforméndolo en verdadero®. (Chaui, 1981:21/722).

Durante el periodo represivo de la dictadura militar, y

a través de instrumentos de dominacién ideolégica, el régimen fue

capaz de encubrir los intereses reales que subyacian a la creacién

y funcionamiento del BNH. La utilizacion de los distintos

mecanismos represivos impidid que las criticas generadas en algunos

sectores de la sociedad civil tuvieran canales de expresisén frente

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 elJecutado

por @1 BNH no encontraban espacio de expresién social.
Como muy bien sefialdé Oliveira, el gobierno militar supo

articular la creacion del! FGTS a los intereses del BNH a 1a medida

que:

®"El] Fondo de Garantfa por Tiempo de Serviclo rea/mente es una
tributacidén del Estado sobre las clases trabajadoras que fue
recorriendo varios caminos, terminando por sumarse al capital
&n general, que, articulado por el Estado constituye la forma
més abstracta del capital (...) De ahi la forma sorprendente
on Qgue la accién del! BNH se dJdesplaza de su pretendida
Intencionallidad de resolucidén de la cuestiocon de la vivienda
popular y se transforma en un poderoso mecanismo de
acumulacidén, cuyas mercancifas producidas encuentran su
real fzacién, o sea su mercado, entre las clases soclal/es de
més alto nivel de JIingresos. Por estos caminos se percibe la
estrecha relacidén entre los procesos de explotacidn y
acumulacidén, en su expresién genérica, pero sobre todo en las
formas Que asumen estos procesos. Este movimiento de lo
abstracto a lo concreto, en el caso de la vivienda popular,
constituye uno de los momentos ejemplares de la especirficidad
urbana en Brasil/”". (in: Maricato, org., 1980:17).

La forma de estructuracién del SFH permitia a los agentes
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financieroa retirar al tos montaos de recursos del sistema. AdemAs de
captar los fondos autorizados por el gobierno, a través del)l BNH, la
banca privada retenia por un plazo de cuarenta dias los recursos
provenientes de l1os depésitos del FGTS, con los cuales realizaba
operaciones diversas en el mercado financiero antes de traspasarios
al BNH. Aparte de esto, la transferencia de los fondos a 1los
agentes promotores tenia? la garantia Yy la proteccién del
gobierno®™. (FINEP, 1987)

Con relacién a su prioridad real se reconoce que el BNH,
por medio de la introducecién de montos elevados de recursos
financieros, dinamizé l1os sectores de la economia vinculados a la
construccién ciwvil i ncluyendo la industria de fabricacién de
materiales, ademas de atender a los intereses de los propietarios
de tierras urbanas, que actuaban de forma especulativa.

En muchos casos, la estrecha asociacién entre los
diferentes grupos econémicos posibilité la concentracién acelerada
de la renta y del capital en manos de unos pocos. También es del
conocimiento publico que los proyectos de construccién de
habitaciones individuales y de condominios estuvieron dirigidos
sobre todo hacia una clientela de medianos y altos ingresos, la
cual cumplia con las exigencias del BNH, quedando claro con esto
que su prioridad no eran los "sin techo" o quienes vivian en
viviendas precarias, sino aquella poblaciaéan cuya insercién

econdémica permitia la relacidén inversidn—-retorno de los préstamos

? El gobierno garantizaba a las inastituciones financieras,
a través de un sistema de seguro, la cobertura de los recursos
invertidos aun en los casos de quiebra o cierre.
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financieros. Estos hechos fueron disefiando, a lo largo de los

periodos histéricos, los "verdaderos™ compromisos sociales de un
gobierno cuyo sustento politico se realizaba a través de la
politica de "intercambio de favores" entre las fuerzas sociales

integrantes del bloque hegeménico establecido con el golpe de 1964.
Al respecto Portes sefiala que:

Yol Iinterés social es un eufemismo utilizado por el BNH en el
sentido de IIncorporar tanto 1a vIivIienda popular como i
destinada a la clase media baja. Hasta 1975, un total de
quince billones de cruzeiros, o sea un 68% del presupuesto de
interés social del BNH, fue uvutilizado en financiamiento de
programas habitacionales de cooperativas privadas de clase
media, de institutos privados de seguro social y de fondos de
crédito para Jos militares (...) Los recursos para las
familias con ingresos entre 7 y &5 salarios minimos no
superaban e! 9% del total de Jos recursos de Inversidén del
BNH . En el afo de 19875, hubo una disminucién de las
inversiones en l!os sectores de interés soclfal. De hecho, en
este afio en particular, la cantidad de recursos para la
vivenda destinados a las familias de bajos jngresos fue de Cr$
533 millones de cruzeiros lo que representaba tan sélo el 3%
del! presupuesto total de inversisn del BNH, en aquel! afio. EI
universo que este 3% deberfa alcanzar era el de los
trabajadores con ingreso por debajo de cinco salarfos mtnimos,
o sea, aproximadamente el 80X de Ja poblacién brasilefia”.
(Portes, 1977:25).

Los datos presentados a continuacién, ademas de permitir

una perfecta comprensidén del significado de la reparticién de los

recursos, demuestran la particularidad de que forman parte de un
report resevado del BNH, io cual revela las *verdaderas"
intenciones de la politica del Banco aungue el discurso fuera

otro muy distinto. La previsién "reservada" hecha por el BNH era
de que los recursos financieros tendrian el siguiente destino:
— 9.87% destinados a las familias con rango salarial entre

0.88 y 3.10 salarios minimos;
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- 13.81% para las familias ubicadas entre ea rango salarial de

3.10 hasta 5.85 salarios minimos;

-~ 14.27% para las familias con ingreso entre $.85 a 9.73
salarios minimos;

~ 62.05% para las familias con rendimiento mensual de 9.73
salarios minimos en adelante. ( in: Azevedo & Andrade, 1882).

Aunque nuestra intencién no sea basarnos en los analisis
cuantitativos, mencionamos estos datos para ilustrar de manera
contundente la falacia del discurso del BNH, tan lleno de promesas
y tan vacio de realizaciones en 1o que se refiere al sector de
vivienda popular.

La actuacién del BNH en el sector de la politica de
habitacién se concretaba a través de "una divisién de trabajo entre
actores publicos y privados en las etapas de captacidn de los
recursos financieros, flpnanciamiento, construccion Y
comercializaciéon®. (Azevedo & Andrade, 1982:65).

La captacién de 1los recursos financieros era real izada
por distintos agentes:

~ El1 FGTS (ahorro compulsorio), recaudado por bancos publicos
y privados, y transferido al BNH ;
~ Las cuentas de ahorro y las letras inmobiliarias (ahorro
voluntario) estaban bajo la responsabil idad de agentes
estatales y de la Sociedad de Crédito Inmobiliario, asi como

de las Ascociaciones de Ahorro.

Con relacién al financiamiento, la actuacién se realizaba
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con base en los distintos niveles de ingreso:

- mercado de "interés social®: en €&l actuaban las Compafiias
de Habitacién (COHAB), a nivel del estado y las alcaldias. En
el inicio se propuso actuar en el rango de 1 a 3 salarios
minimos posteriormente, se modificéd pasando al rango de 3 a S
salarios minimos;

~ ®"mercados economicos®: en principio se beneficiaban las
familias con ingresos entre 3 y 5 salarios minimos, l1imite que
después fue ampl iado. Actuaban en este rangoe las Cooperativas
Habitacionales constituidas generalmente por profesionales que
recibian financiamiento del BNH para 1la construccisén de
condominios. Después de concluidas las unidades, la
Cooperativa se extinguia. También actuaba en este sector de
ingreso el Instituto Nacional de Cooperativas Habitacionales
{ INODCOOP) .

- *mercados medianos®: comprendido por las familias con
ingresos mensuales superiores a 6 salarios minimos. En este
sector de ingresos actuaban los agentes privados, o sea, las
Sociedades de Crédito Inmobiliario (SCl), las Asociaciones de
Ahorro y Préstamos, ademas de la institucién bancaria publica
de ambito nacional, la Caja Econédmica Federal (CEF). Todas
estas instituciones, que actuaban Junto a la clase media y
media alta, formaban el Sistema Brasilefio de Ahorro y
Préstamos (SBPE).

Los proyectos de construccidén de viviendas eran
ejecutados a través de la iniciativa privada y la comercializacién
de las unidades estaba bajo la responsabilidad de los distintos
agentes, segun el rango de ingreso de los clientes, tramitando
aquellos los contratos de financiamiento ante el BNH.

La accién del BNH dirigida hacia el sector de "interés
social”™ se realizaba por medio de las Compaf#iias Habitacionales
(COHAB), que funcionaban en las areas de los gobiernos estatales y
municipales. Las COHAB, en calidad de agentes promotores del BNH,
fueron estructuradas baljo la forma de sociedades de capital

abjerto, aunque el total de las acciones, y por ende su control,

hayan quedado en manos del poder pﬁblico.‘por desinterés del sector
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privado, gquiza por ser poco atractivas desde el punto de viasta de

la rentabil idad del capital. Los gobiernos eran responsables de la

gestién burocratica del proceso, cabiendo a la iniciativa privada

la e jecucién de las obras, lo que representava para los

constructores y agentes inmobiliarios una fuente importante de

gananciaas. Ademas de las atribuciones de elaborar los proyectos

técnicos de las viviendas y de todas las medidas necesarias a la

ejecucidén de los mismos, mediante aprobacién del BNH, las COHABs

estatales y municipales tenian como tarea la adquisicion y

urbanizacién del terreno, utilizando para esto recursos propios y/o

préstamos concaedidos por el BNH u otro agente financiero.

En enero de 1973, o sea casi nueve afios después de la
creacion del BNH, el Presidente de !a Republica, Gral. Garrastazu

Médici, credé el Plan Nacional! de la Habitacién Popular (PLANAP). En

este periodo el gobierno reconocia publicamente la necesidad de la

construccison de por lo menos 2 mil millones de casas-—habitaciaén

para reducir el déficit habitacional del pais. El PLANAP tenia como

objetivo actuar en las ciudades de mas de 50O mil habitantes, sobre

todo en las Areas metropolitanas, y atender a las familias con

ingresos mensuales de entre 1 ¥y 3 salarios minimos y de esta forma:

— @liminar el déficit habitacional en e1 pais, en un plazo de

10 (diez) afios;

— atender la demanda de vivienda de las nuevas familias;

— proporcionar condiciones para la meldora y ampliacién de
las habitaciones existentes;

— apoyar y ampliar programas Yy ﬁroyactos de desarrollo
comunitario. (BNH, 1973).
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Con el PLANAP fueron creados el Sistema Financiero de 1a

Habitacién Popular (SIFHAP) y los Fondos Estatales de Habitacisén

Popular (FUNDHAP) con el objetivo de hacer viable el traspaso de

los recursos financieros necesarios para que las COHABs (estatales

y municipales) actuasen en la elaboracién y supervisiédn de los

proyectos de construccidén de vivienda.

El sistema de financiamiento de las COHABs para la

compra—venta® Jé vivienda se realizaba a través de préstamos en

plazos que variaban entre los 25 y 30 afios, con interés del 1 al 3%

anual ajustado con la correccidédn monetaria, que incidia sobre la

amortizacién 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 brasilefio™), las

COHABs asumen oficialmente lo que ya hacian en la practica, o sea,

atender a familias de ingresos mensuales entre 3 y 5 salarios

minimos. Aparte de esto, en e! proceso de seleccién de las familias

inscritas generalmente se dio prioridad a aquellas ubicadas en el

iimite superior de ingresos, © sea, en torno a los cinco salarios
minimos.

Varios ¥factores influyeron en la determinacién de las

crisis, siendo los principales los siguientes, segun las COHABs:

-~ el aumento desproporcional del valor de las amortizaciones

del préstamo (determinado por la politica monetaria del

® Los datos citados se basan en el documento "Banco Nacional
de Habitacién (BNH), Cartera de Operacién de Naturaleza Social
(CONS), Rio de Janeire, 197S.
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gobierno), con relacisn al valor de los 1ingresos de los
politica salarial que

traba jadores, definidos por la

penalizaba a los asalariados;
la situacién de inestabilidad laboral de los trabajadores,

provocada por la crisis econédmica;
las unidades habitacionales,

las precarias condiciones de

en lo que respecta a los equipamientos sociales y de servicios

urbanos esenciales.

En realidad, estos y otros factores influyeron en el

pago de las amortizaciones de parte de los beneficiados

retraso del
{retraso a partir de

y ®n el aumento de los casos de incumplimiento

3 meses). As{i:
rlas dificuldades de una actuacién basada en model os
empresarfales en e/ mercado de interés social favorecftfan Ja

tendencia de vaciar Jas COMHABs. Para tener una idea de Ja
conviene recordar que en ese

sltuacién de estas compaidias,
cerca del 60% de los que solicitaron préstamos

periodo (1974),
presentaban algun retraso en las amortizaclones y cerca del

J0O% se encontraban en situacién de insolvencia con mis de tres
rentas atrasadas, segun datos del propio BNH". (Azevedo &

Andrade, 1982:92)°
sector de vivienda de interés social constituyé de

El
de la crisis econémica.

"caja de resonancia” Asi, en

e@ste modo una
BNH, que de hecho no dio prioridad al

la politica de vivienda el

s orientaba aun mas hacia el mercado de ingresos

sector popular,
canalizados volumenes sustanciales de

a donde eran
la construccién de viviendas destinadas

elevados,

recursos financieros para

. Banco Nacional de Habitacién (BNH), op. cit.
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a las familias de medianos y alteos ingresos'®, asi como para
inversiones en servicios urbanos {sistema de transporte,
saneamient;, metro, etc.), los cuales supuestamente tenian
garantizado el retorno—inversian.

Las situaciones de retraso en el régimen de amortizacién
conllevé a que el comprador, en muchos casos, fuera 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 general, estos
problemas eran considerados por las COAHBs simplemente como un
regul tado de fallas en el sistema de seleccién de las familias. En
realidad, estas situaciones ponian en evidencia ante la sociedad
que el fracaso del SFH/BNH estaba relacionado con cuestiones mas
profundas tales como: la falacia de la concepciéon de un modelo
"empresarial”™ para vivienda de "“interés social®"; la concentracién
del ingreso; la inestabilidad laboral; el reajuste de las
amortizaciones por encima de l1a capacidad de pago de los
compradores y la caida del salario real, principalmente de aquellos
con bajos y medianos ingresos.

Ademas de las restricciones impuestas por el modelo de
crecimiento econémico, que al concentrar ingreso excluia

progresivamente a amplias capas sociales, la recesién econémica y

la consecuente reduccisdn en la oferta de empleo influian
t* En el mercado mediano los intereses eran de 10% o mas,
segun el rango salarial, lo que hacia mas atractivo invertir en

viviendas para ese mercado, ademiss del bajo nivel de insolvencia,
presentado usualmente por dicho sector.
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negativamente en la recaudacién de los recursoe del FGTS. el cual
salario de

estaba formado por un porcentaje calculado en base al

los trabajadores. Estos hechos comprometian aun mas la oferta de

vivienda para las familias de bajos ingresos, en sus aspectos

cualitativos y cuantitativos.

Tales limitaciones influyeron para que las COHABSs
utilizaran numerosas estrategias tratando de abaratar el precio
Una de éstas fue la ubicacién de

final de la mercancia-vivienda.

los conjuntos habitacionales en terrenos mas baratos y por ende maAs

alejados de los mercados de trabaljo, y donde generalmente no
los servicios y equipamientos de infraestructura social.

existian
del tamafio de la casa y la

Otra estrategia fue la reduccién

utilizacién de materiales de construccidn de baja calidad. Esto, si
por una parte posibilitaba al BNH/COHAB reducir los costos de

precio de venta, por la otra generaba

construcecisén y por ende el
los futuros ocupantes en

las casas—habitacién.

serjios problemas a lo que respecta a las

condiciones minimas de habitabilidad de

En el documento Subsidios a Forsulacao de uma Nova
, firmado por

Politica Habitacional para a Populac¢ao de Baixa Renda
diversas organizaciones e instituciones de la scociedad civil, asi
estado de

como por instituciones de los gobiernos federal y del

Cearat'? se dice que:

entidades e inatituciones
gubernamentales que firmaron el la Asociacién de
los Mutuarios de Casa-—Propia del Estado de Ceara; las Asociaciones
de Vecinos de diversos conjuntos habitacionales; el Instituto de
Arquitectos de Brasil-seccién de Ceara; COHAB—Ceara; Banco Nacional
de Habitacién, etc.

de las principales=s

11 Algunas
documento fueron:
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"para Jlas zonas metropolitanas se adopté wna politica de
financiamiento de grandes conjuntos habltaclionales, para tal
efecto grandes extensiones de areas fueron compradas
utilizédndose el alegato de que los precios de las mismas eran
bajos. Sin embargo estas areas se ublicaban nmnuy lJlejdos del
centro de las ciudades exigiende grandes Inversiones en
infraestructura social a fin de hacelas habitables. Asft,
fueron depreciados los vacfos urbanos existentes en las
ciudades, que disponfan de toda la infraestructura requerida,
estimulando de esta manera la especulacidén inmobiliaria. Fue
desarrollada una polftica de saneamiento bdsico elitizada,
concentrada y de alto costo (...) La reserva de terrenos para
l1a especulacidén es evidente en las ciludades brasilefas"
(Associacao dos Mutuarios'? del Estado de Ceara et alli,
1985:3) .

DPe esta manera, el gobierno pudo utilizar por algun
tiempo el "sue#fo de la casa propia®", que aunado al desempefio del
"milagro brasilefo" (1969—-1873) genero entre amplios sectores
sociales la 1lusién de una prosperidad que, a pesar de pasaljera,
tuvo importancia como objeto de enajenacidédn politica. A partir de
1974, la crisis demostréd que al teraciones superficiales sin cambios
profundos en la estructura de la sociedad no lograrian solucionar
los problemas fundamentales padecidos por lta mayoria de la
poblacidén brasilefia.

Como resul tado de las incipientes y puntuales presiones

y criticas al BNH, el gobierno intenté a través del Programa de

Financiamiento de Lotes Urbanos (PROF1LURB) —creado en 1975-—,
cambiar su imagen, introduciendo innovaciones en la concepcién y
funcionamiento del nuevo programa, que tenia como obJjetivos

principales:

1— "el resultado Ffinal debe contempilar la produccidn de Jlote
Para que sean traspasados a las familias pobres;

32 Mutuario es el nombre correspondiente al comprador de
vivienda por el Sistema Financiero de 1a Habitacién (SFH).
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2— el PROFILURB es fundamentalmente un programa de mejora de
las condiciones de habitacién para Jas famillas pobres;

- 33— el PROFILURE no estas destinade a realizar Ja remocisn
de las favelas®” (BNH, 1975:4 ).
El PROFILURB tenia como meta ampliar el area de actuacién
del PLANHAP, incorporando a las familias insertas en el sector
limite

informal de 1a economia y c¢on ingresos por debajoc del

establecido por los programas de las COHABs. Sus objetives no

contemplaban el control del proceso de ampliacidén del numero de
favelas y de las invasiones de areas urbanas. Sin embargo, fue
evidente el fracasoc de este programa. Una serie de obstaculos

influyé en la poca trascendencia del mismo, el cual a lo largo de

cinco afios, proporciond financiamiento para sélo 42.904 lotes en
todo el pais. Los obstaculos mas frecuentemente identificados en la
implementacion de este programa fueron: como los mas frecuentes
fueron:
1. la incapacidad de las COHABs para ejecutar el programa, por
temor a las situaciones de insolvencia financiera por parte de
la poblacién de bajos ingresos, presunta "beneficiaria®;
2. el inexpresivo impacto politico—social, ya que la vivienda
seria construida directamente por el comprador del lote y por

ende no generaria los mismos dividendos politicos para el

gobierno, como los programas tradicionales;

3. los precios de la tierra urbana, los elevados recursos
invertidos en infraestructura social Yy el plazo de
financiamiento definido en sé6lo 15 afios influyeron en la

definicién del valor de las amortizaciones de los lotes, 1o
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que muchas veces desestimulé la busqueda de esgte tipo de
financiamiento.

Al final de la décaéa de les 70, era evidente el
crecimiento del numero de favelas, de las ocupaciones de tierra
etc. Los sectores de bajos ingresos, los subempleados y los
desempleados encontraban en esta forma de habitar una estrategia de
sobrevivencia en las ciudades como alternativa a las programas
gubernamentales.

Ante la profundizacidén de la crisis (crecimiento de la
deuda externa y de la tasa de inflacién, aumento del desempleo,
deterioro de los salarios y otros), la pauperizacién de amplios
sectores de la poblaciédn generdé un cuadro sociocecondémico semejante
al que inspiréd a Engels en 1872, cuando ubicéd la cuestién de la
vivienda popular dentro de la légica de 1a explotacién capitalista.

“F] agravamiento concreto que han experimentado

las malas condiciones de vivienda de Jla clase obrera a& causa
de 1a subita afluencia de poblacidén hacra las gErandes
ciudades, el enorme aumento de los alquileres, el hacinamiento

aun mayor de Inquilinos en cada vivienda y para algunos Ja
Imposibilidad de encontrar cuvalquier alojamiento”.(Engels,

1977:3) .
Con el proceso de apertura politica iniciado bajo el
gobierno de Geisel, las criticas —que en general suelen quedarse

en el Ambito académico y en los centros de investigacién—- adquieren
una expresion mas ampliia bajo el gobierno de Figueiredo, a partir
de 1979, entre los diferentes sectores de la sociedad. Esto se
debié a que, con el proceso de reorganizacién de los sectores
democraticos y populares de la sociedad civil, fue posible la

utilizacién de diversos canales de divulgacion (prensa, TV, firmas
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S

colectivas Yy otros) para denunciar los "verdaderos" obJetivos

financieros del intenciones politicas

econdédmicos y BNH, sus
marcadamente conservadoras y su exitosa actuacién como instrumento

de dominacién ideol égica al servicio fundamentalmente de los

sectores burgueses.
di ferentes fuerzas sociales empiezan

En este escenario,
el Instituto de

a actuar a través de organizaciones tales como:
Arquitectos de Brasil (IAB), la Orden de los Abogados de Brasil
Asocilacion Nacional de Socislogos, los sectores

(DAB), la
iglesia Catélica y numerosas entidades populares

progresistas de 1a
todo el pais. Ademas de la estructuracisén del

dispersas por
cuando surgieron y/o se institucionalizaron varios

pluripartidismo,
partidos progresistas y de {iizquierda, las denuncias y protestas

eran cada vez mas frecuentes y com mayor expresién politica,
el trabajador pobre que logré tener acceso a la vivienda
construida o financiada por el poder publico puede ser
considerado como un verdadero &anador de una carrera
patrocinada por la burocracia. De acuverdo con los criterios
del SFH, las COHABs en general solicitaban wuna serie de
documentos y exigencias que pocas familias de bajos ingresos
podfan atender. Entre el!los sobresalen por Jlo menos dos, que
aledJan a una parte considerable de Jla poblacidn: declaracion
de rngreso y establidad en el empleo. En el caso de la COMHAB—
Sao PFPauvulo, la propia Iinstitucidén declaraba que cerca del 50%
de /as personas que iban a los puestos de Inscripciones eran
eliminadas ré&pidamente por tener Tngresos menores a lo
Y Qque la proporcidén de los efectivamente atendidos

requerido
era de 2.6%"%"13.(Véras & Bonduki, 1986:59) .

los 70 el BNH reconocce, a

A finales de la década de

13 os datos referentes al afio de 1978 fueron obtenidos en la
COHAB—-S&o Paulo, Divisién de atencidén al publico. Citado por Véras,
Maura, in "A vida em conjunto: um estudo de habitacao popular =",
Tesis de Maestria, PUC-SP, 1978.
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través de wvarios documentos, que amplios sectores de la poblacién

con ingreso mensual de hasta 3 salarios minimos, deberian ser

incorporados a los programas de vivienda. En esta toma de posicién

mucho influyeron las acciones desarrolladas por el sector popular

y democratico organizado en los barrios, asi como 1la accién de

sectores progresistas y de izquierda de la Iglesia Catélica a

través de las CEBs y de los partidos politicos.
La lucha de resistencia organizada en las grandes
ciudades brasilefas, asi{ como las microexperiencias de urbanizacidén

real i zadas en algunas favelas, consolidaban proposiciones que, al

mismo tiempo que constituian en una denuncia del fracaso de los

proyectos oficiales y sus contradicciones en el campo de 1la

vivienda popular, también eran una forma de generar una proposicién

alternativa, un proceso enddégeno, donde la creatividad popular

seria capaz de realizar la urbanizacién. Estos procesos, aunque

hayan tenido muchos problemas debido a l1a escasez de recursos

financieros, consol idan experiencias donde fue fundamental 1 apoyo

de sectores de la Iglesia Catélica, de las ONGs y de las asesorias

independientes de profesionales, particularmente de arquitectos.

Algunos de los experimentos realizados en ciudades brasilefas,

donde la lucha de los habitantes de las favelas llevaron a cabo a
través del proceso participativo experiencias de urbanizacién y/o
regularizacisén Juridica de aquellas areas, dieron testimonio del

avance de la organizacién popular. Es interesante mencionar algunas
de las Juchas emprendidase en varias ciudades brasilefas:

— en Rio de Janeiro: las experiencias de lucha y de
resistencia en las "favelas®™ |lamadas *Braz de Pina”" en 1964;
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"Ilha das Dragas" 1968 y ®"Vidigal®" 1977;

de los vecinos que habian
comprado lotes en fraccionamientos ilegales organizados por
para asegurar la posesién de la tierra y

empresas privadas,
la permanencia de las viviendas en aquellas Areas;

- en Sao Paulo: la lucha

en Belo Horizonte: la lucha de los vecinos de la favela,
Morro do Papagaio a partir de 1964. La invasién de una area
llamada Jardim de Teresépolis, a partir de 1982 y la lucha por
la regularizacién de la propiedad de la tierra;

vecinos de la Favela das

— en Fortaleza: la lucha de los
Placas (1981-82), la invasién de una area |lamada José Bastos

(1978-79); el movimiento coordinado por las CEBs, a partir de
1881, en la Favela Velho Lagamar para asegurar la tenencia de

la tierra.

En esta coyuntura, la pauperizacion se reflejara en el
empecramiento de las condiciones de las casas—habitacién. Frente a

esto, amplios sectores populares y democraticos presentan por

diversos medios y bajo distintas trayectorias organizativas:
*"una eficaz denuncia del Estado avtorjijtario, de ¥
fnexistenclia de democracia y de canales de representacicn y de
en

la discriminacidn que Jlas dreas de habitacién popular,
sufrfan en la distribucidén

especial /a periferia y /la favela,

de Jlos recursos publicos. lLla cuestion de la ausencia de Ja
cliudadanfa emerge en ese periodo, articulando la supresidén de
los derechos polfticos con la negacién del! derecho a Ia
ciudad, atribuyéndose asi a las Juchas un cardcter mis amplio

de biusqueda de la ciudadanfa y de Ja democracia pollitica y
social ®.{Véras & Bonduki, 1986:65).

En este contexto, olvidar a 1os que viven en las favelas,

las vecindades etc., podria traer consecuencias muy desfavorables

la apertura politica
(1980), el

a los rumbos de "controlada".
Segun datos de la FIBGE 80% de las favelas

estaban concentradas en las nueve Zonas metropolitanas
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donde vivia la mayoria de los electores. Tal hecho

peoblacién se concentra donde se

brasilefias? ¢

comprueba la tesis de que la

concentra el capital, aunque las oportunidades de empleo sean

limitadas con relacién a la demanda.
La conjuncidén de estos elementos de naturaleza

socioceconémica y politica contribuyd a que en aquel momento

surgiera una "nueva"™ proposicién del gobierno federal a traveés del

Programa de Erradicacién de 1la Subhabitacién (PROMORAR) . Este

programa, lanzado en Jjunio de 1979 por el BNH, como parte del
PLANHAP, trafa explicito el reconocimiento por parte del gobierno
qQue Jlas acciones realizadas en el pasado en el sector de la
vivienda popular no habian presentado resultados exitosos. Asi, la

proposicidéon de creacidén del PROMORAR contenida en la Exposicidén de

Motivos Interministerial Ng 006, del 25 de Jjunio de 1979, dirigida

al Presidente de la Republica, destacaba:

"la cuestidn de la subhabitacidn viene desafiando la accidn de
los poderes publicos en muchas regiones del pals, debido a
Que las solucliones realizadas en gran escala generan otros
problemas socliales (...) La transferencia de poblaciones hacia
lugares lejanos en relacién a Jos anteriores no siempre es lo
mas recomendable, ya que puede generar no solamente una
ruptura de Jlos lazos establecidos con la comunidad., sino
también trastornos relacionados con el estilo de vida, en
cuanto a las situacliones de empleoc, las condiciones de trabajo
de las familias en lo que se refiere a las formas de
complementacisén del Ingreso familiar, generando problemas
debido al] aumento de las distancias y a la ampliacién de los

gastos domésticos”™

1. La Ley—-Complementaria 1471973, del gobierno federal,
considera las siguientes zonas metropolitanas: Belém, Fortaleza,
Recife, "Salvador, Rio de Janeiro, S&o Paulo, Belo Horizonte,

Curitiba y Porto Alegre.
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Aunque el PROMORAR aparezca en los discursos oficlales y

en la propaganda de 1os medios masivos de comunicacién como una

proposicién novedosa, en realidad 1o "nuevo"™ era la asimilacién

parcial de los experimentos va real i zados por los sectores

populares, asi como la incorporacion de algunas reivindicaciones ya

presentadas en diferentes momentos (congresos, reuniones, firmas

colectivas, etc) ﬁor las organizaciones de barrios.!'®*
Sin embargo, tal y como serd 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 <®favelas en el sentido de mejorar las

condicicones de las viviendas loccalizadas en aquellas areas o

reubicando en aAreas vecinas a la poblacién residente.

Paralelamente a l1a ejecucién del PROMORAR, @l BNH crea en

1983 el Proyecto Joao de Barro!:* como parte del Plan Nacional de

Habitacién Popular. El sefior Nelson da Mata, presidente del Banco

Nacional de Habitacién en aquella época, consideraba que a traveées

de este proyecto seria posible corregir las ocupaciones irregulares

i1 En el 12 Congreso de las Asociaciones de las Favelas de)
Estado de Rio de Janeiro, una de las consignas era “"Urbanizacién
s1, remociédn no®", esto fue transformado en una proposiciédn de

urbanizacién de las favelas en el 20 Congreso real i zado en 1968. En
el 29 Congreso de las Entidades de Barrios de la ciudad de
Fortaleza, fue creada la Federacién de los Barrios y de las Favelas
de Fortaleza (FBFF) , Y una de las conclusiones proponia la

urbanizacisén de las favelas.
¢ EFl titulo del proyecto fue inspirado en un pajaro del mismo
nombre muy conocido en el pais, y que tiene como caracteristica

construir su nido utilizando barro, en forma conica con entrada
lateral de forma que el agua de las lluvias y el viento no

Ppenetren.
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del suelo urbano y lograr la erradicacien de las favelas;: al

respecto, decfa lo siguiente:

"la utilizacidén de mano de obra de los propilios interesados en
la solucién de los problemas y benericliarios de las acciones
de! Proyecto Joao de Barro, a travées del sistema de ayuda
mutua, promueve la participacidén colectiva y Ja integracidn de
la comunidad, cuyos reswvltados van mas alla Jdel objetivo
principal del proyecto o sea, proporcionar el fortalecimento

de los Srupos sociales de tal forma que s vuelvan,
la realizacion de su propio

pProgresivamente, mias aptos en

desarrol/lo”.(Peridédico, Folha de Sao Paulo, del 21 de
septiembre de 1984)

En este proyecto, el BNH financiaba el material de

construccién, el gobierno estatal se responsabil izaba de la

regularizacién o adquisicién de los terrenos y de la construccién

de la infraestructura urbana necesaria, mientras que las familias
participaban con el trabajo no remunerado. Los créditos se

concedian a un plazo de 25 a 30 ados, con intereses de alrededor

del 1%, mas la correccion monetaria. Aunque la “filosofia del

proyecto contenia pPuntos de correspondencia con las

reivindicaciones populares relativas al abaratamiento del costo de

la vivienda, éste no provocd ningun impacto. Muchos de los

problemas relacionados con el bajo nivel y la inestabilidad de los

ingresos que usualmente caracterizaban a las familias de las

favelas y debido a la escasez de recursos financieros que padecia

@l BNH, (segun la version oficial), todo e@sto contribuyé a hacer

poco significativo el proyecto, en s8us aspectos cualitativos y

cuantitativos. En sus tres afios de existencia, segun los datos del

todo el pais solamente 9.760
NEPP—

BNH/CEF, el programa financié en

casas—habitacién (Nucleo de Estudos e Politicas Publicas-—
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» 1989 :448) ; de este total muchas quedaron i nconclusas v en
precarias condiciones de habitabilidad por falta de eguipamientos
e infraestructura urbana. '

La crisis del SFH/BNH se hacia evidente de multiples
maneras. No obstante, a partir de Junio de 1983, la crisis asumid

algunas especificidades cuando los compradores de vivienda (por el

SFH) de ingresos medios se unieron a los de bajos ingresos en
varias manifestaciones en contra del Banco !7?7. La reaccidén del
BNH —que ignord las clausulas contractuales relativas a la
equivalencia salarial:* e impuso un aumento de las
amortizaciones por encima del porcentalje de reajuste de los
salarios de 1os trabajadores-—, provocdé en todo el pais una ola

generalizada de protestas. Este hecho fue l1a "gota de agua que
derramsd el vaso®” de las insatisfacciones 0% consolido la
organizacién de los compradores, quienes crearon una Coordinacién

Nacional de Mutuarios! . En 1987, este movimiento ya estaba

*7 En Junio de 1984, en la ciudad de Fortaleza, se llevd a
cabo una marcha de protesta del centro de la ciudad hasta la sede
del BNH, con un amplia participacién popular. Las calles cercanas
al BNH fueron cerradas por la policia, 1o que imposibilité a los
participantes entregar un documento con reivindicaciones y
sugerencias sobre la cuestién de los excesivos aumentos de las
amortizaciones del préstamo de la casa propia.

1 Una de las clausulas del contrato firmado entre el BNH y
los compradores de vivienda por el SFH ( sutuarios), donde se
determinaba que el reajuste del valor de las amortizaciones no
rebasaria el porcentaje de reajuste del salario minimo.

re El movimiento de los mutuarfos, en las diversas ciudades
del pais, esta formado sobre todo por 108 sectores de clase media,
visto que @l sector popular no dispone de recursos financieros

pPara cubrir los gastos procesuales en la Jjusticia. No obstante,
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organizado a nivel nacional en guince de los veintitrés estados de
existencia de 600 mil

la federacién. Hay datos sobre la

expedientes en la Justicia Federal en contra del BNH2° .

*Los tradmites de los sutusrios en el sector Judicial
constitufa un elemento de presisdén que por primera vez abrifa,
en la historia centralizada y autoritaria del BNH, un espacio

de negociacidén con los prestamistas del SFMH".(FINEP, 1987:19).

Ademas del trasfondo de la crisis econdmica, también

el agotamiento de los recursos financieros y

conviene aclarar que,
los programas PROMORAR y Jo&o de

posteriormente la extincién de
la omisién del gobierno respecto

Barro en 1986, agravaron mas aun

a las politicas de vivienda popular.
En agosto de 1985, en medio de la crisis financiera e

del SFH (por lo tanto, antes de la extincién del

Decreto N 91.531,

institucional
por medio del

BNH), el Presiente Sarney emite el

cual se crea un Grupo de Trabajo para la Reformulacion de Sistema
Financiero de la Habitacién, el GTR/SFH. E]l] Grupo estaba formado
por representantes de entidades de la sociedad civil, tales como:

(OAB); el Inatituto de Arquitectos

la Orden de Abogados de Brasgil

de Brasil (]JAB); la Ascociacién Brasilefa de las COHABs; la Camara
Brasilefa de la Construccién Civil, ademas de los Ministerios del

algunas asociaciones de compradores de conjuntos habitacionales se
organizaron @ interpusieron demandas.

20 En 1989, la casi totalidad de Jlas demandas ya habian
dictado sentencias favorables en la primera instancia judicial, que
funciona al] nivel regional. Pocos ya obtuvieron la sentencia finail,
también favorable, con el dictamen del Tribunai Superior Federal,
donde se asegura el criterio de la equivalencia salarial, para
fines de ajuste de las amortizaciones de la casa propia y del saldo

insoluto.
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Trabajo, de Hacienda, de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente; y
también representantes del BNH y de otras instituciones publicas,
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 1886. EI
documento hace un diagnéstico de la situacidén habitacional, aunque

pone énfasis en proposiciones concretas. Muchas de ellas fueron

consideradas valientes e innovadoras, aunque no presentaron
instrumentos capaces de llevar a cabo cambios profundos. FPese a
que muchas de las sugerencias del informe ya habian aido

presentadas por los sectores populares y democraticos a través de
sus organizaciones (participacién de l1a pobiacién de bajos ingresos
en la planeacién y ejecucién de los proyectos, el involucramiento
de la mano de obra en la construccion de itas casas, y que el monto

correspondiente al costo de la fuerza de trabajo fuera descontado

del financiamiento de la casa), este hecho no resta mérito al
documento gubernamental. Una parte de los representantes de la
sociedad civil fueron capaces de sensibilizar a los demas
participantes del GTR/SFH, posibilitando el surgimiento de

propuestas consideradas "innovadoras®". Merece destacar algunas:

— el reconocimiento de que la cuestién de la vivienda esta
relacionada con el model o de desarrollo 0% de que las
alternativas para solucionar 1os problemas de habitacién son,
Por lo tanto y fundamentalmente, de naturaleza politica;

— la necesidad de programas habitacionales descentral izados,
es decir, que el BNH transfiera a los estados, Zonas
metropolitanas y municipios, los recursos financieros
destinados a la mejoria de las condiciones de vivienda de la
poblacién de bajos ingresos en las grandes ciudades;

— la importancia de articular la solucién de la vivienda con
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las necesidades de servicios basicos de saneamiento y

transporte;

— el financiamiento de inmuebles para alquiler y de compra-—
venta de inmuebles usados:

—~ el reconocimiento de que la "cuestién del derecho a la
vivienda™ para la poblacién de bajos ingresos es un deber del
Estado. La vivienda esta considerada como un derecho de todas
las familias, independientemente de su poder adquisitivo:;

la poblacién de bajos ingresos

— la participacién efectiva de
en la planeacién y ejecucidén de los proyectos de vivienda y
que la mano de obra involucrada en la construccién de las
casas obtenga descuento, respecto al valor correspondiente al

trabajo realizado, en el costo final de la mercancia—casa a
ser financiada. (BNH, 1986).

Estas y otras sugerencias integran el informe del

GTR/SFH. Sin embargo, algunas de ellas, relacionadas con la

propiedad de la tierra para fines especulativos, son tratadas s&lo
de manera superficial, cuando es del conocimiento publico que estas
cuestiones ameritan decisiones politicas al nive) federal para gue

asi las instancias de los poderes estatal y municipal puedan contar
con el apoyo politico—-juridico destinado a disciplinar la

estructura fundiaria urbana.

A pesar de eéstas y otras fallas, el documento fue

relativamente bien aceptado por los sectores democratices Y

la sociedad civil. Sin embargo, fue sorprendente el

populares de
gque se conocieran las

hecho de que, diez meses después de

conclusiones del GTR/SFH, el mismo gobierno gque habia solicitado el
estudio, como en un "paso de magia®" decreta la desaparicién del
BNH, 10 que, por supuesto, no habia sido sugerido por el GTR. Este

argumento anecdético muy conocido en 1a

hecho viene reforzar el
cul tura politica brasilefia de que cuando el gobierno no pretende
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solucionar un problema crea un grupo de trabajo y sus conclusiones

las pone en "bafioc Maria®™.

Con el cierre del BNH y el traspasoc de sus atribuciones

a la Caja Econémica Federal (CEF) —institucién bancaria vinculada
al Ministerio de Hacienda, pertenenciente a la cupula
gubernamental— ésta pasdé a concentrar una doble funcién:

*la de agente financiero del SFH, y simul téneamente, l!a de
banco de segunda ! fnea, como el BNH, esto es, traspasador de
los diversos recursos, y en este caso involucrando inversiones
en vivienda, saneamientc y desarrollo urbano. E! Banco Central
de Brasil pasé por lo tanto, a ejJercer —-en el Jugar del BNH-,
las funciones de fiscalilzador de los agentes financieros del
SFH. Es precisamente en el Banco Central -y no es por
casual idad- donde se anidan las principales bases del! ampllio
apoyo polftico e institucional de los carteles financieros en
la lucha incanzable por garantizar y ampliar los privilegios
de que disfrutan, especialmente en el ambito dei SFH. "
(Coordenagcao Nacional de Mutudrios, 1987:14/1S).

A partir de la desaparicién del BNH, el Ministerio de
Desarrollo Urbano fue vaciado y sus funciones fueron restringidas
a lJla formulacién de 1a politica habitacional y de desarrollo
urbano.

La reestruturacién del] SFH, realizada en la vigencia del
Plan Cruzado 1, ademas de la extinciéon del BNH con el traspaso de
sus atribuciones a 1a CEF (Decreto—Ley ng 83.600 del 2%t de
noviembre del986 ) y al Banco Centrail provocaron cambios de
naturaleza estrictamente financiera, echando por tierra las
esperanzas alimentadas por el gobierno de la Nueva Republica en el
campo social. Con la creacion de la Comisién de Incorporacién del
antiguo BNH a la CEF (Portaria ng 762/86 del presidente de 1a CEF),

se introdujeron muchos cambios relacionados con las atribuciones

124




institucionales. A continuacién sefialamos algunas relacionadas con

la cuesticon de la vivienda:

" la separacidn institucional y financiera de los programas de
vivienda popular de aqQuellos dirigidos hacia Jas clases de
medianos y altos Jngresos. La CEF quedd con la responsabilidad
de gerenciar lus programas de vivienda popular, disponiendo de
los recursos del FGTS, de los de Jas Cuentas de Ahorro y,
tedricamente, de fuentes presupuestales. Los agentes del
Sistema Brasilefio de Ahorro y Préstamos quedaron subordinados
a las normas y a la fiscalizacfén del Banco Central de Brasil
y obligados a operar con recursos de las cuentas de ahorro en
los mercados habitacionaljes accesibles a Jos estratos de
medianos y altos Ingresos".(NEPP, op. cit.:329)

Aunque se reconozca la existencia de una gran

insatisfaccién entre l1os sectores de la poblacidn con respecto a la
actuacién del BNH, sobre todo entre aquellos de medianos y balos

ingresos, no fueron éstos los verdaderos y fundamentales motivos de

su desaparicién. Son ilustrativos los planteamientos de
especialistas y representantes de la sociedad civil sobre el
asunto. Algunas de ellas revelan los intereses en Juego que

influyeron en esta decisidén:

"los motivos del! cierre del! BNH parecen Iinsertarse dentro de
la preocupacidén coyuntural de control del deficit publico,
vinculado a la negociacidn de la deuda externa, o0 sea en una
sptica simplemente financiera®.(Pereira, 1887:130)

" Tenemos la certeza de que la desaparicidén del BNH no fue, de
ningun modo, la forma adecuada de reformular los mecanismos de
la ordenacidén del desarrollo urbano brasilefio y de incrementar
la atencidén a las capas m&s pobres de nuestra poblacidn;
(... las discusiones sobre estas cuestiones han estado
sistematicamente des focadas, sustituidas por las falsas
cuestiones que fnvolucran polfticamente 1a necesidad de
cambiar /la imagen desgastada del BNH. Somos un pafs que tiene
apego a Jos rétulos, lo que menos importa es la verdad. Los
medios masivos de comunicacidn se encargan de lo demds (...)".
(Associagao dos Fncionarios do BNH, 1987:7 y 28)

"En verdad e! cierre del! BNH es una operacisén que tiene un
contenido de largo alcance polftico, pues ococurre en el marco

125

-




de wna audaz trayectoria en contra del mantenimiento de las
empresas estatales, con rumbo a la privatizacidn acelerada de
los sectores estatizados de la economfa brasilefa, de acuerdo
con las exigencias formuladas insistentemente por el FMI y los
al tos clfrculos dirigentes del capital financiero
Iinternacional ".(Coordinacao Nacional de Mutuarios, 1987:15)

Con el cierre del BNH, desaparecisd una parte

significativa de sus archivos y del acervo de informacién; sus

técnicos fueron transferidos a distintos sectores de la CEF, y
muchos de ellos desubicados de sus trabajos anteriores, lo que
dificultd el rescate de la historia del BNH, sobre todo la mas
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 embarge, no siempre es posible contar

con pruebas suficientes que posibiliten ir mas alla de la

constatacién 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 utilizacién ilicita de los recursos provenientes

del ahorro de la poblacién (cuentas de ahorro y del FGTS), asi como

de desviaciones de recursos del erario publico. A continuacién,

citamos algunas de estas denuncias:

rE? maés grande es Jla Empresa Brasilefia de Electricidad
(ELETROBRAS) , con wuna deuda vencida de Cz8$ 412,4 millones

23 Muchos de los documentos utilizados en el presente trabaljo
no existen en las bibliotecas de la CEF, del Banco Central o de
otras instituciones oficiales. Parte de nuestra investigacidén fue
realizada en bibliotecas particulares de investigadores y técnicos
del gobierno que comprenden la importancia del rescate histérico
del BNH.
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(cuatrocientos doce billones y cuatrociente millones de
cruzados) . Los recursos fueron uwutilizados en las obras de
Infraestructura de Jlas wusinas hidroeléctricas de ITtaipu,
Tucuruf, Sao Sisao, Jtablara y otras. (Periédico Folha de Sao
Paulo, del 27 de septiembre de 1986)

*lLos agentes financieros del sistema (SFHI, por

disposiciones internas establecidas de comun acuerdo con la
alta burocracia del BNH, ¥ ahora con las autoridades
monetarifas presentes en Jla direccidn del Banco Central, han
podido disponer, por un plazeo de doce meses, de la totalidad
de los recursos captados de la poblacidén, para la apllicacidn
sin control en el mercado de capitales. Esto ocurre a pesar
del! deéficit creciente de viviendas en todos Jos rangos de
Iingresos (...) Al respecto /a alta burguesfa ha silenciado.
Su voz sé6lo aparecfa cuando se presentaba ante Jla opinidén
publica como victima de la inflacidén (...) o de la furia de
los compradores malos pagadores, Insolventes, lo que en verdad
Interesaba a los agentes financieros®".(Coordenacao Nacional de

Mutuarios , 1987:8).

"los préstamos con tasas de interés subsidiados a quiénes
podfan pagar Jos Intereses de mercado y también contratos
Ifrregulares que triplicaban Jlos costos haciendo que wun mismo
fasto fuera pagado dos veces".(FINEP, 1987:18).

La recuperacién histérica de 1a larga trayectoria del! BNH
nos permite disponer de elementos gue revelan hechos gue van mas
alla del discurso oficial, las ambigltedades y contradicciones que

emaergen al constatar, que en la practica nunca existié la prioridad

con relacién a la vivienda popular.
A continuacién analizaremos el PROMORAR, todavia en el

periodo de existencia del BNH, lo cual permitira ahondar en las

reflexiones hasta ahora presentadas. En este sentido, las
evidencias empiricas profundizaron las cuestiones aqui tratadas no
solamente a través del discurso oficial, sino también de 1los

di ferentes actores que de algun modo se vieron involucrados vy
fueron también de algun modo participantes en la eJjecucién de este

programas de-vivienda popular.
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2. REPENSANDO LA CUESTION DE LA VIVIENDA POPULAR: EL PROGRAMA DE

ERRADICACION DE LA SUBHABITACION (PROMORAR).

La creacidon de PROMORAR en Jjunio 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 politica habitacional destinada a los sectores
populares de ingreso familiar mensual menor a 3 salarios minimos.

Este programa, al presentarse como una proposicison
impactante e innovadora, tenia entre sus propésitos, aunque no
explicitos, convirtiese en un canal de legitimacién politica, scobre
todo en las grandes ciudades brasilefias donde avanzaba la
organizacién popular, teniendo como uno de los principales ejes
aglutinadores la cuestién de las precarias condiciones de vivienda.
Lta multiplicacién de las fTavelas y de las invasiones de tierra
urbana constituia un "barril de pélvora" gue deberia ser objeto de
preocupacién de un gobierno gque se habia propuesto realizar 1la
apertura democratica del pais.

La importancia que el gobierno atribuyd a PROMORAR fue
ampliamente divulgada a traveés de los medios masivos de
comunicacién, presentandolo como una de las realizaciones mayores
del]l gobierno de Figueiredo, quien tomo posesién en marzo de 1979.
En esta coyuntura, el gerente de la Cartera de Erradicacién de la
Subhabitacién (CESH) del BNH, sefor Gustavo Heck, afirmaba que:

"el PROMORAR tiene como objetivo promover la mejora de las
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condicliones de vida de Ja poblacidén de bajos ingresos,
ubicadas en &reas de asentamientos de subhbabsitacidén,
Ifntegrdndolas fisica y socialmente a las estructuras urbanas.
Esta Integracisén debe ocurrir manteniendo a Ila poblacidn
carente en las mismas dreas donde esté ubicada, preservando
las estructuras sociales y las relaciones de empleo existentes
(...) ademas que la tasa de crecimiento de favelas es mis alta
respecto a /a tasa de migracién. Se observa por Jlo tanto que
la poblaclidn viene perdiendo su poder adquisitivo y buscando
las dreas més carentes de servicios urbanos®. (BNH, 1979c:22).

La CESH, creada por el BNH para implementar el PROMORAR,

contaba c¢con una Divisién de Coordinacién de Apoyo Técnico y

Desarrollo Comunitario cuyo objetivo era:

"promover y coordinar Ja participacidén de la comunidad en las
actividades de /os programas y proyectos de responsabilidad de
eosta cartera de modo que participe y contribuya desde las
fases del diagndstico y planificacidn hasta la consolidacidn
final del trabajo y su Iinserciséon en la comunidad urbana®.

(Ibidem:23) .

Concretamente el PROMORAR plantea en s8u discursoco los

siguientes objetivos:

las subhabitaciéon desprovistas de las condiciones

— erradicar
en lo referente a salubridad,

minimas de habitabil idad

saneamiento etc. existentes en las favelas, pPalafitas>?

otros, garantizando la sustitucidén de estos tipos de vivienda
BNH;

a través de proyectos aprobados por el

que se hallan en condiciones

— dar prioridad a las areas
las instrucciones

crdnicas o Areas socialmente criticas segun
definidas por los gobiernos estatales;

— garantizar la permanencia de la poblacién en jas Areas donde
viven, erradicando las condiciones de subhabitacién;

— recuperar las Areas anegadas o susceptibles de inundaciones,
cuyo sistema de terraplenalje seria responsabil idad de

22 Casas de madera, carton Y materiales de desecho,
contruidas sobre armazones elevados de madera en aAreas anegadas,
orillas de rios, brazos de mar, donde las condiciones de

habitabilidad, y consecuentemente las de salud son extremadamente

precarias.
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Departamento Naclonal de Obras y Saneamiento (DNOS), mediante
proyectos aprobados por el BNH/PROMORAR.( BNH, 18980).

En l1a medida en que el PROMORAR busca atender a Ja

poblacién que gana ingresos mensuales entre o b4 3 salarios

minimos,queda de manifiesto el reconocimiento del! alejamiento del

BNH de su propalado "objetivo social™. Esto no quiere decir gue los

objetivos hayan sufrido desviaciones, mas pone en cuestion la

falacia del discurso articulado, para encubrir las reales redes de
intereses que estaban en juego, en prejuicio de las metas sociales.

*En resumén, es éste el proceso a traves del cual la ideologifa
enmascara los problemas reales y los sustituye por los falsos
problemas. O sea, se formula problemas que no se pretende
resolver, que no se tiene la esperanza de resoclver y Que no
serfa posible resoclver, con el fin de legitimar el poder y con
el propésito de Justificar la toma de medidas destinadas a
satisfacer otros objetivos”.(Bollafi, 1980:40).

El PROMORAR aparecié asi como un "programa de impacto®™,
por medio del cual el gobierno, en aquella coyuntura de crisis

politica y econdédmica, articulaba distintos intereses en cuestidén:

los sectores burgueses, representados por el sector inmobiliario,

financeiro y de la construccidn civil, y los sectores populares

cuyas reivindicaciones relacionadas con la vivienda ganaban

expresison nacional23 a traveés de los movimientos de barrios

23 En enero de 1982, fue creada la Confederacién Nacional de
las Asociaciones de Vecinos (CONAM) con el obJjetivo de articular y
congregar las federaciones de asociaciones de vecinos existentes en
los estados de la Federacién. En 1989 participavan 22 federaciones
y 3.000 asociaciones barriales. E]l] PC doB es la fuerza hegeménica
en la CONAM. A partir de 1985, militantes del PT y sectores de la
Iglesia Catdlica empezaron a realizar encuentros de Articulaciaon
Nacional de los Movimientos Populares y Sindicales (ANAMPOS), con
@l objetivo de crear la Central de Movimientos Populares. Esta
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populares y en las favelas. No obstante, las luchas y presiones

ejercidas por el sector popular gquedaron ocultas en el discurso del

PROMORAR, transmitiendo el gobierno, por medio de la gran prensa,

la idea de concesidbén, regalo y sensibilidad ante el cuadro precario

de la vivienda popular, ignorando y/o neutralizando, delante de la

opinién publica, toda y cualquier nocién de conquista obtenida

mediante reivindicaciones embates y conflictos.
En 1982, las elecciones directas para los gobiernos

estatales (no celebradas desde el golpe militar) representaron para

e}l partido oficial —PDS—, 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 aquella coyuntura de

crisis se articularan varios mecanismos capaces de alcanzar a las

masas urbanas y neutralizar el avance de las fuerzas progresistas,

de izquierda y de la Iglesia Catélica, sobre todo a través de las

CEBs, que extendian cada vez mas su capacidad organizativa y de

concientizacién politica en contra del gobierno autoritario aun en

el poder.

Estas elecciones, por medio de las cuales también se

elegirian a los representantes de l1la Camara de Diputados y parte

del Senado, tenian una importancia capital en los rumbos de la

transicién democratica brasilefia. En aquél momento el PROMORAR fue

utilizado politicamente por las fuerzas institucionales con el fin
organi zacién pretendia reunir el conJjunto de los movimientos
popul ares (mujeres, desempleados, negros, transportes etc.) Hasta

(1990)

la fecha de realizacidn de las entreévistas para este trabaljo
la Central no habia sido creada.
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de lograr una aproximacién hacia las masas urbanas. Por este medio,
(conforme, serada analizado en el capitulo V, inciso 1 de este
trabajo), se trats continuamente de someter a la poblacién de las
favelas a la voluntad politica del partido oficial mediante la
utilizacién de un "nuevo" discurso basado en la ideoclogia de la
planeacién participativa.

El discurso del Ministro del interior, sefior MaArio
Andreazza, en la presentacién del PROMORAR, puso de relieve la
importancia concedida a planeacién participativa, cuando afirmé que
en las areas de intervencidén del Programa “"serfan consul tadas todas
las instituciones involucradas en la solucidn del problema de la
vivienda y realizados amplios debates con los vecinos y con Jlas

entidades que tuvieran Irnterés en la cuestidén®. (BNH, 18978c:2).

En la coyuntura de transicién politica no era
recomendable para el Estado "dar la espalda" a los segmentocs gue
vivian en las favelas. Ademas, era conveniente para el sefor

Andreazza, en aquél momento presunto candidato a la presidencia de
la Republica en las elecciones programadas para 1985, utilizar ese
Programa y marcar una posicién innovadora, popularizando asi su
nombre entre los sectores de bajos ingresos, los cuales poseian
gran expresidédn electoral.

Cabe sefialar que el PROMORAR habia sido habilmente
pensado y planeado en las oficinas de los tecnécratas, articulando
di ferentes estrategias para imprimirle un impacto social. Desde el
punto de vista del contenido su proposicién era: actuar en

beneficio de las familias que disponian de ingresos mensuales entre
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O y 3 salarios minimos; no transferir a las familias residentes en

las favelas hacia la periferia de la ciudad, por el contrario,
respetaria el lugar elegido de la viviendé Yy lo urbanizaria,
construyendo Jlos equipos de infraestructura y los servicios de
consumo colectivos considerados como prioritarios; crear

oportunidades de emp!l!eo, a través de los equipos comunitarios

instalados en las Areas urbanizadas (guarderias, escuelas, centros
de salud, talleres de artesanias, centros deportivos etc.). Desde
@l punto de vista metodolégico el *"impacto®™ se basaba en la
participacién de la poblacidn - levantamiento de datos e
informacién, reuniones, debates, presentacidén y discusién de planes
— de tal manera que se produjera un espacio de relacion entre el
gobierno y la poblacién.

En los planteamientos oficiales, se encuentra una
evidente absorcién y al mismo tiempo redefiniciéon de aspectos y
contenidos de las reivindicaciones del movimiento popular, sobre
todo aquellos desarrcllados por los grupos articulados por la
iglesia Catélica y los partidos de izquierda. La recuperacioén de
los conceptos de comunidad y participacién; 1a urbanizaciéon de las
favelas o la reubicacién de l1os habitantes en &reas cercanas Yy
urbanizadas, en oposicion a los desalojos son algunos de los puntos
que revelan el cambio de posiciédn del Estado respecto a estos
sectores poblacionales de baJjos ingresos.

A este respecto, es importante subrayar algunos parrafos
BNH

del documento Vivienda de Pobre en Rio de Janeiro presentado al

-por la Arquidiésesis de Rio de Janeiro, que contiene proposiciocnes
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sector de la vivienda popular:

sobre formas de actuacién en el
"que se considere la urbanizacldén de las ravelas

como 1a primera opcilén, g&arantizando el derecho de 1a
poblacidn a opinar y participar en todas las fases del proceso

de urbdbanizacidén;
los recursos del gobierno sean aplicados en Jas
o en Jla compra de las &reas donde estan
Y que en caso de compra-venta de Jos

Que ésta sea realizada a
las

- que
expropiaciones
ubicadas las favelas;
lotes por parte de Jlos vecinos,
través de programas de financiamiento compatibles con

condiciones reales de pago de Jlos compradores;

- que en el proceso de urbanizacidén sean realizadas Jas obras
de Infraestructura bidsica (agua.energfa, saneamiento, etc),es
decir, 1o mismo que se hace en otras dreas de l1a ciudad;
- Que a las asoclfaclones de vecilnos, como wuna expresion
legttima de la poblacidn, se jles garantice sus derechos de
organizacién, en la medida en que de hecho representen sus
comunidades y asdi participen de todo el proceso de discusion
Yy eJdecucidn del proyecto®. (Arquidiocese de Rio de Janeiro,
1979:2/73) .

Son innegables los avances
a las experiencias anteriores,
de vivienda

logrados en las proposiciones

donde el

del! PROMORAR con respecto

BNH no tenia ningun programa de construcceciaon
desarrolado directamente para las favelas, como una actitud qgue
revel aba el "desconocimiento® de esta forma de ocupacién por
y por lo tanto un agravio al

considerarla como una expresisén ilegal

derecho de la propiedad privada.
Pese a lo anterior, el cambio de la condicidn Jjuridico-
poblacién de favelados hacia la condicién de

social de la
habitantes de los conjuntos habitacionales ha generado una serie de

al descubierto cuestiones de naturaleza

problemas, que deljan
estructural que ni el programa ni el Estado se proponian resol ver.
De hecho, la reubicacién de los favelados en conjuntos
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habitacionales implicd de inmediato una mejoria en las condiciones

de habitabilidad. Empero, la "nueva®"™ situacidon generaba gastos
las familias —pago de las prestaciones, cuota de

adicionales para
los cuales no existian anteriormente.

agua, impuesto predial, etc.-—
Por lo tanto esta situacién, o sea, la reubicacién de 1las

familias presentdé varios grados de complejidad en lo que se refiere
a cuestiones econdémicas y culturales. Por una parte, el cambio en

las condiciones de vivienda no necesariamente generaba linealmente

modificaciones en las condiciones generales de vida ya que los
baJjos ingresos Yy la inestabil idad laboral forman parte del
escenario cotidiano de la mayoria de estas familijias. Por otra

parte, no se puede olvidar que el "nuevo convivio™ representé para
muchas familias un cambio abrupto, ya que las platicas de
preparacidén realizadas por los técnicos del gobierno no fueron
suficientes para generar wuna adaptacién cultural y sicolégica
inmediata ante a la nueva situacién. El testimonio de un morador
cuando afirma que: "con el cambio de la favela hacia el conjunto me
sentl como un pdjaro preso en una Jaula"™ demuestra la existencia de
que seran anal izadas en el capitulo V,

numerosas impl icaciones,

inciso 1.
En }la implementacién de los programas gubernamentales
de bajos ingresos es

la relacion Estado—movimientos

dirigidos hacia la poblacién importante

considerar toda l!a complejidad de
sociales urbanos. Teniendo presente esta preocupacison, se buscara
Estado—-Arbitro

superar la tesis de Estado—instrumento del capital,

y la del movimiento popular como mero grupo de presidén utillzado
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las politicas estatales para reproducir el! orden social. La

planteadas de esa manera

por

circularidad y Jlas simplificaciones

reducen la realidad a una situacién en la que:

*Un discurso de Jizquierda puede perfectamente desarrollarse
sobre estas bases, pero Jla concepciéon del Estado—-sujeto me
parece un de los peores obstdculos para un procesoc de
investigacidon: no hay nada mas que expl icar, porque todos los
fendmenos son remitidos por postulados a una causa unica. El
fensmeno A y el fenémeno no—A son ambos funcionales, entonces,
ambos explicados incluso antes de que se produzcan®. (Topalov,

1979: 82).
Existe en cambio un campo fluido de determinaciones donde

@] Estado y la sociedad civil se entrecruzan a través de relaciones

contradictorias y conflictivas, las cuales establecen en la

los rumbos de la ejecucién de las politicas sociales. Los

practica
la coyuntura tejen en la practica

di ferentes elementos presentes en

las condiciones gue posibilitan la mayor o menor capacidad de los

sectores populares para influir en la determinacién de las
politicas sociales. Por una parte, el Estado no constituye un ente
abstracto y monolitico exento de contradicciones; por la otra, las

multiples practicas cotidianas de los movimientos sociales urbanos

la existencia de distintos niveles de organizacidén, y

demuestran
concientizacidén, donde el pPluralismo articula sus aspectos de

unidad y diversidad en un "JjJuego dialéctico".

Los enfrentamientos, los conflictos y las negociaciones

entre el Estado y los movimientos sociales constituyen mediaciones

de producir

necesarias, o sea, es e! unico camino capaz
alternativas de participacién politica en la resolucién de las
necesidades sociales de la mayoria de la poblacién. Estas
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cuestiones seran ampliamente analizadas en el capitulo V.

El PROMODRAR constituyé, en aquella coyuntura de apertura

politica, uno de los espacios a partir de los cuales se empiezan a

disefar, en el seno de un programa nacional! de vivienda popular,

algunas preocupaciones con los aspectos participativos al nivel

institucional. Durante su ejecucién, este programa sufre avances y

retrocesos que expresan la légica de una transicién democratica

inmersa en una coyuntura de crisis socioceconémica y politica.

El discurso novedoso articulado por el BNH, ahora baljo

otro ropaje -—-el PROMORAR — presenta limites reales frente a la
situacién de empeoramiento de las condiciones de wvida de amplios
segmentos sociales, conforme ya fue mencionado en el capitulo 11.
Ademas de estas limitaciones, las cuestiones
relacionadas con la propiedad de 1la tierra urbana no han sido
La

objeto de preocupacidén en los programas de vivienda popular.

mayorfa de la poblacién urbana brasilefa vive en condiciones

precarias (favelas, areas de ocupaciones, vecindades, etc.). Los

bajos ingresos, por una parte, y la accién especulativa por parte

de los propietarios de tierra, por otra, han limitado la

participacién de esta poblacién en el mercado de vivienda. Hay

SO% de las Areas urbanas ubicadas en las

estimativas de que el

capitales de los estados estan vacias (1AB, 1982) en espera de

valorizaciones crecientes. Parte significativa de estos vacios ya

dispone de lbs servicios de infraestructura urbana, pero permanecen

a merced de la volundad de 1os terratenientes urbanos, que no

siempre los ponen en &)l mercado pues los utilizan como "reserva de
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valor®™. Mientras tanto crece la ocupacién de la periferia sin que
las viviendas dispongan de la infraestructura minima para
'garantizar una morada digna.

Estos y otros hechos reveladores de los verdaderos
fracasos del BNH en lo concerniente a la politica de vivienda
popular no fueron en ningun momento objeto de wuna reflexidén
profunda para a partir de ahi +trazar 1los rumbos de una nueava
politica de vivienda popular.

Analizande la actuacidén del BNH en el periodo 1982-86,
los datos presentados en el Cuadro 2, a continuacién, demuestran
que la implementacidén del PROMORAR, 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 relacién al grado de atencién
a las familias de niveles de ingreso mas elevados. Los
financiamientos para las familias cuyoes ingresos varian entre O y
3 salarios minimos alcanza solamente el 13% de las necesidades,
mientras gque los financiamientos cubren el 123% de las necesidades
cuando se trata del extrato social de mas de 10 salarios minimos,

lo que significa que rebasan el 23% de sus necesidades reales.
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CUADRO 2

BRAS 1L
NECES IDADES HABITACIONALES (%) Y FINANCIAMIENTOS CONCEDIDOS (%)
A TRAVES DEL SISTEMA FINANCIERO DE LA HABITACION (SFH),
EN EL MEDIO URBANO

1982 — 1986
Rango de Necesidades (A) Financiamientos (B) B/A
Ingresos en
salarios % % %
minimos
o - 3 50 17 13
3 - 5 19 16 33
S — 10 18 26 55
+ 10 13 41 123
TOTAL 100 100 224

Fuente: Banco Nacional de la Habitacion, in Republ ica Federativa
do Brasil, 1987

Tales evidencias revelan que la accién del BNH en el
sector de vivienda popular representd una "gota de agua en el
océano® de las necesidades reales.

Los "afios dorados™ del PROMORAR fueron 1o mismo que una
"pompa de Jjabén", pronto se deshizo. A partir del tercer afo es
inminente el derrumbe del programa. El1 Cuadro 3, con datos del
PROMORAR, demuestra que del total de los financiamientos previstos
al 81.7% fueron realizados en los tres primeros afios de su
ejecucidn. Practicamente la misma tendencia se puede observar en
relacién a los recursos aﬁlicados. En los cuatro primeros afios

fueron invertidos 64% de los recursos financieros de)l programa.

139



CUADRO 3
B RA S 1L
RECURSOS APLICADDOS (%) Y FINANCIAMIENTOS CONCEDIDOS (%)
EN EL PROMORAR .

1980 — 1987

ANQS RECURSOS APLICADOS RECURSOS PREVISTOS

% %
1980 6.1 38.1
1981 13.1 20.7
1982 23.9 22.9
1983 21.0 5.5
1984 16.5 7.2
19885 12.6 2.5
1986 6.5 3.1
1987 1.3 -
TOTAL 100.0 - 100.0

Fuente: BHN/CEF, in: Nucleo de Estudos de Politicas Publicas,
y calculos porcentuales hechos por la autora.
Nota:Los recursos financieros fueron calculados a precios de 1987.

Inflator: IGP/DI— Media anual-base 1987=100.

1989,

Asi, los efectos propagandisticos accionados por 1los

mediogs de comunicacidén no <fueron capaces de contraponerse, a lo

largo de los afios, a las evidencias empiricas, que sefialaban una
eacalada decreciente del programa tanto en relacioén con las
inversiones financieras, como en lo referente al numerao de

viviendas financiadas a partir del tercer afio de su implementacién.

Aparte de la situacién de crisis econédmica y politica en la que

estaba inmerso el pais, y que afectaba directamente las condiciones

de vida de la poblacidédn, la crisis del BNH, que culminaria con su

cierre y Junto con éste la desaparicién del PROMORAR, impidié que

muchos de los proyectos del programa llegaran a_ su término, segun

las metas establecidas.

Ademas, los resul tados fueron muy limitados, pues las
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T"huenas intencione=" expresadas en el discurszao aficial no

encontraron resonancia en cambios de naturaleza ez=tructural tales
como: la reparticién de la riqueza, la tenencia de la tierra urbana
Yy rural, etc. 1o que redujo enormemente la accién gubernamental en
el sector de la vivienda popular.

El analisis acerca de la implementacién del PROMORAR en
la ciudad de Fortaleza —capitulo V, inciso 1- revelara, a través de

los datos empiricos, los limites, los avances, los impactos y las

contradicciones ocurridas en l1la ejecucién de este programa de

vivienda popular.

A continuacisén el analisis del Programa Nacional de
Mutiroes Habitacionales, sefiala las discontinuidades
administrativas de los programas de vivienda popular. Sin embargo

este programa es creado sin que haya sido hecha una evaluacién en

profundidad de los errores y aciertos del PROMORAR.

3. "AHORA EL GOBIERNO Y LA COMUNIDAD JUNTOS" : EL PROGRAMA

NACIONAL DE MUTIROES HABITACIONALES

Bajo el gobierno del Presidente Sarney (1985—-1990),

conocido como el gebierno de la Nueva Republica, se inicié, como

ya fue dicho antes, el proceso de transiciédn democratica. Los
acontecimientos politicos mds importantes fueron: la elaboracisén de
una nueva Constitucidn Federal Yy las elecciones directas para

presidente de la Republica.
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El presidente Sarney, en su calidad de primer presidente
civil después de mas de veinte a¥fios de gobiernos militares, intents
ma;car su administracién con la consigna *"TODO POR LO SOCIAL". Tal
postura, ampliamente difundida por los medios de comunicacién,
reflejaba la preocupacién anteriormente presentada por el sefor
Tancredo Neves cuya repentina muerte hizo imposible su ascenso al
cargo de presidente de la Republica. Después de electo (por via
indirecta, Jjunto con Sarney como vicepresidente), Tancredo afirméd
lo siguiente en una conferencia de prensa, con periocdistas
nacionales y extranjeros:

*la gran dewvuda de PBrasil! es Ja deuda soclal, como es de
nuestro conocimiento como Jli1der de Jos trabajadores de este
pals. Nuestra deuda estd caracterizada por aquello que los
economistas, los cientfficos pollfticos y los socidlogos en Jo
convencional llaman de 'bolsac de pobreza'®.(Periddico, 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
18986, parte de sus atribuiciones fue traspasada hacia la Calja
Econémica Federal (CEF) y hacia la Secretaria Especial de Accién
Comunitaria (SEAC), creada en 1985. La SEAC, que ya desarrollaba
pProgramas sociales en las Areas de alimentacion, nutricién,
guarderias comunitarias etc., incorporé a su cargo el sector de
vivienda popular, correspondiente a los programas destinados a las
familias de ingresos mensuales de hasta 3 salarios minimos.

Asi, en estas circunstancias, los programas de vivienda

popular (familias de ingresos de hasta 3 salarios minimos) del

gobierno federal empezaron a recibir un tratamiento institucional
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especial con respecto a las familias de ingresos medies y altos,
como se analizarid detalladamente, mAs adelante. Los programas
habitacionales, Junto con los deﬁés programas eJjecutados para el
sector social, fueron desarrol lados a través de una metodologia con
la cual el gobierno, ademas de rescatar la légica del traba jo

comunitario, se propusc trabajar directamente con las comunidades

de los barrios populares. En este sentido:

"bajdo distintos grados y niveles (gobiernos federal, estatal
y municipal, el Estado &geners nuevos mecanismos de
articulacion € Inpntervencioéon en la socredad, cimentados en una
estrategia participativa, a travées de la cual las comunidades
son 'invitadas' a colaborar y negociar con el Estado lJla
solucisén de sus problemas y a participar de la gerencia y
ejecucrén de los proyectos en Jas areas de vivenda, salud,
nutricioén, guarderias y otras”. (in: Braga & Barreira, coord.,

1991:83) .

Es importante sefialar que bajo Ja Nueva RepuUblica el
gobierno federal se apropié del discurso del movimiento popular y
de muchas de las practicas que estaban siendo apl icadas sobre todo

por algunos alcaldes pertenecientes a partidos progresistas y de
izquierda, los cuales al! ser elegidos por medio de elecciones

trataron de apoyar y/o0o promover con
destacandose entre estos

directas?* recursos de los

municipios proyectos comunitarios,

varios
los del sector habitacional. Entre el los podemos citar los
siguientes e jemplos:
2 En 1982 hubo elecciones directas para los gobiernos
estatales y en 1985 para las alcadias de las capitales de los
consideradas de "seguridad

Areas hasta entonces
fronteras internacionales, de plantas

hidroeléctricas, y otras actividades
los elegidos asumen sus respectivos

estados y las
nacional * tareas de
petroquimicas, de presas
consideradas estrategicas);
cargos en enero de 1986.
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— en la ciudad de Recife el alcalde Jarbas Vasconcelos (1986-

1989), perteneciente al Partido Socialista Brasilefio (PSB),

expropié terrenos y desarrollé programas de construccién de

viviendas e infraestructura urbana, a través de estrategias

participativas involucrando diferentes segmentos populares
organizados;

- en la ciudaca de Fortaleza, la alcaldesa Maria Luiza

Fontenele(1986—-1989), del Partido de los Traba jadores (PT),

desarrollé proyectos sociales con la participacion de 1los

sectores populares, apoyados por la Fundacién del Servicio

Social de Fortaleza (FSSF) y de organismos internacionales.

Estas y otrs experiencias institucionales reflejaban el

apoyo idinstitucional ¥ la tentativa de legitimacidén de muchos
gobiernos municipales, frente a la creciente formacioén de
la solueién al problema

movimientos que exigian al poder publico

de la vivienda. Las organizaciones vecinales, con articulaciones al

nivel estatal { federaciones) v 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 1980-198S, sobre todo en las medianas y

grandes ciudades brasilefias, las invasiones de terrenos baldios

(publficos y privados) se multiplicaron. Poco a poco miles de

familias que vivian en casas alquiladas fueron perdiendo la

capacidad de pagar’ l'a renta, sumandose a esto el proceso de
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crecimiento vegetativeo y migratorio de una poblacidn que sufria una

escalada de pauperizacién provocada por la crisis econdémica en
proceso. Ante el aumento de las necesidades, las instancias
publicas se mostraban incapaces de enfrentar la cuestiéin de l1a

vivienda popular utilizando los mecanismos de mercado.

Este cuadro de multiples determinaciones repercutidé en
las estrategias de accién del gobierno federal, gque intentaba de
todas formas demostrar una faceta democratica. Seguramente, para
tener éxito el gobierno metamorfosed su estrategia de dominacién,
introduciendo una metodologia cuyo discurso va a privilegiar los
conceptos de participacién, ciudadania y Jjusticia social. Este
cambio fue muy significativo 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 mas
detal ladamente el pPrograma de vivienda popular Mutirao
Habitacional, la existencia de otro programa social en el area de

alimentacién y nutricién, 1lamado Programa Nacional de la Leche
(PNL), y su estrategia politica subyacente, frente a la creciente
organizacison vecinal, la cual tuvo amplia penetracién de los
sectores de izquierda y progresista.

El PNL no mantenia ninguna vinculacién explicita con el
programa de vivienda popular. No obstante, la forma en que este
programa fue desarrollado a partir de 1985 reveldé la existencia de
una estrategia politica del gobierno federal destinada a

contrarrestar la expansién de los movimientos sociales urbanos. De
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esta manera, cuando fue creado el! Programa Nacional de Mutiroes
Habitacionales, el movimiento popular ya presentaba seflales de
cambios en sus accicnes por influencia del] trabajo desarrollado

atraves del PNL.

El PNL, ejecutado a nivel nacional
leche a los nifios de

por la SEAC, tenia

la provisién de suministrar

como obljetivo,
Cada familia con ingresos hasta de

seis meses a siete afios de edad.

2 salarios minimos, independientemente del namero de hijos que
tuviera, recibia mensualmente una libreta con treinta tiquetes, lo
que le daba derecho a recibir un litro de leche por dia en los
(in: Barreira & Braga, coord., 1891). Al

locales de distribucidn.
implementar este Programa, el gobierno descentralizaba hacia las
entidades comunitarias Jlas siguientes tareas: seleccion de las
familias que podian "participar"™ en el programa; distribucidén de

los tiquetes; realizacidédn de reuniones mensuales con las familias;
control de las familias "beneficiadas”™ en cuanto a la utilizacién

efectiva de la leche para los nifios, ademas de otras actividades.
Al inicio del programa, el gobierno establecisé
arbitrariamente un numero l1imitado de tigquetes??® por cada
comunidad vecinal, independientemente de las necesidades. Este
hecho fomenté, en el seno del sector popular, la estructuracién y

23 En la ciudad de Fortaleza, al iniciarse la implementacién
del] programa, cada asociacién recibfa sclamente cien libretas con
la poblacién del

treinta tiquetes cada una, para atender a toda
programa, esto significé que la mayoria de los nifios que deberian

ser "beneficiados"™ por el programa gquedabase excluida.
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legalizacidn de entidades asociativaszse

como condicién para inscribirse en el PNL. Esta situacién provoeocéd

la proliferacién de organizaciones, en la mayoria de los casos, sin
base social consistente, o sea, arraigo comunitario. En este

politicos tradicionales facilitaron, de

proceso muchos de los
de entidad, lo que hizo

varias formas, la emergencia de este perfil
crecer el numero de asociaciones sin representacidén politica que no

se involucraban en e! proceso de lucha marcado por una postura de

i ndependencia frente al Estado.

términos, el Programa Nacional

movimiento popular.

En estos de la Leche,

constituyd una estrategia para debilitar el

Ademas de provocar la ampliacién del numero de entidades en cada
barrio, traspasd a las asociaciones la responsabil idad de

administrar un programa cuyos procedimientos ya estaban definidos

por el gobierno federal y que sélo disponia de escasos recursos
frente a Jlas necesidades sociales gque se proponia atender. EI

testimonio presentado en seguida muestra muy bien
las entidades populares, a

las maltiples

contradicciones generadas en el seno de

partir de la ejecucion del PNL:

*El] gobierno fue muy sabjio al crear el programa de la leche.
Traspasd hacfa los 1fderes una tarea que de derecho era suya,
Yy de sus empleados. También les pasdé la tarea de seleccionar
entre ochocientas famfllias pobres, con nifios entre 6 meses
hasta 7 afos, a las mas miserables. Fue muy diffcil] elegir

2¢ La SEAC sélo distribuia los tiquetes del PNL entre aquellas

asociaciones con registro ante la notarfa pGblica y publicado en el
Didrio Oficial del estado. Otra institucién ligada a la SEHAC, la
Legién Brasilefa de Asistencia (LBA), pagaba el registro y la
publicacion de 108 estatutos de las asociaciones, dentro de la
éptica asistencialista. Muchas veces buscaba, por esta via, crear

un cierto nivel de dependencia.
147



wnas y rechazar otras cuyas necesidades eran iguales. Con esto
el gobierno decla estar realizando una accidén participativa.
Para nosotros participacidn es otra cosa. Participar serifa
poder decir al gobierno la cantidad de tiquetes que nuestra
comunidad necesita, de acuerdo con criterios definidos por
nostros mismos®. (Lider de la favela do Dende).

Aunque al principio algunos lideres se hayan mani festado
en contra del PNL, por las razones antes presentadas, estos fueron
forzados a rectificar su posicidén debido a las presiones ejercidas
por la base del movimiento en los barrios. La situacién de carencia
"hablaba mas fuerte” que una actitud critica frente a las
intenciones ideocl ogicas subyacentes. E1 testimonio que sigue
refleja claramente las contradicciones engendradas y los
conflictos en el interior de las organizaciones populares:

*De inicio estébamos contra la entrada del programa en nuestra

comunidad por su cardcter paliativo y asistencialista.
Estédbamos en contra porque la cantidad de leche distribuida no

fba a quitar el hambre de las familias considerando
principalmente, que muchas de ellas no participarfan. Y las
*beneficiadas’ recibirfan sélo un l1itro de leche para

alimentar, en la mayoria de Jos casos, de 5 a 6 nifios. Sin
embargo, Ja presién de la poblacidén carente fue tal que fuimos

obligados a solicitar Inscripcién en el programa. Aun asft,
mucha gente se alejs de la asocciacicén porque no fue
seleccionada. Eran 100 tfgquetes para ser distribuldos entre
dos mil familias, no era posible que hiciéramos

milagros”.(Lider de la Asociacién de Vecinos dql Lagamar).
Estos y otros testimonios son bastante elucidativos del
cardcter engafoso de la participacidén concebida por el gobierno:
"descentralizar acciones cuyas decisiones fueron tomadas de forma
central izada".
La referencia al PNL puede parecer fuera de lugar, no
obstante, este programa puede ser considerado la "antesala" de los

pProgramas habitacionales. La ejecucién del PNL, sobre todq en la
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regién noreste de Brasil, donde Jlos niveles de pobreza y miseria
son mas agudos, influydé en el nuevo balance entre las fuerzas
sociales existentes en los barrioé populares, cuyo pluralismo fue
artificialmente construido de arriba hacia abajo. Asi, el Programa
Nacional de Mutirées Habitacionales, que analizaremos mas adelante,

se enfrentéd con este cuadro organizativo de las asociaciones de

barrios.

En su Plan de Acciédn Gubernamental (1887-1981), antes de
presentar sus programas en el sector de la vivienda popular, el
gobiernoc federal hace de inicio una serie de criticas a las

politicas de vivienda, sobre todo aquellas desarrol ladas por los
gobiernos anteriores: "en J/os grandes centros urbanos, Jos graves
pProblemas habitacionales estan ublicados en las favelas y vecindades
donde esta concentrado cerca del 20% de Jla poblacidn” (Republica
Federativa do Brasil, 1987:182).
E] citado documento dice ademds gque en el periodo 1982-

1986, sdlo el 13% de las familias de ingresos de O a 3 salarios
minimos, Y con necesidades de vivienda, fueron aiendidas con
financiamiento del BNH. Ante a este cuadro critico de la actuacién
federal en el Ambito de 1a vivienda, identifica algunos de los
elementos responsables de esta situacion:

- PTausencia de prioridad a la vivienda de interés soclial,

demos trado a traves del reducido volumen de Inversiones

dirigido hacia las familias de mas bajos ingresos;

- reduccidn de las disponibilidades financieras pPara

aplicaciédn en el SFH, a consecuencia de la crisis econédmica en

el inicio de Jlos afos 80 y el retiro de grandes sumas de
recursos de Jlas cuentas de ahorro a partir de 1986;
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- dncertidumbre frente a Jlas reglas operacionales en el

sistema de financiamliento de vivienda en 1986

definicién de una nueva polftica

—dificul tades en la
Incorporacidén del BNH por

habitacional, en el momento de la
parte de la CEF; e

- Fnsuficiente articulacidn entre las varfas agencias
estatales que actuan en el sector habitacional”. (Republica

Federativa do Brasil, 1987:192).

El plan considera que la poblacién de bajos

ingresos, o sea, los que viven en las favelas, 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 las siguientes formas de

actuacidén:

— autoconstruccion bajo la forma de mutirao

(ayuda mutua en régimen colectivo, faena colectival;

— programas de urbanizacidén de lotes;

preoduccién de casa—habitacién de bajo costo, tipo

'embridén’;

regularizacién fundiaria y urbanizacién de

las favelas;

implantacién de servicios urbanos basicos en la periferia

urbana;

— mejora de los barracos.

El gobierno federal se propone a través de la SEAC

realizar varios programas de vivienda popular, entre otros:

—Programa Nacional! de Mutiroes Habitacionales;

—Programa Fala Favela (Habla Favela) para mejoras
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habitacionales y construccidén de servicios urbanos basicos.

En realidad, el énfasis mayor fue dado al Programa

Nacional de Mutirées Habitacionales, para el cual estaba prevista

la aplicacién del 72% del total de los recursos destinados a las

ingresos mensuales de hasta 2 salarios minimos. Este

familias de
programa tenia como obJjetivo basico,

la poblaclign de bajos
fngresos, estados, /aw alcaldifas

y la comunidad. Los recursos previstos serfan divididos en las
siguientes proporciones en relacién a los distintos sectores

fnvolucrados en el proceso:

" (...01la construccion de casas para
con la participacidén de los

el 37% del! costo final de las viviendas construidas
serfa fipanciado por el gobierno federal, sin obligacidn
de reembol so por parte de los beneficlarios;y .

el 40% relativo al costeo de Ia mano de obra serifa
proporcifonado por la propia comunidad;

- el 23% relativo al! valor del terreno y de las obras de
Infraestructura urbana serifa de responsabilidad de los
gobiernos estatales y municipales, de acuerdo con J7a
destinacidn de !os recursos”. (Republica Federativa do

Brasil, 1887:192).

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 Mutirées

Habitacionales, cuando afirma en su manual de orientacién que:

tu decidas. La alcaldfa y Ilos
federales apoyan las
Instrumentos y

"la SEAC acepta 1o que
organismos publ icos estatales vy
fnicfativas comunitarias destinando los
posibilitando e/ acceso a los diversos medios. E! goblerno
lleva a cabo su funcidén prestadora de servicios, pPeo®rc no

interfiere. ". (Presidencia da Republica /SEPLAN, s/f:8).

No cbstante, por otra parte establece normas de

orientacién del programa, de caracter nacional, cuyas
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definiciones provienen de las oficinas de 1los tecnocratas del

gobierno federal, sin contar siquiera con la participacién de
otras esferas gubernamentales, ni tampoco de la comunidad. Se
realiza por lo tanto una accién centralizada, sélo que ahora con

una retérica engafiosa que confunde a la opinién publica, asi como
a las organizaciones en relacién con sus verdaderos propésitos.

En la fase de definicion e implementacién del proyecto a

nivel local la SEAC, Junto con los gobiernos estatales Y
municipales y representantes comunitarios, establece las
prioridades, de acuerde con las demandas formuladas y con los

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 Yy las
Socciedades Comunitarias Habitacionales (SCH) Juridicamente

constituidas y con los estatutos registrados.

El estatuto elaborado por la SEAC define detal ladamente
la forma de constitucién de la sociedad, sus atribuciones, asi como
la creacién de otros organismos deliberativos y ejecutivos. La
transcripcién de algunas de las partes del contenido que aparecen
a continuacidén posibilitara aprehender las intenciones del gobierno
al generar canales de intervencion en el movimiento social urbano
ba jo el pretexto de que "juntos es posible cambiar la real idad® y
servira para aclarar sus principales objetivos:

- "la sociedad tiene por finalidad suplir la necesidad de

vivienda de la poblacioéon carente y de bados ingresos,
considerando como tales a Jos individuos no poseedores de casa
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propia y que tengan Ingresos mensuales de hasta 2 salarios
minimos®”.(Cap. I, art. 20);

— "la sociedad reallzara en su comunidad la Inscripcidén de las
personas interesadas en participar, sobre todo aquellas tengan
la posiblidad de ser directamente beneficiadas con su
actuacisén®. (Cap.1V, art.5g);

— Pconstituyen organismos deliberativos y ejecutivos de la
Sociedad el Consejo Comunitario )y la Asamblea General. E!
Consejo Comunitario estad compuesteo por 5 miembros, siendo dos
indicados por el Poder Publico conveniado, donde se encuentra
establecida la sede de la Sociedad, otros dos fndicados por la
Asamblea General de Asociados y wuno indicado por la SEAC. Las
reuniones del ConseJo Comunitario seran realizadas con el

‘quorum’ minimo de la mitad mis uno de sus miembros (...)J
las decisiones serdn siempre tomadas con la mayorfa simple de
los votos de sus miembros”®. (Cap. V, art.13 y 14).

— %"es atribucién del Consejo, entre otras, manejar el Fondo
Comunitario Habitacional representado por la cuenta de cheqgques
de Ia Sociedad en agencia bancaria; del total de Jas
contribuciones mensuales, dar la siguiente destinacisén: 50X
la construccién de nuevas viviendas y 50X para Jlas

para
mejoras comunitarias; hacer balance de Jlas cuentas en Ja
Asamblea General de los Asociados®". (cap. V, art. 15 );

- "mensualmente se celebrarad wvwna asamblea de Jlos=s asociados,
convocada por el Consejo Comunitario, a la cual ademias de Jos
asuntos ifnscritos en la 'orden del dfa’', compete aprobar las

cuentas presentadas por el Consejo Comunitario (...J); En lJlas
Asambleas cada asociado tendrad derecho a un voto". (Cap. V,
art.17);

fecha de su

— *"el presente estatuto regirad a partir de Jla
no siendo

aprobacidén por 1a Asamblea General de los Asociados,
permitida su alteracidén en el conjunto o en partes sopena de
@xtincidn de la Sociedad”. (Cap. V],art.23).

Ademas de proponer un estatuto elaborado detalladamente,

la SEAC establece en su uUltimo articulo del capitulo VI la

obligatoriedad de aprobacisn del mismo, sin ninguna alteracién,

como una condicién para la existencia de la SCH.
A partir de este razonamiento, queda claro que la

propalada “"participacién de la comunidad™, que aparece en los

153




documentos oficiales del Programa, no pasaba de pura retérica. La

apariencia manifestada en los materiales de propaganda demostraba

la existencia de un cambio radical en la relacién 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 representacién politica existentes e

i nducir muchas veces la emergencia de pseudol ideres.
Estas y otras cuestiones, que van a aflorar cuando

se haga el analisis de las situaciones concretas, revelaran las

distintas posturas de las asociaciones vecinales ante las

decisiones impuestas por el gobierno, las cuales no siempre

atend{fan a los intereses comunitarios que dectfa pretender el

Programa.

Aparte de esto, e! concepto de comunidad util i zado por el

gcbierno presentaba cierto grado de imprecisién y ambigledad. En

unos casos parecia referirse a un conjunto de poblacién que vivia

bajo determinadas condiciones y en un mismo espacio fisico; en

otros momentos parecia considerar el término con el mismo contenido

semantico atribuido por el movimiento popular, lo cual le atribuia

un significado pelitico—organizativo, mas alla de la simple

delimitacién espacial y del nivel de las carencias.

Seguramente, por este camino el gobierno quizo lograr la

desestablizacién de muchas asociaciones de barrios, las cuales en

su mayoria generaron un patrén de representacisén polfitica bajo en

un largo y costoso proceso asociativo de luchas y enfrentamientos

154



con el Estado. Al mismo tiempo, a partir de una nueva tactica el

Estado busca influir en el surgimiento de otras representaciones y

en la dinamica de funcionamiento de las organizaciones populares.

Las Sociedades Habitacionales son vistas como una forma asociativa

propuesta por el Estado, y contrapuesta a las existentes, segun lo

expresé uno de estos 1ideres:

"E] gobierneo dice que querer trabajJar con la comunidad, pero
al mismo tiempo [llega aqui Jla SEAC y se propone crear una
Sociedad Habitacional, pasando por encima de las
organizaciones existentes. EI! goblierno siempre quiere hacer
las cosas de prisa, pues asf{ no alcanza tiempo para reunir y
discutir con las bases. El gobierno se aprovecha de nuestras

necesidades v quiere imponer cambios en nuestras
sI no constituyen y legalizan la

organizaciones y nos amenaza:
Sociedad Habitacional el dinero no Jllega a ustedes". (Lider
de la CEBs en e! Lagamar).

Nueva

El gobierno, prihcipalmente a partir de la

Republica, 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 (Sader, in: FASE, 198B7). En ese sentido, es

imposible evadirse del juego politico, de los embates de propuestas

Yy de la lucha por la hegemonia social.

*"En los afios 70, la ldgica era mucho miads simple, 'ellos alla’
% 'nosotros aqui’®. En los affios 80 la tdnica ha sido otra y el
desarrollo y el desenlace de las acciones han sido atribuldos
por la capacidad de anticipo y de planeacidn, por la destreza
en actuar en el campo del adversario y por la capacidad al
formular al ternativas viables y bien fundamentadas presentadas
por las diferentes partes en el proceso de Jucha®".(Abrantes,

1989:7) .

De hecheo, ademas de las actitudes del gobierno respecto

a los procedimientos de cooptacién, con el fin de dificultar la
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organizacién autonoma e independiente, hay que considerar la “"otra

cara de la moneda". La participaciédn, aunque 1limitada y tutelada

ha generado

bajo el Programa Nacional de Mutiroes Hab{tacionales,

un acercamiento entre los sectores populares y el Estado y un nuevo

espacio de sociabilidad.

Asi pues, de las luchas reivindicativas y de resistencia,
movimiento

que caracterizaron los afios de la dictadura militar, el

popular pasé a enfrentar nuevos retos frente a su insercién en la
ejecucidn de los programas de vivienda. La interaccion
movimiento popular el dominio de

institucional pasdé a exigir del

conocimientos técnico—burocraticos. La relacién Estado-movimientos
conflicto,

sociales se inserta en una légica dialéctica, donde el

en muchos casos, pone limites a la accién centralizada del Estado.

El analisis concreto de la implementacién del Programa

Nacional de Mutiroes Habitacionais en la ciudad de Fortaleza
posibilitara aprehender, a partir de la légica de intervencidn

estatal y de la dinamica de los movimientos sociales wurbanos, la

forma en que los agentes involucrados en los dos ejes principales
(Estado y movimientos de barrios) se metamorfosean en e! proceso.

Hay asi un campo de indefinicién, donde la forma de apropiacién y
redefinicién de las contradicciones generadas en la relacidédn han
rumbo a un nuevo

establecido los limites y los avances posibles

patrén de relacionamiento.

El caracter }limitado de recursos financieros para los
programas sociales y la propia necesidad de legitimacién del
entre los sectores populares hace que el ")l lamado

gobierno
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participativo™ pase a tener también como objetivo 1a disminucién 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 (Offe, 1976) inherente a la
légica estatal para ablandar de este modo las luchas sociales.
Sobre esto Jacobi (1989:13) sefiala:
*la participacidn popular pasa a ser valorizada como un fin
en s{ mismo, expresando la emergencia de nuevos actores
polliticos con wun estilo de participacién alternativo a lJos
patrones Iinstituclionales, pero en la realidad son reducidos
los cambios efectivos en los objetivos de l1a pol ftica
gubernamental *.

En este =sentido, vale la pena recalcar que el nuevo
patrén de relacién Estado-—-movimientos sociales urbanes en muchos
aspectos permanece orientado por principios autoritarios. Mientras
tanto, la insercién de los movimientos en la ejecucidédn de los
programas sociales y de forma destacada en aquellos de vivienda
popular, revela que:

"a pesar del funcionamiento tradicionalmente auvtoritario del
Estado brasilefo, la implementacidn de las polfticas socfales

actualmente obliga a que se establezca algun tipo de
Interrelacion con la poblacidn. Aunque nuestros planeadores
manejen Instrumentos muy eficientes pPara Imponer sus

razonamientos técnicos, no pueden ignorar las demandas por sus

servicios. No es posible, sea porque generarfa wun alto costo

politico, sea porque la propia Jdeoclogfa de intervencidn

estatal en el Area social presupone el didlogo™. {Cardoso,
1983:230).

Es innegable la intencién del Estado de poner una "camisa

de fuerza® a los movimientos sociales a partir de la busqueda de un

alineamiento institucional. No obstante, hay todo un espacio

dinamico y generador de nuevas contradicciones en el proceéo de la
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relacién del Estado con los movimientos sociales urbanos, a la

largo del cual los dos ejes de la relacién se han transformado.

"Lo que se observa, de forma general, es que lJlas relacliones
que se establecen entre el Estado y el movimiento popular son
menos lineales, mas 1llenas de contradicciones, las cuales no
se agotan ahi, sino en Jos desdoblamientos que Ja propia
polftica soclial impone, o sea al Interior tanto del aparato
estatal como del! movimiento®".(in: Braga & Barreira, coord.,

1891:277) .

Numerosos analisis polarizados ven al] Estado y simple
enemigo, como si hubiera una 11inea divisoria entre é&1 1% los
movimientos sociales. Al desarrollar los programas sociales, el

Estado contemporaneo genera una imbricada relacidédn gque ademas de

pretender cooptar y manipular los movimientos genera un espacio de

dialogeo y de negociacién en el que la burocracia publica se

transforma. Tal hecho lleva a pensar en la democratizacién del

aparato estatal, aun cuando los niveles sean restringidos. Al

respecto, Ruth Cardoso plantea que:

*en casis todos Jos procesos reivindicativos hemos podido
un momento inifcial de movilizacisén donde son

reconocer
identificados J/os obstaculos y los opositores, lo que supone
un discurso radical. A pesar de esto, la continuacidn de Ja

supone contactos con esferas especfficas del poder

campania
lo que puede generar conductas distintas y muchas

publico,

veces contradictorlras entre ellas. E: conjJunto de las
Instituciones publicas, a pesar de la sumisidn de
orrentaciones basicas comunes, al desarrol lar politicas

parciales con objetivos diversos ha ofrecido a la poblacidén
usvaria 'facetas' muy distintas. Ademas las pol fticas publicas
han cambiado de rumbo de tiempos en tiempos (...J)".(Cardoso,
1983:226) .

Asi, el analisis acerca de la implementacién del Programa
la ciudad de Fortaleza, {(capitulo V,

de Mutiroes Habitacionales en

inciso 2) demostrara por medio de datos empiricos el vaivén de este
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programa y sus resul tados en la delineacidén de un nuevo patrén de

relacionamiento entre el

Estado y los movimientos sociales urbanos.
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CAPITULO 1IV.
LA CIUDAD DE FORTALEZA : ESCENARIO DE ANALISIS

"Ocurre con las ciudades como con los suefos: todo Jo
Iimaginable puede ser sofado, pero hasta los swuefios mas
Inesperados son un acertijo que esconde un deseo, o bien
su JInversa, un miedo. Las cludades, como Jos swuefos,
estéan construidas de deseos y de miedos., aunque el hilo
de su discurso sea secreto, sus reglas absurdas, sus
perspectivas engafiosas y toda cosa esconda otra.”

Italo Calwvino, las ciudades invisibles

El anaAlisis de 1a ciudad de Fortaleza constituye 1la

"antesala" necesaria para que muchos de los aspectos que seran

planteados en el capitulo V tengan un significado analitico.
Fortaleza, la 5a ciudad mas poblada del pais, es 1la
capital del Estado de Ceara, el cual esta ubicado en la region

noreste septentrional de Brasgsil. Esta ciudad constituye el

escenario de analisis de las politicas de vivienda popular. Los

federales PROMODRAR y Mutirao Habitacional, seran

traspasando

programas
anal izados en este contexto empirice puesto en relieve,

asi el nivel analitico, fundamentalmente general a otro donde las

pPracticas gubernamentales interactuaran en distintas direcciones

la vivienda como

con loa diferentes sectores populares frente a

necesidad y derecho de los ciudadanos=s.

En efecto, la relevancia de las practicas cotidiana=s en

el marco de los distintos programas nacioconaleasa de vivienda popular
en ila ciudad de Fortaleza, nos impone preasentar un cuadro =sobre loa

asﬁéctos socioceconémicos generales y la situacién de la vivienda
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popular, asi como la constitucidn de los distintos movimientos
populares y la trayectoria de los diferentes actores sociales que
han actuado en estos subrayando la lucha por la vivienda.

Histéricamente hablando, sobre todo a partir de fines de

los 70, se observa que las luchas por la vivienda

la década de
las asociaciones barriales

ampliaron el espacioc de organizacidén en

donde las “practicas internas” (discusiones, debates etc.) Yy
"externas"® {(marchas, plantones, firmas colectivas, etc.)
configuraron distintos niveles de relacién con el Estado, que van

conflicto hasta procesos de negociacién con diferentes

desde el
matices. En esta dinamica, la expresisn de luchas, conflictos y
negoclaciones ha generado un espacio de reflexidén sobre los
aspectos relacionados con l!a pobreza y dominacién, los que, en
ponen limites a las politicas democraticas. En este

muchos casos,
la cultura politica ha configurado una

escenario contradictorio,
dinamica entre las diferentes fuerzas organizadas del movimiento
van desde una simple posicién de

la busqueda de una

popular, que relativa apatia,

pasando por actitudes de resistencia, hasta

participacién efectiva.
la mayor o menor

En las distintas microexperiencias,

maduracién politica de las organizaciones barriales disefan

diferenciadas con relacidén al
los gobiernos (estatal y

situaciones conflicto y a la

capacidad de didlogo y de negociacidén con

municipal).
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1. LA METROPOLI CEARENSE: ASPECTOS SOCIiOECONOMICOS

Muchas de las personas que sdélo transitan por la ciudad
de Fortaleza, la ven simplemente come una de las ciudades del
noreste brasilefio que posee Jlujosas casas, varios clubes sociales
de é&élite, ademas de bellas playas. Las casas y mansiones ostentan
rigueza ¥y suntuosidad en su arquitectura y 1lujo interior; la
mayoria de ellas, con extensién de alrededor de 1.000 m2, esta
ubjcada en las zZonas este y sureste de la ciudad.

®"Los muros gque cercaban las antiguas crudades medievales

fueron trasladados hacia el interior de la metrépoli moderna,
donde cada segmento se ‘muraliza'’ como puede, haciendoc de Jo

‘igual’' y de Io conocido sus Unicos Jinterlocutores, como si
esta cristalizacicon espacial pudiera negar el torbel il ino
desestabilirzrador en la cual estid inmersa”™. (Gomes & Costa,
1988:65) .

En las zonas oeste y sureste estan ubicados los barrios
mas poblados y pobres de la ciudad, donde residen los obreros,
trabajadores de bajos salarios y agquellos cuya informalidad laboral
impone muchas veces una situacidén de miseria. Estos habitantes de

la ciudad no siempre son considerados por aquellos que viven en los

barrios ricos y por los visitantes—turistas, para quienes la
dimensisén de la pobreza y de la miseria existentes no revelan su
magnitud real. Es por lo tanto en la "Fortaleza de los pobres”
(Costa, 1988) que se concentran 2/3 partes de 1la poblacidn de la

i62

R—— e e




ciudad. Ahi estan ubicadas las favelas y las areas de invasién:',

que constituyen estrategias informales de habitar en la ciudad. En

general, por uvtilizar precarios materiales de construccién

(vara/leodo, cartén, lona, plastico, madera, zinc \% otros) Y

ubicarse en areas con precaria infraestructura urbana, concretizan

un patrén 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

fendmeno especifico de Fortaleza, pero su dimensién se esta

acelerando en proporciones antes desconocidas. No obstante, las

desigualdades no son visibles por todos, sino sélo por aquellos que

desarrol lan una conciencia critica frente a esta cotidianeidad, sea

por vivir inmémersos en ella, sea porque al estudiarla demuestran su

compromiso peolitico e ideolégico con esta realidad que excluye a un
significativo segmento social de las ventajas del "progreso®.
Esta condicién 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 condicién de subciudadania o de ciudadano de segunda clase, les
mundo

es negado un patrén minime de calidad de vida, y que en el

informal, sea del trabajo o del consumo, desarrollan innumerables

i E] término invasién sera utilizado en este trabajo como
sinédnimo de ocupacioén de tierra urbana. Sin embargo, los
protagonistas de este proceso se autorreconocen como ocupantes,
pues consideran gue la tierra vacia puede ser ocupada por aquellos
que no tienen acceso a la misma a través del mercado capitalista.

163




e ingeniosas alternativas para garantizar el nivel minimo de
supervivencia.

La constatacion de que la zona este de la ciudad presenta
elevados indices de valorizacién inmobiliaria en funcién de las
caracteristicas de su ocupacién, marcada por la gran confluencia de
equipamentos y servicios wurbanos, ne la excluye tampoco de un
proceso segregativo interno, donde manchas de pobreza y miseria se
incrustan en algunos de los barrios tales como: Aldeota, Agua Fria,
Praia do Futuro y ahi construyen los asentamientos informales de
las Favelas Lagoa do Corac¢ao, Dendé&, Morro do Futuro y otras. Sobre
esto es ilustrativo lo sefialado por el periddico 0O Povo (12.03.88)
:"Zona Jeste contradice el azul del mar con la miseria®™.

Las numerosas facetas de las desigualdades existentes se
suceden histéricamente, aunque en la actualidad su dimensidn
presenta mayor expresién. Este cuadro urbano tiene ceomo trasfondo
el propic Estado de Cearia, donde l1a ganaderia como actividad
econoémica orienté inicialmente el poblamiento y posteriormente la

actividad extractiva de 1la Carnauba? (palma nativa productora de

2 E] area de explotacién de la Carnauba era bastante extensa,
abarcando zonas del litoral y algunas del interior. Era un sistema
de plantation nativo ocupando grandes Aareas de tierras, ios
carnaubais (latifundios con cultivo de carnauba). Todo el sistema
de extraccioén y procesamiento para la obtencién de! producto (cera)
era artesanal, con utilizacidén 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 fue ampliamente utilizada en 1a fabricacién de
discos musicales y en 1la rama electrénica. En la época de oro de
esta actividad (década de 30 hasta el inicio de los a®os §50)
florecidé una burguesia local llamada los "barones de la carnagba®
y se did el crecimiento de ciudades que ostentaban sefiales de
riqueza (Sobral, Camocim, Icd). Actualmente 1a cera de carnauba
tiene un mercado muy restringido, casi insignificante, y funciona
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una cera gue hasta los afios 50 era muy cotizada en el mercado
internacional). Con la introduccién del cultivo del algodén, el
.Estado de Ceara pasdé a integrarse en el circuito del comercio
exterior y, mas recientemente, la explotacidén 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 fuente de recaudacidén tributaria del estado.

A diferencia de lo gque sucedidéd con otras regiones
costeras, la ocupacidn de la Provincia de Ceara se realizé de una
forma inversa (interior—litoral) a la tendencia de otras capitales
brasilefias (litoral—interior). Tal hecho demuestra la subordinacién

de Ceara durante casi todo el periodo colonial® a la Provincia de
Pernambuco, que coordinaba a través de su puerto maritimo las

relaciones entre Ceara y Portugal*.
Fortaleza pasa a desempefiar un rol importante en el

estado y en la regién a partir de la expansidédn del cultivo del

algodén y la elevacidn de su precio en el mercado externo a raiz de

la guerra de la sececidén de los Estados Unidos (1860-64).

"De centro colector de algodén para fines de exportaclidn,
Fortaleza fue poco a poco ajustadndose a Ja funcién comercial,
constituyendose actualmente en un Iimportante centro de
distribuciéon regional, con amplio rayo de penetracidén de Jla
produccidén Industrial brasiledfa” (Da Silva, 1990,).

sobre todo como fuente de divisas.

3 El periodo colonial duré de 1500 hasta 1822.

. La separacidén politica de Ceara de la provincia de
Pernambuco se dio a fines del siglo XVIll. Socolamente a partir de
entonces el comercio entre Ceara y Portugal empezdé a realizarse

directamente.
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Asi, a lo largo del tiempo, la ganaderia, la carnatba y

el algodédn se asocciaron, generando una estructura agraria cuyo
proceso de concentracién de 1a tierra, a raiz del sistema de
*"sesmaria,"® persiste v se profundiza hasta hoy dia. Segun
Oliveira, (1977a:55-56) :

rEl algoddén se une a la ganaderia 3% la carnadba para
transformar al Estado de Ceara en un Iinmenso algodonal
segmentadeo en miles de pequeifas areas de cultivo, y las
Iimbricaciones latifundio—mini fundio, comerciante-—
latifundiario, latifundiario—exportador, comoc no ha ocurrido
en ningun otro lugar del noreste con mayor profundidad que
allft”.

Los datos del Cuadro 1 demuestran gque en la actualidad,
la estructura fundiaria todavia es bastante concentrada: donde el
28.8% del total de las propiedades rurales consideradas como
latifundios, ocupan cerca del 81.7% del Area total de las tierras
agricolas, y los minifundios, qué representan cerca de 71.2% del

namero total de las propiedades, corresponden tan soclamente al

18.3% del aArea total.

* Sistema adoptado por Portugal para el reparto de las tierras
con el fin de garantizar su ocupacién y explotacién econémica. Los
donatarios recibian extensas Areas de tierras cuyos limites eran
los cauces de 1los rios y los cerros existentes en determinadas

regiones.

166




CUADRO 1
DISTRIBUCION DE LAS PROPIEDADES
SEGUN EL TAMARO DEL AREA

RURALES

Area{ha)

Clasificacién Ne Propiedades

Total % Total %
Minifundio 132 198 71.2 2 461 781.5 18.3
Latifundio 53 345 28.8 11 000 983.8 81.7
T O T A L 185 543 100.0 13 462 765.3 100.0
Fuente: Instituto Nacional de Colonizagao e Reforma
Agraria (INCRA), Estadisticas Tributarias, 1987+
aunada a Jas relaciones de

La estructura concentrada,

trabajdo donde el sistema de remuneracién (salario disfrazado) se
coordina con la aparceria Yy el arrendamiento, imponiendo

obligaciones "contractuales"™ muy pesadas para el trabajador, fueron
en la constitucidn de un cuadro de pobreza. Todo esto ha

influyendo
de

generado a los campesinos una condicién de vida muy precaria,
subordinacidédn a los grandes propietarios y al

dependencia y
lo que se agudiza en las épocas de sequia’. Esta, que

gobierno,

- La clasificacién adoptada por el Instituto Nacional de

Colonizacion y Reforma Agraria (INCRA) incluye la categoria de
Empresa Rural, = 4.8% del nQ de predios con

(8,871 propiedades =
2,290,128.6 hectareas, correspondiendo a 17.0% del area total). Los
criterios de clasificacién de la empresa rural varian segun el area
y la ubicacioén de la propiedad y el tipo de explotacidén. Para fines
de este trabajo, se tomaron en cuenta estas propiedades, las cuales
fueron sumadas a los predios clasificados por el INCRA como
"latifundios por explotacién®. En el Estado de Ceara no existen
predios clasificados por el INCRA como "latifundios por dimensisén®™.

? El Estado de Ceara tiene la mayor parte de su territorio en
la zZona semiarida, caracterizada por una ba ja precipitacison
pluviométrica anuval de 300 mm,en promedio) y la mala distribucién
de las 1luvias. El fenémeno de la sequia es ciclico, aunque sin
periodos definidos y todavia no totalmente conocido por los
especialistas. En esos periodos, la agricultura y la ganaderia son
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constituye una pesadilla para los pequefics propietarios y mas aun
para los desprovistos de tierra, tiene un efecto inverso para la
mayoria de los latifundistas, los cuales en esos periodos reciben
auxilios, beneficios y subsidios del Estado (construccisdn de presas
y carreteras en sus tierras, perdén de las deudas por créditos
agricolas, distribucién de agua y alimentos etec.), que favorecen
la valorizacion de las tierras, aceleran el proceso de acumulacidén

Y estimulan la concentracion de las tierras y aceleran el proceso

de acumulacién del capital. Asi, las politicas en contra de la
sequia, vigentes hace mas de un siglo, y que se caracterizan
principalmente por los incentivos gubernamentales a la gran
propiedad, favorecen un proceso de enriquecimiento,.muchas veces
ilicito, de personas que estan directa y/0o indirectamente
involucradas con dicha cuestison (propietarios de tierra,
comerciantes, politicos, etc.). Se verifican muchas denuncias de

desviaciédn de jos recursos asignados al sector agriceola hacia otras

inversiones urbanas en Fortaleza (comercio, mercado de capitales,

fuertemente afectados: el ganado es +transferido de 1a zona de
sequia hacia las pocas areas humedas del Estado (sierras) y hacia
los estados vecinos. Los rios secan, se intensifica el éxodo rural
hacia la capital y hacia estados. Los perfiodos de seguia varian de
unc hasta cinco afios, provocando grandes problemas sociales y
afectando seriamente a la economia de la regién. De esta situacidn,
se aprovechan los politicos para reforzar la cadena de dependencia.
A rTaiz del problema de la sequia se crearon dos instituciones
federales con el objetivo de promover el desarrollo regional: el
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), en 1917 b
la Superintendencia do Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), en

1959. : -
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casas de lujo, construccién civil, consumo superfluo y octros)®.

"Tal ocurrencia revela la existencia de un 'trafico de
Influencia' con el poder dominante, donde éste 'abre lJlas
puertas' y al mismo tiempo 'cierra Jlos oJos' a los hechos,

que Iinvolucran a aqQuéllos que I1licitamente construyen y/o
consolidan riquezas en detrimenteo de una pobreza que se amplifa
Yy se intensifica(...) Es la fuente, la fuente oculta. Es el
fraude fiscal bajo muchos aspectos’' (...). (Carvalho, 18963:9).

La creacién de la Superintendencia del Desarrollo del
Nordeste (SUDENE), en 1959, hace explicita con la mistica de la
planeacidén, o sea la accidn "racional"™ del Estado frente a las
desigualdades regionales. Sin embargo, muchos de los propdésitos
expresados en el documento del Grupo de Trabajo de Desarrollo del
Noreste (GTDN), que dio origen a SUDENE, no lograron los efectos
esperados a nivel de creacién de emplecs y de instalacién de un
parque industrial moderno, capaz de extender sus efectos a nivel de
la economia y revertir asi el cuadro de las desigualdades
regionales.

En estos términos, el proceso de industrializacidn de la
regién, segun Ol iveira, se desarrolldé dentro de un contexto de
subordinacidn:

rla expansidén del sistema capitalista en Brasil tiene su
*locus’® en Ja regidén sur comandada por Sao Paulo. E! ciclo
asume espacialmente la forma de destruccidn de las economias
regionales, o de las regiones. EFse movimiento dialéctico
destruye para concentrar, Yy capta el excedente de otras
regliones para centralizar el capital. El resultado es que, en
su etapa iniclal, la quiebra de las barreras interregionales,

la expansidén del sistema de transportes facilitando la
circulacién de mercancfas, producidas ahora en el centro de

. Para mas informacién, consul tar "Los industriales de la
sequia”™, de Antonio Calado , obra clasica sobre el problema de la
sequia en la regisdén noreste de Brasil. )
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gravedad de. expansiéon del sistema, son en si mismas tantas
otras formas del movimiento de concentracidn y la exportacisn
de capitales de Jas regiones en estagnacidén, son Ja forma del
movimiento de centralizacidn. Aparentemente, pPues, ocurre
desde el inicio wuna destruccidn de las economfas regionales,
pero esa destruccidén no es sino una de las formas de expansisn

del sistema en escala nacional®. (in: Carleial, 1987:28).
Este nuevo patrén de integracidén de la regién noreste al
espacio monopolista nacional Y su homogeneizacidén econdémica
(Oliveira,1977a) se realizan, recreando desigualdades a partir de
la dinamica industrial donde las diferentes fuerzas politicas
influyeron scbremanera en el reparto desigual de los proyectos y

los recursos financieros, conforme revelan los datos del Cuadro 2,

presentado a continuacién.

CUADRO 2

PROYECTOS INDUSTRIALES APROBADOS POR LA
SUPERINTENDENC1A DE DESARROLLO DEL NORESTE (SUDENE) .

1880/81
Numero de los Recursos
Estados Proyectos Financieros
% %
Pernambuco 32.0 23.0
Bahia 22.2 33.0
Ceara 15.0 10.8
Demas estados(x*) 30.8 33.2
Total 100.0 100.0

Fuente: CASIMIRO (1986) y calculos de la autora.

Nota: (%) Pliaui, Rio Grande do Norte, Paraiba, Alagoas. Sergipe y
parte de los estados de Maranhao y Minas Gerais integran
las Areas sujetas a las sequias, o sea, el "poligono de las
sequias”".
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Esta tendencia concentradora de proyectos y recursos en
términos regionales se expresa también a nivel del Estado de
Ceara, en el que, hasta 1981 cerca del 80% de los proyectos y

recursos fueron asignados a la zona metropolitana de Fortaleza.

Fundamentalmente, los aspectos relacionados con ia
estructura fundiaria y las relaciones de trabajo constituyen
factores de expulsison de la poblacian (Singer,1873) que han

estimulado un proceso de migracién campo—ciudad. Estos factores
actuan de forma complementaria a los de atraccidn (Singer, 1973) o
sea, a través de las fuentes de empleo e ingresc, de mayores
oportunidades de educacidén, salud, ademias de la gran concentracidn
de los servicios y empleos publicos, etc. En la década de 60/70 se
registré un elevado proceso migratorio ingreso, de 48.4%, sobre el

crecimiento demografico total de la ciudad de Fortaleza (MINTER,

1976) .

El crecimiento vegetativo y migratorio ha consolidado a
lo largo del tiempo, especialmente en las ultimas décadas, una
tendencia macrocéfala ascendente de la ciudad de Fortaleza con

relacién a la estructura urbana del Estado de Ceara.

*El] hecho de que la capital cearense concentre aproximadamente
1/3 de los habitantes del territorio estatal demuestra la
falta de condiciones de la actividad econédmica del interior
para retener a su poblacidén. Se acostumbra nombrar al
resul tado de este desequilibrio la macrocefalia de J/a ciudad
de Fortaleza' o sea, un crecimiento poblacional que la aleja
cada vez mds de otros centros que ejercen el papel de polos
regionales en el estado”. (CETREDE, 1981b:28).

Los datos del Cuadro 3 indican que la poblacién de la

ciudad de Fortaleza presenta un elevado indice ascendente de
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concentracion respecto al contingente demografico del estado (24.7%

en 1980, y 27.6% en 1989), y también con relacién a Jla =zona

metropolitana (80.8% en 1980 y 81.9% en 1989).

CUADRO 3
POBLACION DEL ESTADO DE CEARA, Y DE LA ZONA
METROPOL ITANA DE FORTALEZA (RMF)
Y DE LA CIUDAD DE FORTALEZA
1980 Y 1889

Discrimi 1980 1989

nacién Poblacisén %Estado X RMF Poblacién XEstado %RMF
{(ng abs.) (ne abs)

Ceara 5 288 253 100.0 - 6 401 245 100.0 Bt

RMF 1 617 960 30.6 100.0 2 1S3 351 33.6 100.0

Fortaleza 1 307 611 24.7 80.8 1 763 546 27.6 81.9

Fuente: —Fundagac Instituto de Geografia e Estatistica(FIBGE):
Censo demografico 1980 (poblacién residente) y AnuaArio
Estatistico 1989 (poblacién residente estimada), 1989.

De hecho, el acentuado crecimiento demografico de

Fortaleza ha contenido el avance de las ciudades interjiores (Silva,

1990). Actualmente, las ciudades de Juazeiro do Norte y Sobral, las

mas pobladas del estado después de la capital, ademas de tener una

participacién inexpresiva en el conjunto de la poblacién, segun lo

sefalado en &1l Cuadro 4 registraron un crecimiento decreciente en

-) periodo 80/89 (10.4% para 9.0% y del 10.0% Para 7.0%,

reapectivamente), con relacién a la ciudad de Feortaleza.
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CUADRO 4
. POBLACION DE LA TRES CIlUDADES MAS GRANDES
DEL ESTADO DE CEARA
1980 Y 1989

Estado/ 1980 1989

Ciudad Poblacion XEstado %Fort. Poblacidn %Estado %Fort.
Ceara 5 288 253 100.0 - 6 401 245 100.0 -
Fortaleza 1 307 611 24.7 100.0 1 763 546 27 .6 100.0
Juazeiro

do Norte 135 616 2.6 10.4 175 748 2.7 10.0
Sobral 118 026 2.2 9.0 123 173 1.8 7.0

Fuente:Fundag¢ao Instituto de Geografia e Estatistica(FIBGE):
Censo Demografico, 1980( poblacién residente) y Anuario
Estatistico, 1989 (poblacién residente estimada)d.

Al establecer comparaciones a nivel regional con las dos
ciudades mas pobladas del noreste brasilefio (Salvador y Reci fe),
Fortaleza destaca por concentrar en los afios 1880 y 1988 el 24.7%
Yy 27.6% de la poblacién total del Estado de Ceara. lLas ciudades de

Salvador y Recife en este mismo periodo registraron indices mas

bajos de concentracién: 19.6% y 18.5%; 15.9% y 17.2%, en sus
estados respectivos, de acuerdo con los datos del Cuadro 5,
presentado a continuacién. Eso esta relacionado, entre otros

factores, con el inexpresivo dinamismo industrial de otros centros
urbanos existentes en el estado de Ceara, que no fueron capaces de
actuar como una especie de freno al crecimiento demografico de
origen migratorio. El Centro Industrial de Aratu (Cl1A}), en el
municipic de Camacari, Estado de Bahia, y el complejo industrial de
los municipios de Cabo, Jaboatao y Paulista, ubicados en la zona
metropolitana de Recife, Estado de Pernambuco, han contribuido a
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retener parte del flujo de la poblacidén hacia las respectivas

ciudades—capitales, lo que no ocurridé con el! mismo dinamismo en el

caso de Fortaleza.

CUADRO S5
POBLACION DE LOS ESTADOS DE BAHIA, PERNAMBUCO
Y CEARA Y SUS CAPITALES
1980 Y 1989

ESTADO/ PO BL ACT1T ON
CAPITAL 1980 1989
Ng Absocluto % Estado No Absoluto %Estado
Estado Bahia 9 454 346 - 11 625 473 -
Salvador—Capital 1 501 981 15.9 2 336 004 17.2
Estado Pernambuco 6 141 993 - 7 302 610 -
Reci fe—Capital 1 203 899 19.6 1 352 024 18.0
Estado Ceara 5 288 253 - 6 401 246
1 307 611 24 .7 1 763 S46 27.6

Fortaleza—Capital

Instituto de Geografia e Estatistica(FIBGE):
(poblacién residente), 1980 y Anuario
1989 .

Fuente: Fundagao
Censo Demografico,
Estatistico (poblacion residente estimada),

El flujo creciente de poblacidén hacia Fortaleza no indica

la existencia de un dinamismo en las actividades

sélo el 27.8% de la

necesariamente

industriales® , ya gque en 1980 éstas absorbian

poblacidén econémicamente activa (PEA) . El sector terciario
(comercio y servicios) era responsable por la absorcién del €3.8%

y el sector primario retenia sélo el 2.0% de esa poblaciént!®.

Por lo tanto, la base de sustemtacién econémica de la

la ciudad de Fortaleza se

®* Cerca del 60% de las industrias de
tradicionales: textil,

ubica en la categoria de las ramas
alimentos, calzado, etc.

1o Datos de la FIBGE, censo demografico de 1980.
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ciuvdad de Fortaleza esta constituida fundamentalmente por el sector

terciario, donde el comercio y los servicios aparecen como los

principales generadores de un dinamismo cuyos limites se expresan

en los indices de pobreza, subempleo y bajos ingresos.

La accidn de la SUDENE como un organismo de desarrollo

regional, basada en la concepcidn "desarrollista®™ cepalina, no fue
capaz de implementar un proceso de industrializacién
autosostenible, que interiorizase su dinamismo Yy generase una

dinamica interna, complementaria al sector agricola. Tampoco fueron
las politicas agrarias Y agricolas capaces de cambiar

sustancialmente el régimen de propiedad y tenencia de la tierra.

El sector terciario, como fuente generadora de ingresos.

es muy limitade, dado que una parte significativa de los empleos
necesidades de las

creados no refleja el dinamismo ni las

actividades productivas. Muchos de los empleos generados por aqguél

sector estan ubicados en la esfera publica, donde los gobiernos, a
"politicas

través de éste y de otros caminos, han desarrolladoeo sus

clientelistas”™.
Asi, segun 0Oliveira, la amplia participacién de los

servicios en el empleo no significa la expresién del crecimiento
industrial. En esta perspectiva, el crecimiento del sector de

servicios, caracterizado como una "hinchazén" constituye, por lo

tanto, un modelo que no es

"contradictorio con Ja forma de acumwlacidn, no siendo por Jlo

tanto un obstaculo a la expansién global de la economia (.. .)
La aparijencia de 'hinchazén’® esconde un mecanismo fundamental
de la acumulacidn: los servicios real izados meramente en base
a la fuerza de trabajo, que es remunerada a niveles muy bajos,
transfieren permanentemente hacia las actividades econdmicas
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‘por el SINE—CE en base al

caplitalista una fracclon de su valor, 'plusvalia’ en

de corte
1977b:26) .

sfntesis (...)". (Oliveira,
estructuras

Por lo tanto, en la asociacidn de

ocupacionales modernas y arcaicas, existe una légica estructural

capitalista segun la cual, *ledos de ser un peso muerto en el

pProceso de acumulaclisén, constituyen [Jas estructuras ocupacionales

arcajicas ¥ modernasl partes Integrantes de este proceso"”.

{Kowarick, 1974:80).

Ademas de la preponderancia del sector terciario en la

sector

estructura ocupacional, la evolucién de la poblacién en el

informal y de los desempleados demuestra, a partir de los datos del

Cuadro 6, que la suma de estos dos contingentes de poblacién
significa el 55.8%, 56.7% y 58.6%, de la poblacién efectivamente

ocupada en los afios 1987, 1988 y 1989 respectivamente.
CUADRO 6
EVOLUCION DE LA POBLACION OCUPADA, LOS DESEMPLEADOS
Y LAS QOCUPACIONES INFORMALES
FORTALEZA 1987-1989

A " o S (1)

INDICADORES 1 9 8 7 1 9 88 1 9 8 9
ne abs. %X/A nQ abs. %/A ne abs. %/A
Poblac. Ocupada(A) 600 783 - 604 754 - 607 527
Desempleados (2) 76 463 (12.7%) 56 171 (9.3%) S9 590 (9.8)

Ocupacién Informal 254 988 (42.4%) 286 477 (47 .4%) 296 247 (48.8)

Fuentes: Sistema Nacional de Emprego (SINE-Ceara), Unidad de

Informacion, 1989.
(1) Consideramos al promedio de los meses de marzo, jJunio,

septiembre y diciembre.
{2) A partir del mes Jjulio/88, el desemplec fue calculado
periodo de referencia de 30 dias.
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Debido a la inexistencia de datos sobre la estructura del
ingreso en la eciudad de Fortaleza, el Cuadro 7 relativo a 1la Zona
Metropolitana de Fortaleza (RMF), muestra una tendencia respecto a
este indicador. La comparacién de los datos revela que, en los af&os
1979 y 1983, la poblacion correspondiente al 72.9% y 76 .3%, del
total de la poblacién ocupada ganaba hasta 3 salarios minimos y su
participacién en el ingreso total es bastante insignificante, aun
congiderando haber aumentado del 27 .4% al 31.8%, en el periodo

sefialado.

CUADRO 7
ZONA METROPDLITANA 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 ~—————————"—ecm————r——————
minimos QOcupados Ingreso Ocupados Ingreso
k3 % acumu % %acumu % Xacumu % %acumu
lado lado lado lado
(o] -1/72 14.9 14.8 1.6 1.6 14.6 14 .6 1.5 1.5
1/2- 1 24 .1 38.0 6.2 7.8 20.2 34.8 5.4 6.9
1 - 2 21.2 60.2 9.7 17.5 30.9 65.7 15.5 22.4
2 - 3 12.7 72.9 9.9 27 .4 10.6 76 .3 9.4 31.8
3 - 4 11.6 84.5 14.4 41.8 10.4 86 .7 14. 4 46 . 2
5 - ? 4.7 89.2 8.9 50.7 5.6 92.3 11.9 58.1
K4 - 10 2.9 92.1 7.9 58.6 1.3 93.6 4.0 62.1
10 - 15 2.5 94.6 9.8 €68.4 2.4 896 .0 10.5 72.6
15 - 20 2.7 87.3 14.9 83.3 1.6 897.6 9.9 82.5
+ 20 2.0 99.3 16.7 100.0 1.7 99.3 17.5 100.0
No contesté0.7 100.0 ol - 0.7 100.0 - -
Total 100.0 ad 100.0 - 100.0 —_ 100.0 -

Fuente: Curso de Mestrado em Economia (CAEN)/UFC (encuesta directa)
In: Casimiro, 198S.
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La relacidédn entre los que ganan 10 o mas salarios minimos

o sea, 7.2% y 6.4% retiene respectivamente el 41.4% y 37.9% del

ingreso global, para los afios de 1979 y 1983, es inversamente

proporcional a los que estan en el rango de hasta 3 salarios

minimos.

El conjunto de los indicadores hasta aqui presentados

indica, por lo tanto, que un sector significativo de la poblacién

estad ubicado en un nivel de pobreza, considerada como absoluta. EI

testimonio del Obispo de la Arquidiécesis de Fortaleza revela su

preocupacidén respecto a la cuestisn.

*Pobreza absoluta, entendida no solamente como la situacion
resul tante de Jos bajos niveles de fngresos, sino, sobre todo,
como la Incapaclidad de las personas de cambiar sus precarias
condiciones de vida; tiene sus manifestaciones mids evidentes
en el hambre, mendicidad, "proli feracidén de favelas,
prostitucidn, subordinacién cultural y social, Inseguridad y
violencia. Todas estas mani festaciones han aumentado con el

crecimiento de la economfa, contrariamente a 1o que se
predijo. La pobreza que involucra a lJla mayor parte de Jla
poblacidon es de caridcter permanente”. (in: Periddico 0O Povo.

del 7 de mayo de 1984:7).

DPe este modo, tomando en cuenta el panorama
socioeconémico de 1a ciudad de Fortaleza, analizaremos en seguida
las numerosas estrategias de morada adoptadas por los sectores
populares, que ante al proceso de exclusidn social no tienen acceso

al mercado capitalista del suelo urbano. Asi, la expansién de los

asentamientos "irregulares", asociada a los procesos de
autoconstruccién, si por una parte demuestra una ampliacién Y
profundizacién del proceso de pauperizacién, también pone de
relieve los limites de la acciéon 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 discusidén respecto a la vivienda expresa la relaciodén
entre la propiedad privada de la tierra y la segregacién espacial
en la ciudad de Fortaleza.

"La segregacidn urbana existe porque no ocurre la homogeneidad
de Jlos precios , porque lJos terrenos ubicados en Jlas zonas
donde se concentran los valores de uso externos a la vivienda
son objeto de mayor disputa por las personas de mayor poder
adquisitivo, lo que permite a sus propietarios demandar
precios mas altos para acceder al derecho de uso. Swucede o
contrario con Jlos terrenos mal ubricados, generando entre esas
dos situacliones lIimite una escala de precios fundiarios, que
tiende a distribuir a las personas en el espacio urbano segun
su poder adguisitivo®. (Ribeiro, 1979:19).

Esa segregacisén se viene acentuando en las uvltimas
décadas frente al proceso desenfrenado de valorizacisdn del suelo
urbano y al deterioro gradual del poder adquisitivo de la clase
trabajadora. Todo esto tiene como "teléon de fondo"™ el modelo socio-—
econémico y politico gue viene siendo puesto en practica por los
dos ultimos gobiernos brasilefos, —de acuerdo con 1o que ya se
discutidé en el Capitulo 11—, aunque existan especificidades locales
qQque aparecen subrayadas en la parte inicial de este capitulo.

Las evidencias apuntan hacia el hecho de que el deterioro
de! poder adquisitivo en 1o gque se refiere a los renglones basicos
de supervivencia —-alimentacidén, vestido, vivienda, salud, etc—, ha

llevado segmentos significativos de la poblacién a vivir en las

favelas ya formadas y a iniciar procesos de ocupacién de nuevas
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Areas.'? . Para los poderes institucionales, esas acciones son
ilegales porque van en contra del derecho de propiedad privada;
para sus actores, son legitimas, son vistas como una estrategia de
supervivencia, donde la cuestién del abrigo desempefia un papel
fundamental.
*"En los discursos la propiedad, el respeto a quien detenta el
tftulo Jurtdico, el documento, es mas fuerte que la propia

necesifdad, ya ‘que parece ser wun derecho que nace con el
individuo”. (Rodrigues, 18988:55).

A partir de la “opcion preferencial por los pobres" la
l1glesia Catélica ha asumido una posicién de defensa de los
"excluidos”", luchando por la justicia y el derecho. En este aspecto
es importante subrayar el pensamiento de la lglesia en el Concilio
Vaticano 11:

*"Todos tienen el derecho de poseer una parte de bienes

suficientes para si y sus familias(...) Pero aquél que se
encuentra en extrema necesidad tiene el derecho de apropiarse
de los bienes de J/os demids, cuando necesite”. (G.S.ne 8 in:

CNBB, 1982:28).

La renta de la tierra, como expresisén econdémica de 1la
propiedad del suelo, presenta grandes dificul tades para su
utilizaciédn como valor de uso por parte de un sector significativo
de la poblacién de Fortaleza.

La tierra urbana en s{ no genera "valor", pero es como si

14 Aunque aparentemente no haya una gran diferencia entre las
caracteristicas de las viviendas de las Areas de invasidén y las de
las "favelas", éstas ultimas, por tener mas existencia, estan menos
sujetas al proceso de desalojo, a diferencia, de las primeras.
Muchas veces el tiempo legitima el derecho de posesiéon de 1la
tierra, volviendo practicamente imposible la erradicacién de estos
asentamientos. -
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ella lo incorporase en la medida en que se valeriza, no a partir de
la actividad productiva sino mediante la absorcidén de las
inversiones realizadas, en la mayoria de los casos, por el Poder
Publico (pavimentacidén, 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 influyen en el precio que adqgquiere el suelo urbano, cuya
propiedad privada es muchas veces de naturaleza especulativa.
"Para producir renta el tener y el wusar no estan Juntos. Se
basa en las reglas de valorizacidén del! Juego capitalista, que
a la vezx se fundamenta en la propiedad privada. Pero es uvna
falsa mercancfa y un fal so capital. Es un valor gque se
valoriza por fuerza de Ja monopolizacidn del acceso a un bien

necesario a la supervivencra y convertido en escaso y raro por
la propiedad”. (Rodrigues, 1888:17).

Este proceso de valorizacidén del suelo y la pauperizacidn
de segmentos sociales, por una parte; b por la otra, las
limitaciones y fracasos de las politicas 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 expresién de la lucha politica contra la propiedad
privada del suelo, muchas veces desocupada Yy en espera de

valorizacién.

Las primeras <Ffavelas surgieron en las décadas de los
afios 50 y 60. Las favelas |lamadas Pirambu, Pogo da Draga, Cinza y

Lagamar fueron, entre otras, las precursoras de esa forma de
. . h
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ocupacién del espacio. Inicialmente, esos aglomerados se ubicaban
cerca del centro de la ciudad y/o en las zonas de trabajo.

En la actualidagd, el incremento en l1a tasa de ocupacién de las
Areas céntricas y su elevada valorizacién ha 1levado al Poder
Publico y a los propietarios de tierra a e jercer una mayor
vigilancia en aquellas adreas. Asi, a partir de la década de los 80,
la formacién de nuevas favelas y las recientes ocupaciones ocurren,
en su mayor parte, en las Aareas periféricas que tienen nivel de
valorizacién relativamente bajo.

La primera lucha registrada por la tierra urbana se
desarrolld en la Favela Pirambu!?, cuyo auge fue la realizacién
de una marcha con cerca de 30 mil personas, partiendo de la favela
hacia el centro de 1la ciudad con una extensién aproximada de 4 Km.
La marcha tuvo un gran eéxito politico en aquella época. Sin
embargo, ocurrieron varios enfrentamientos entre los ocupantes del
Area y la policia, gue tratéd de intimidar con el objetivo de
expulsar a las familias; tal hecho atendia a la presién de sectores
de la burguesia, que en aquel entonces tenian sus casas y mansiones
en el barrioc Jacarecanga, cercano a la favela.

El resultado de esta lucha fue la firma, por el sefor
Virgilio TAvora, entonces Ministro de Obras y Transportes (enero de
1962), del decreto de expropiacién de un area de 151,11 hectareas.

Esto simbolizé una victoria de los vecinos, Que contaron con el

12 £l terrenco, ubicado en una Area maritima, era propiedad de
la Armada. Se sitUta en la zona oeste de la ciudad, en las cercanias
de la zona industrial Francisco Sa, que en aquella época estaba en
proceso de instalacidén. - N
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apoyo de la lglesia Catélica y del PCB.

*"Es del conocimiento de todos que fue aqul en el barrio
Piramba, en 1962, que se inicié 1la Jucha de los "favelados”®
por la expropiacidén de tierra. El barrio estaba siendo
habitado desde 1955... es wun barrio formado por inmigrantes,
gentes expul sadas del campo”. (Presidente del Conse jo
Comunitario Piramba, in: Sampaio, 1987:102).

Este tipo de asentamiento, es decir, las ocupaciones
"ilegales”", no constituye wuna opcidn para la mayoria de sus
actores, sino es la uUnica alternativa para vivir en la ciudad.

®"Yo ya vivil en casa alquilada, pero hoy mi ingreso es incierto
Yy muy poco, no hay otra salida(...J)". (Ayudante de albafiil y
ocupante del area de Lagamar).

"Hace 10 afios gque salif del interior del estado con mi familia
para no morir de hambre. Hasta hoy aun no he conseguido un

empleo fijo, trabajo como vendedor ambulante, por eso vine
para aca, ocupée esta tierra que estaba abandonada. Las
condiciones agqui no son buenas, pero un dia construiré una
casa de ladrillo®". (Ex—trabajador rural y ocupante de un area

en el Parque Genibau).

Este Y otros testimonios"” echan Ppor tierra” los
argumentos utilizados particularmente por las instituciones
publicas, que consideraban a las favelas como "lugares de paso"

para aguellas familias recién llegadas de l1a provincia. Segun esta
perspectiva, dichas familias, en la medida en que se iban
integrando al contexto urbano, saldrian de la favela para ir a una
casa alquilada o comprada, en el mercado formal.

La favela como una expresidén de la pobreza, no representa
un fendédmeno coyuntural, aunque pueda ampliarse en las épocas de

sequia, de caida del poder adquisitivo etc. La favela encierra un
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problema mas de fondo, generado por varios factores de naturaleza

estructural y gque involucra a amplios sectores de ingreso monetario

extremadamente bajo.

Por 1o tanto, constituye una "solucién posible™ en el
sentido de disminuir el gasto familiar, no sé6lo respecto al
alquiler, sino tambieén al constituir un ahorro de otros pagos
corrientes que generalmente son desembol sados, al habitar una
'viQienda formal"™ (agua, energia, impuestos, etc.).

*"Aquit mi familia y yo trabajamos los fines de sSemana

construyendo nuestro techo; ahora tenemos nuestro barraco pues
lo que gano no alcanza para pagar alquiler de wuna casa ni
tampoco para pagar agua y energfa. Aqul buscamos el agua en la
toma de agua publica, la luz es la que mas hace falta, usamos
dos lamparas de petréleo y el gas de cocinar que es rendidor
y barato”. (Vecino—-ocupante del area Planalto das Goiabeiras).

Las "soluciones"™ encontradas por éstos y centenas de

otros favelados, en muchos casos no hacen referencia a la cuestidén

del sobretrabajo (Kowarick, 1880) incorporado al proceso de
autoconstruccién. Este representa, baijo otra forma, la
materializacién de la explotacion de Ja fuerza de trabajo de un
segmento social, cuyos ingresos no cubren las necesidades
fundamentales de la supervivencia. En este y otros casos, la
autoconstruccion es percibida solamente como el ahorro de un

ingreso monetario extremadamente bajo.

En el contexto actual las estrategias de ccupacion del
suelo urbano y la autoconstrucecidédn de la wvivienda, pese a los
aspectos de inestabilidad gue pueda generar en cuanto a su caracter

"ilegal "™, posibilita la generacién de un valor de uso, que podra
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ser transformado en valor de cambio. Esto porque la casa misma, no

obstante ser un barraco, adquiere un valor monetario, aunque
limitado, debido a 1a inexistencia de la posesisén lggal de la
tierra. Es como si la casa fuera un "cheque en blanco®", que podra
ser llenado y firmado cuando surja una cerisis mayor gque ponga en

riesgo la supervivencia de la familia.

*Gracias a Dios consegul construir mi barraco, es humilde pero
es mifo. La tierra no es mia porque no tengo el papel. En un
momento de necesidad puedo venderlo y con parte del dinero
construir otro barraco en otra &drea, aunque sea retirada”".
{Ocupante del aAarea de Lagawmar);

*Conozco gentes que hoy se arrepienten de haber ido a vivir - en
el conjunto Sao Francisco. Perdieron la casita que tenian azqult
y ahora para ser propietario de la npueva tienen que pagar
durante 25 affios. Mis aun, para vender la casa tienen que
conseguir permiso del gobierno. E! gobierno tambieén amenaza
tomar la casa cuando se retrasa el pago de l/as amortizaciones.
Es wn riesgo perder Ja casa y todeo Jo qgue uwvno pagsé de
amortizaciones. Es por eso que me gquedo aqul en mi barraco,
porque es mais seguro”. (Vecino de una favela en la cercania
del Conjunto Sao Francisco!l.

En 1o imaginario de los actores gue ocupan la tierra
"ilegalmente"” prevalece en muchos casos la referencia a las
necesidades individuales, o sea, el abrigo de la familia.

"Ahora estoy aquli, antes vivfia en Messedana, pero el
propietario de la tierra ordené gque saliéramos. £l me Jdio
Cr¢$ 1.000,00'* y uwunos trozos viejos de madera Yy con
eso vinimos para aca, pPorque antes vinieron unos
conocidos y se 1levaron bien. Parece que estos terresos
no tienen duefio y asf uno puede quedarse con la familia."
(Vecino—ocupante del Lagamsar ).

Otros testimonios van mas alla de la referencia a

13 Este valor correspondia en 1989 a aproximadamente Us 11.00
délares.- .
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las necesidades individuales al reconocer la nocién del derecho,
abriendo a la vez un espacio de protesta contra la estructura de la
propiedad urbana enmarcada por 1la distribucién desigual de la
tierra.
"Yo necesitaba de un Jlugar para vivir, entonces con otros
compafieros ocupamos este terreno y construimos nuestras
casitas. Un hombre que vive en frente dijo que fbamos a tener
problemas porque esta tierra tiene duefio. Pero a partir de
ahora los duefios somos nosotros. Si existe un duefo y no esta
viviendo aqufl es porque no la necesita®”. (Vecino-ocupante de
un area en el Planalto das Goiabeiras).
"Existen compafieros que tienen vergienza de decir que viven en
una favela. Mucha gente no tiene donde vivir porque pocos son
los propietarios de muchas tierras; algunas tienen muros muy
altos para que Jos pobres no invadan®. (Ocupante del aArea
Morro Santa Terezinha) .

Las ocupaciones de tierra sintetizan por lo tanto la
necesidad concreta y objetiva de un lugar para vivir. Sin embargo,
la percepcidén sobre el proceso de ocupacidn varia segun los datos
que caracterizan las distintas experiencias, que presentan
diferentes matices con relacién:

—al proceso de ocupacién: colectivo (planeado) e individual
{espontaneo) ;

—~a la existencia o no de conflictos y/o enfrentamientos con la
policia, el Estado y/o los propietarios;

—a la existencia o no de apoyo politico de partidos, lIglesia
Catélica, Organizaciones no Gobernamentales (ONG) ,
Asoclaciones Profesionales y otras.

Algunos procesos de ocupacidén se mantienen relativamente

"silenciosos", otros consiguen mayor grado de publicidad en funcisén
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de su impacto politico en la sociedad. A finales de la década de

los 70, la constitucidén de la Favela José Bastos hizo emerger en el

escenario urbano de Fortaleza una problematica aparentemente

los ojos del gran publico. La lucha emprendida en favor

de la permanencia de los ocupantes de la tierra, gand r"gran

expresién a nivel de la ciudad, con divulgacidn en Jos medios de

comunicacién de masa® (in: Braga & Barreira, coord., 1991:63). EI

apoyo brindado por la Orden de los Abogados de Brasil (0OAB), 1la

Asociacién de Socidélogos, la Arquidiécesis de Fortaleza, el

Directorio Central de los Estudiantes, el Movimiento Democratico
Brasilefioc (MDB) y de otras fuerzas sociales
repercutisé de forma que generd un efecto—demostracién, impulsando

la reanimacién del movimiente popular en Fortaleza.

Muchos de los vecinos consideran gue la lucha de 1a

Favela José&é Bastos representd una derrota de los habitantes al ser

desalojados y transferidas las familias al conjunto Sao Miguel,

ubicado en la periferia de la ciudad. Sin embargo, la lucha de esa

favela, cuyo eje fundamental era la permanencia en el Area ocupada,

tuvo significatives resultados politicos que van mas alla de 1a

cuestién del cambio de las familias.

"Son evidentes las repercusiones del movimiento de la "Favela
Jose Bastos®, sobre las diversas organizaciones de barrios. La
solidaridad de otros barrios y el desarrollo de discusiones
consol idan y propfcian ejemplos para Jos barrios amenazados de
desalodo como las areas del km 20, km a, Veneza, etc.

(Barreira, 1982:84).
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La lucha de la Favela José Bastos ocurrid en el periodo
en que se inicidé el proceso de apertura democratica, cuando las
huelgas del ABC paulista (regién del Estado Sao Paulo), de acuerdo
con lo recalcado en el capitulo 11, constituyeron el detonante de
un proceso gque, a partir de finales de la década de 70, fue poco a
pPoco multiplicaAndose en otros sectores organizados de la sociedad

civil, en diferentes partes del pais. Como sera analizado en el

capitulo V, inciso 1, este conflicto influyd para agilizar 1la
implementacisn del PROMORAR, en Fortale=za, como una forma de
neutralizar el nivel de movilizacién instaurado a partir de 1la

lucha de la José& Bastos.

Las favelas existentes en Fortaleza presentan condiciones

de vida diferenciadas. Las mas antiguas o agquellas que lograron
consoelidar un proceso organizativo consiguieron, muchas veces, la
instalacioén de algunos servicios colectivos (agua entubada,
pavimentacion, energia, etc.). lLLas condiciones de saneamiento y

drenaje constituyen el aspecto mas critico en practicamente todas
las favelas. La casi inexistencia de estos servicios se refleja en
las condiciones de salud de sus poblaciones, sobre todo en los
nifios y viejos. La exposicién de los excrementos a "cielo abierto®
favorece la contaminacidén de los mantos freaticos y de los rios y
arroyos, afectando al medio ambiente.

En la gestién del gobernador Tasso Jereissati (1987-91),
el desarrollo de programas de urbanizacién, que incluian proyectos

de drenaje y saneamiento de areas de favelas (Lagamar, Parque
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Genibau, Agua Fria y otras), vino al encuentro de algunas demandas
y luchas histéricas desarrolladas por estas poblaciones. Aungque en
determinadas Areas 1l1a calidad y extensién de los servicios de
saneamiento y drenaje sean objeto de c¢critica por parte de los
residentes, estos servicios representan para los favelados un paso
importante rumbo al proceso de consolidacion de la tenencia de la
tierra.

"El] proyecto que estamos acompafiando con mayor culdado es el

de urbanizacisn, visto que es el principal anhelo de lJa
comunidad. E}] &rea fue expropiada y el proyecto de ubicacidén

prevée los servicrlos de alcantaril lado, pavimentacidén,
canalizacidn de agua potable, hasta donde todavia no
existe(...J). "(Lider Comunitario del Parque Genibau).

"El saneamiento del &rea Lagamar no es un regalo del gobierno.
Es fruto de muchos afios de lucha, de resistencia del pueblo
que durante variras décadas desencadensd un proceso organizativo
interno para que tuviera espacio para demostrar la legitimidad
de nuestra reivindicacién®. (Lider de 1a Asociacidén de Vecinos
de Lagamar) .

"El] mérito del proyecto de urbanizacién de la Favela do
Dend®' * no se debe atribuir al gobiernco de Tasso, sino a Jlos
vecinos que suplieron reivindicar frente al gobierno, a través
de peticiones, marchas, plantones etc. el derecho de vivir
como gente. La urbanizacrén del area significa para nosotros
el reconoccimiento del gobierno de la posesién de la tierra.
Ahora con el proceso de expropiacidén, la Jucha mayor sera por
la legalizacidn del derecho de posesién”. (Lider Comunitario
de Agua Frias/Dende) .

La distribucién diferenciada de varios servicios (agua
potable, escuelas, puestos de salud, guarderias etc.) ha generado

un procesc de estractificacidén social entre las fTavelas.

14 Esta favela estad ubicada en el barrio Agua Fria, denominado
oficialmente Edson Queiroz, donde la tierra es altamente
valorizada. En la zona, ademas 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 leos vecinos, ha impulsado un proceso de "gxpulsién
blanca"? (Kowarick, 1980) que ha afectado sobre todo a los mas

pobres o necesitados.

*Después de mucho pensar, tuve que vender mi barraco. La
situacidén de desempleo y la enfermedad de uno de mis hijos me
oblige a mudarme con mi familia para un barrio mas retirado,
en la "Favela Km 10", y aquil construf otra casa con una parte
del! dinero. Si Dios me ayuda, un dfa volvere a vivir en Ja
Favela do Dendé. Aqui no tenemos agua ni Juz, perc tampoco

pagamos ningtun servicio” (Antiguoc habitante de la Favela
Dendé&, actualmente vecino de una favela en la cercania del
Conjunto Sao Francisco). <

Ademas de esta diferenciaciéon entre las favelas, existen
internamente varios patrones de construccioén muchas veces definidos
a partir de una "arquitectura popular”. Sobre todo en las favelas
mas antiguas, actualmente muchas casas son construidas (total =
parcialmente) de ladrillos, aunque todavia existen casas de vara y
lodo y otras hechas con material de desperdicio (madera, cartoén,
zine, plastico, lona etc.). En la mayoria de los casos, las casas
tienen sala, cuarto y cocina, y a veces bafo.

Las Areas de "invasién" mantienen algunas diferencias con
relacién a las favelas por el grado de improvisacién en el proceso
de construccidén de las casas, 2] nivel de insalubridad, asi como la

mayor vulnerabilidad respecto al desalojo.

13 Constituia aquella expulsidén no realizada directa, mas
indirectamente a 1a medida que el precio de la tierra aumenta y las
familias mas pobres venden sus casas y van hacia la periferia.
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El proceso de ocupacidén de la tierra urbana Yy su
consol idacién, aunque precaria, en favelas ha influido en el
proceso de estructuracidén del espacio de la ciudad de Fortaleza. De
hecho, en la década de los 80 (entre los afios 85-87) el fendmeno
alcanzé cifras muy elevadas. De acuerdo con los datos de la
alcaldia de Fortaleza, presentes en la Cuvadro 7, se sefhala la
existencia, en 1887, de 64 areas ocupadas, que abarcan un total de
13 869 lotes, y albergan alrededor de 60 000 persocnas. La mayor
parte de las areas ocupadas (62,5%) estaba constituida por terrenos

publicos y el restante (37,5) por propiedades particulares.

CUADRO 7

INVASIONES DE TIERRA EN LA CIUDAD DE FORTALEZA

1987
Total de lotes Personas Origen de los Terrenos
Dcupados Involucradas
Publiicos " Privados
Ng NQ
13 869 60 000 40 24

N

Fuente: Prefeitura Municipal de Fortaleza, 1887.

En estos procesos de ocupacién de la tierra, ademas de
las determinantes estructurales ({socio—econémicas), también se
registra 1la influencia de factores de naturaleza climatica:

— cinco afios consecutivos de sequia (1979-83), que afectd a
toda la regioén noreste de Brasil; y

— fuertes lluvias en 1884, qgque provecaron el derrumbe de
muchas casas en las favelas.
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En este contexto, conviene también sefilalar la repercusién

politica que tuvo la victoria electoral de la alcaldesa Maria Luiza

Fontenele, elegida en 1986 por el! PT, con su plataforma socialista.

Al autonombrar su gestion de "administracion popular®, cuya

consigna era "gobernar lo nuevo con el pueblo” credé expectativas de

solucidén a las cuestiones de la tierra y de la vivienda.

"De este modo, es posible afirmar que desde el punto de vista
simbol ico, la existencia de wun programa gubernamental que
indica en su discurseo ‘gobernar Jo nuevo con el pueblo’
Produce efectos generales en el Interior de los movimientos
Que se han traducido en refuerzo a Jos mecanismos de protesta
de accisén directa, como los ejemplos concretos de las
Ifnvasiones de tierra®”. (in: Braga & Barreira, coord.,
1991:112) .

Esta suma de factores influyé de forma decisiva en el

proceso de ocupacidén de tierras y de expansion de las favelas. Los

datos organizados a partir de algunas noticias divulgadas en el
periodo 1983/87, por l1os principales periddicos de Fortaleza [§ =]
Povo y Diario do Nordeste —-DN-) revelan a través de sus encabezados

la dimensidén cualitativa y la complejidad de la cuestidédn.
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ENCABEZADO PERIAD 1CcO

LAGOA DO CORAGCAD TEME INUNDACION
. EN 2 SO0 CASAS DN

FAVELA NACE Y CRECE EN EL CENTRO
DE LA PLAYA I1RACEMA o POVO

CONF IRMADO AUMENTO DEL NUMERO DE
FAVELADOS O POVO

RETIRANTES DE LA SEQUIA LEVANTAN
UNA FAVELA MAS EN FORTALAZA DN

FORTALEZA SERA UNA GRAN FAVELA
EN 1984 a POVO

NUEVA FAVELA RECIBE SUS PRIMEROS
VECINOS EN QUINTINO CUNHA DN

ESTA NACIENDO UNA FAVELA MAS EN
FORTALEZA o POVO

PLAYA DEL FUTURO ALBERGA
NUEVAMENTE A LAS FAVELAS (=] POVO

LLUVIAS DEJAN FAVELA EN COMPLETO
ESTADO DE CALAMIDAD O POVO

DIEZ MIL FAVELADOS AISLADOS
DEBIDO A 1LAS ULTIMAS LLUVIAS DN

INVASIONES YA SUMAN MAS DE 100
DESDE 1986 o POVO

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 0O POVO

SE MULTIPLICA EL NUMEROC DE
INVASIONES EN LA PLAYA o] POVO

SEDE DE LA PROAFA SUFRE PROCESO
DE INVASION o POVO
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De este modo, las ocupaciones de tierra ocurren a partir

de procesos muy diferenciados. Algunos son planeades y reciben

apoyo y asesoria de partidos politicos y/o asociaciones vecinales.

Por lo general, este tipo de ocupacidén se da colectivamente y en un

corto espacio de tiempo. Se realiza un estudio previo del Area con

el objetivo de determinar el tamafio y numero de lotes, asi como el

numerc de familias a ser albergadas. En este tipo, existe una

preocupacison relativa en cuanto a la delimitacién de los lotes,

alineacién de las casas y trazado de las calles. Estos procesos de

ocupacién planeados se desarrollan generalmente durante la noche.

"Nos reunimos aqudl y wun dfa por la noche ocupamos el 4&rea.
Nosotros mismos trazamos el loteamiento, alcanzé para 60
casas, con 3 metros de frente por 11 de fondo y estamos aqulf
hasta hoy L uchando, esperando alguna cosa concreta del
goblerno, que sélo aparece con promesas. Nos reunimos con
personas del Consejo de Vecinos de Aguva Frfa y en conjunto
discutimos queé hacer [ G Organizamos una comisidn de
coordinacidén con 10 personas, pero Jlas decisiones son tomadas
con Jla participacidn de la mayorfa”. (Lider y ocupante del
aArea de Agua FriasDende).

Existen procesos de ocupacidn real i zados de forma

gradual, los cuales en general no asumen una connotacién politica.

En la mayoria de los casos, estas ocupaciones ocurren en las areas

periféricas, practicamente sin urbanizacién y por lo tanto con un

nivel bajo de valorizacién. En estos casos, la vigilancia publica

y/0o particular es practicamente inexistente. E) *desarrollo

progresivo™ (Tuner, 18976) en el proceso de ccupacién se realiza a
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través de una red informal de comunicacidén que se instala entre los

primeros habitantes del Area, amigos, parientes y paisanos. A veces

estas formas espontaneas durante el proceso asumen una connotacidén

politica, sobre todo cuando las fuerzas policiacas o mitlitares

intervienen con el objetivo de desalojar.

Son ilustrativos los conflictos ocurridos en la Favela do

Trilho (calle Fonseca Lobo!'*), entre los vecinos y los poderes

institucionales (Jjusticia y policial) y propietarios.

Este conflicto tuvo como causa la existencia de una accién Judicial

que se proponia desalojar a 72 familias gque vivian en esta AaArea

ocupada desde alredor de 7 meses (abril de 1983) 7, El acto de

expulsién fue ejecutado por la policia militar, de acuerdo a la

determinacién del agente judicial. La furia de los policias durante

el desalojo alcanzé, no sélo a leos vecinos, sino también a un
reportero—~fotégrafo del periddico O Povo.

Estos actos fueron ampliamente divulgados en los medios

masivos de comunicacién y causd wuna gran indignacién en los

L La accién de desalojo fue solicitada por la sefiora Rosa
Patreol ina, cuya familia es propietaria de extensas areas de
tierras en Fortaleza, consideradas como verdaderos latifundios

urbancos.

17 En el Area total de la Favela do Trilho existian
aproximadamente 400 casas. El desalojo recayé sobre las 72 familias
que habian ocupado una ‘'nueva' aAarea de la favela y que era de
propiedad particular. El Area ocupada estaba ubicada en el barrio
Aldeota, donde el precio de la tierra alcanza los indices mas
@levados de la ciudad. lnicialmente las casas fueron construidas al
margen del ferrocarril (de ahi viene el nombre *"Favela do
Trilhoriel"™) y en un terreno de la alcaldia destinado a la apertura
de nuevas calles; posteriormente avanzdé en direccidén a los terrenos

de particulares.
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sectores de la sociedad civil'®, quienes consideraban que el

proceso de ocupacién de tierra era un caso a resolver por la

Justicia y no un incidente policiaco.

"Lo que se vid ayer en la Favela do Trilho sélo era comparable
& wuna pelfcula de vaqueros (...) No se niega a la Justicia el
deber de juzgar con imparcialidad. Pero esta no debe avocarse
el derecho de humillar a lJlos mas pobres de Jla sociedad,
precisamente aquellos que necesitan una verdadera
Justicia."(Iin: Peridédico O Povo, 29 de noviembre de 1983:4).

"Los policfas Iban entrando en Jas casas y sacando las
cosas, nosotros no tuvimeos tiempo ni siquiera para pensar en
lo que tenfamos queée hacer. Lilegaron inclusive a romper lJlas
puertas de Jas casas que estaban cerradas, unas con gente
dentro y otras cuyos duefios estaban en el trabajo®. (Vecino de
ia Favela do Trilho, calle Fonseca Lobo).

En el escenario de los asentamientos informales, son

frecuentes las acciones de desalojo realizadas por determinacién

del poder publico Jjudicial y con el apoyo del gobierno estatal, a

traves de las fuerzas policiacas. Sin embargo, el nivel de

organizacién interna desarrol lado en las Areas de ocupacién, aunado

a Ja red de alianzas establecidas con los distintos sectores de la

sociedad c¢ivil, ha provocado distintos resul tados, retrasando, e

inclusive en algunos casos invalidando, la accién de desalojo,

debido a la repercusién politica y social que podria ocasionar.

1® 1a FBFF fue responsabilizada por los daf#os causados y por

el clima de agitacién. E! seffior lnacio Arruda (entonces director de
la FBFF) fue citado a una accién Jjudicial. La sefiora Rosa Fonseca
(representante de la UCCF), presente en el momento del desalolo,
intervino sin éxito para anular la accién policiaca. A raiz del
problema, la arquidiécesis de Fortaleza, a través de la Caritas
la construccién de 44 casas ubicadas en el

Diocesana, financidé
Morro do Futuro, en Jla playa del mismo nombre. Las mismas fueron
construidas en el terreno expropiado por el entonces Gobernador

Virgilio Tavora, en 1982. -
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La mayor parte de la tierra urbana, ocupada sobre todo a

la década de los 80, es propiedad publica

partir de mediados de
La ocupacidén de este tipo de

estatal o municipal).
una cierta seguridad

¢ federal,
los ocupantes

propiedad ha generado entre

frente a las acciones de desalojo.
"Estoy aqul porque fuil desalojada de una drea de occupacidn en
El] duefo nos corridé ceon mucha represidén. Aquf Jla
entonces creo gque no nos van a correr.
tenemos condiciones de alquilar ni
(Vecino de la Favela Lagamsar).

la Serrinha.
tierra es del/ gobierno,
Estamos aqui porque no
tampoco de comprar wuna casa®™.

Muchas de las areas municipales ocupadas tenian en el
Plan de Desarrollo Urbano de la ciudad un destino social:

construccién de plazas y vias de acceso.
la alcaldesa Maria Lui=za

Este hecho generdé mucha

administracién de

pelémica durante la
la necesidad de vivienda,

existia por

Por una parte,
las areas verdes de una ciudad cuyos

Fontenele®' .
la otra no cenvenia reducir

indices por habitante ya eran considerados muy reducidos.?°

Muchas de las tierras publicas TfTederales son Aareas de
preservacison ecoldégica, (los 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

la alcaldia

1* El] Secretario de Urbanismo y Obras Publicas de
cargo a través de una carta dirigida a la

de Fortaleza, renuncidé al
alcaldesa, donde denuncia el trato equivocado dado a las invasiones
de terrenos publicos, buscando sacar ventajas politicas de éstas e
1ignorando la cuestidn ambiental. (Peridédico Folha do Ceara, periodo
del S al 11 de Jjunio de 1987).

20 En 1980, las Areas verdes de Fortaleza correspondian a
0,95m2 por habitante, cifra muy inferior a la exigencia minima
la ONU, que es de 12m2 por habitante.

establecida por
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los ecologistas y los politicos. Por una parte, estas areas deben

ser preservadas para beneficio de la colectividad; por la otra, no

es Jjusto castigar sé6lo a los mas pobres y necesitados, olvidando

grupos econsdmicos vinculados al

muchas veces que, los grandes

capital inmobiliario no acostumbran respetar la legislacién

urbanistica y son los grandes responsables de la destruccién de la
en muchos casos se aduefan, ademas, por medios

naturaleza, y
ilicitos, de las tierras publicas, sin gue sean penalizados por la
ley.

Respecto a los decretos de expropiacién de tierras

urbanas, firmados por el gobierno (estatal o municipal), éstos

atienden a las antiguas reivindicaciones de los que viven en las

favelas. Sin embargo, tal reglamentacioéon, paradd jicamente, ha

estimulado el proceso de ocupacién de espacios vacios alrededor de

tales areas { favelas o invasiones), generando, muchas veces,

conflictos y tensiones sociales. Debido a qQue existe una gran

descontinuidad entre la firma 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 areas

también son rapidamente ocupadas.

*"Yo me vine acd porque el gobierno desapropidé la tierra
para los pobres”. (Vecino, Parque Geniban).

"Mi hermano se vino acé& y apartsé un lote para mif. Antes yo

vivia con mi esposa y mis cinco hijos en la casita de mis
padres y vivfamos muy apretados”. (Vecino, Favela Dendé).

Ademas de aquel los que realmente necesitan un pedazo de

tierra para construir su casa, existen, de parte de las
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instituciones gubernamentales Y de los antiguos habitantes,

denuncias de gue muchos de los ocupantes de lJlas tierras son

especuladores. Al tomar conocimiento de qgue un area ha sido

expropiada, mandan a una persona o van directamente al lugar con el

objetivo de ampliar su patrimonio inmebiliario.

"A mi Jiucio la desapropiacidén realizada por el gobernador
Tasso Jereissati, fue irresponsable. E! gobernador solamente
desapropio la tierra, pero no tomé otras medidas(...J) EJ
g&obierno simplemente Jlas desapropid y abandondé. Desapropid en
octubre del afio pasado 198737 y este hecho sIirvioé para
aumentar la codicia de l/os acaparadores de tierras, que pasan
a ocupar terrenos que dicen pertenecerl/es, y ponen bardas a
otros que sabemos que no les pertenecen(...) Esto ha generado
Iindignacidén por parte de Jlos que no tienen tierra ni techo”
(Lider—Coordinador de las Organizaciones del Parque Genibau-—

COPAG) .

Las acciones de los especuladores han preoccupado a los

lideres de las &areas de ocupacidén y a los dirigentes de las

organizaciones de barrios, ya que a partir de tales hechos, aunqgue
no muy significativos, en algun momento el gobierno podra

utilizarlos para desconocer las necesidades reales de los

desprovistos de techo.

3. LOS MOVIMIENTOS SOCIALES URBANOS, LOS PARTIDOS, LA IGLESIA

CATOLICA Y OTROS ACTORES SOCIALES

A finales de 1a década de los 70, el movimimento barrial
en la ciudad de Fortaleza conquistd poco a poco un papel destacado
en el seno del movimiento popular, logrande con esto una expresisén

mayor que la del -movimiento sindical.
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El movimiento barrial ha pasado por diferentes momentos
singulares a lo large de 10s cuales la acciédn del! Estado, las
practicas de los partidos politicos, de la Iglesia Catélica y de
otros grupos organizados de la sociedad civil, han de jado
importantes huellas. En sus trayectorias, las distintas fuerzas
sociales tejen una compleja combinacién de practicas donde la
unidad y el consenso se alternan con situaciones conflictivas.

Con el objetivo de lograr wuna mejor comprensién del

movimiento barrial en Fortaleza, seran identificados principalmente

tres ejes aglutinadores, gque sufren distintas metamorfosis a lo
largo de los procesos histéricos. Estos actuan como fuerzas
articuladoras de los grupos de movimientos y asoéiaciones
vecinales, las cuales se distinguen entre si{ por sus concepciones

politicas e ideoldégicas. Estas son:
— Federacidn de Ascciaciones de Barrios y Favelas de Fortaleza
(FBFF1?!, que congrega a cerca de 435 asociaciones barriales y
desde su creacidén, en is82, ha pasado —por varias
modi ficaciones en relacién a su composicidn politica, siendo
el Partido Comunista do Brasil {PC do B)=z3 la fuerza
hegemdénica en esa trayectoriaj;

— Uniao das Comunidades da Grande Fortaleza (UCGF)22, qgue

23 E] Partido Comunista do Brasil (PC do B), se originé de una
escisién con el Partido Comunista Brasileiro en 1967 y optdé por la
l1inea maoista.

22 LLa UCGF recibidé esta denominacisén en 1986, hasta esta fecha
tuvo diversos nombres, aungue su grupo de sostenimiento politico
haya sido practicamente el mismo; su origen data de 1978, cuando
recibiso el nombre de Unién de las Comunidades; en 1883 pasdé a
llamarse Jornada de Lucha Contra el Hambre. -
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reYine a cerca de 120 asociaciones, las cuales se relacionan
politicamente con el Partido Revolucionario Obrero (PR0O)2S
Y con segmentos del PT;

— Comunidades Eclesiales de Base {CEBs), que articula el
conjunto de la CEBs existentes en los barrios periféricos de
la ciudad.

Ademas de estas tres fuerzas, existen actualmente
movimientos y asociaciones barriales gque por motivos diversos se
consideran "independientes" de estas fuerzas politicas
aglutinadoras, 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, ete. Este
segmento tiene internamente una base politico—ideoclégica muy
diferenciada, y es posible clasificar estas asociaciones a partir

de dos grandes perfiles:

aquel las gue desarrollan una postura critica y mantienen

rasgos de independencia Yy autonomia respecto al aparato
estatal. Ahi estan incluidas l1as ascciaciones que tienen
vinculos politicos con el PT, PCB v otras tendencias

peoliticas de izquierda de menor expresidén;
— las gque defmmuestran en su practica cotidiana una acentuada
tendencia a apoyar a los grupos politicos que estan

actualmente en el poder estatal (PSDB) y municipal (PMDB).

23 pPartido de caracter local no legalizado, organizado en 1986
a partir de las fisuras en el Partido Revolucionario Comunista
({PRC) .
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Estas conformaciones politico-ideoclégicas centrales, se
metamorfosearon en las coyunturas pasadas, Y pueden ser asi
caracterizadas en la actualidad. Esto nos lleva a dar algunos pasos
atras en la historia, no con el objetivo de hacer wn analisis
marcadamente cronolégico sino de enfocar algunos momentos
ejemplares de luchas, conflictos y negociaciones, a través de los
cuales aparecen Jlas diferencias, el consensoc Yy las alianzas,
produciendo un complejo proceso organizativo a nivel de los
barrios.

Las primeras luchas de resistencia para garantizar el
derecho de posesién de la tierra remontan a los afos S0, como ya
fue sefialado antefiormente, en un periodo de incidencias de sequia
en la regidén (1958), asociadas a otros determinantes estructurales
que influyeron en el ritmo de la migracién rural—-urbana hacia
Fortaleza y también a otras metrépolis del pais. Esto generd un
proceso de ocupacién irregular de tierras y, a raiz de éstas,
confrontaciones con propietarios particulares y el poder publico
sobre la posesién de la tierra urbana. En esta época se formaron
las favelas ®"Verdes Mares®, "Lagamar®, "Pogo da Draga®, Pirambu,
entre otras.

La lucha de la favela Pirambua t1960-621, por la
regularizacién juridica de la posesién de la tierra se destaca en
un primer momento por su capacidad organizativa de movilizacidén y
presidén. La Iglesia Catélica y el PCB apoyaron a los vecinos en la
lucha la cual fue coronada con la desapropiacién de las areas

ocupadas y la legalizaciéon de la posesidén de las tierras.
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Dos afios después de este suceso, aconteciso el golpe

militar, Y el movimiento popular entrd en un periodo de
desmovilizacién. A consecuencia del desmantelamiento de los
partidos y de otras fuerzas politicas, la Jglesia Catdélica, a
través de las CEBs y de otros sectores de la pastoral rural y
urbana, pasé a actuar de manera organizada en los barrios de la

periferia de la ciudad. E1 trabaje "andénimo" de la lIglesia s=se
desarrollaba a través de practicas pedagégicas donde articulaba los
mensajes evangeélicos con las carencias inmediatas de 1a poblacidn,
identificando las causas determinantes de los problemas y
discutiendo algunas propuestas de accién. Este tipo de trabajo era
précticamente la uUnica alternativa organizatiQa de los sectores

populares.

"La Jglesia penetrd en los barrios en el momento del ‘'cierre
polftico’ con wun discurso aparentemente apolftico o por lo
menos no directamente relacionado con tendencias polftico-—
partidistas, lo que Jle conferfa cierta legitimidad frente al

aparato estatal". (in: Braga & Barreira, coord., 1891:6).
A finales de la década de los 70, los procesos de
organizacién y Jlucha, gue se daban practicamente aislados, wvan

adquiriendo poco a poco un cierto nivel de articulacién.

En 1977 surgid el movimiento 1lamado Interbairros, gue
reunia inicialmente cinco asociaciones y contaba con el apoyo de la
Iglesia Catdlica, del PC do B y de la Federacidén para la Asistencia
Social y Educacional -—-FASE- (organizacién no gubernamental). Este
tenia como objetivo coordinar las luchas aisladas en los barrios.
Hasta finales de los 70, las organizaciones barriales y las luchas
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las necesidades inmediatas mantenian todavia una configuracidén

por
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 articulaciéon interna.

En 1878, el PC do B se divide y los disidentes

organizan el Partido Comunista Revolucionario (PRC) . En esta

coyuntura, dos orientaciones politicas ya presentaban cierta

di ferencia, sobre todo en los procedimientos de las practicas

comunitarias. Los grupos ligados al PcB, PC do B y la FASE

desarrol laban trabajos politicos de concientizacion, organizacioén

y apoyo en los barrios. En este caso, el ritmo del trabajo trataba

de tomar en cuenta los diferentes niveles politicos de los vecinos.

"Nuestra Intencidén estaba dirigida en el sentido de hacer que
agquel grupo crecliera polfticamente, que se articulara de forma
mas JIntensa dentro del propio barrio buscando conocer mejor
la realidad, fnvolucrando a otras personas en el trabajo y as{
crear de hecho su Jidentidad (...) Consideramos que en aquel
trabajo de auvto-ayuda era Iimportante para que los
vecinos fuesen adquiriendo wna conciencia a partir de su
prdctica y as{ pudiesen caminpar en el sentido de buscar
spluciones a traves del Estado". (Asesor de la FASE)

momento el

Esta posicién era también apoyada por un segmento de la

Iglesia Catélica, que reconocia la necesidad de respetar "el ritmo

del paso del pueblo”™. En aguel] momento (fines de los 70 e inicio de

los 80y, se enfatizaban las cuestiones relacionadas con la

solidaridad e identidad, es decir, con los aspectos internos de los

grupos, buscando asi el desarrollo de practicas comunitarias.
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Este tipo de trabajo era criticado por una fraccidén
disidente del PC do B, que en 1979 cred la Unién de las
Comunidades, articulando inicialmente los siguientes movimientos
vecinales: Cajueiro Torto, Conjunto Palmeiras, Favela Placas, Bela
Vista, Jardim Nova Esperanca y Favela José Bastos (posteriormente
el Conjunto Sao Miguel). Para este grupo, la cuestién central era
movilizar a las masas y llevarlas a las calles, o sea, generar
agitacién, de modeo para presionar a los gobiernos (federal, estatal
y municipal) en el sentido de solucionar los problemas que
afectaban a la. poblacién de los barrios populares, forzandolos a
asumir sus responsabilidades y obligaciones.

"A mi Juicio, no era correcto que Jla comunidad realizara

internamente actividades promocionales (bingo, Juegos,
flestas etc.) con objeto de recaudar fondos para construir
pozos, escuelas, sguarderfas etc. EFEsto es obligacidén del

Estado. Nosotros tendrfamos que salir a las calles, realizar
mani festacliones y denunciar Ja dictadura militar y la
pobreza existente en Jos barrios populares®. (Dirigente de
la Unién de las Comunidades).

La lucha por la posesién de la tierra llevada a cabo por
2000 familias de la favela José Bastos (1978-79), ya referida en la
parte anterior, fue, por lo tanto, uno de los principales hechos

que impulsaron el movimiento popular a reflexionar de manera mas
profunda sobre la importancia de uni ficar las experiencias locales.

"Fue a partir de la Jucha de Ja favela José Bastos que empezd
la construccidn del movimiento de barrio en Fortaleza. Fue una
lucha muy Iintensa, que tuvo éxito y se convirtid en un marco
de referencia. A partir de ahi fue organizade el movimiento
alrededor de la cuestién de la reforma urbana, es decir, Ja
lucha por Jla tierra®”. (Representante DEL PRC, in: Sampaio,
1887:77) .
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La Unién de las Comunidades =1 por Auna parte
significaba una nueva articulacisdn politica, por otra parte
seffalaba una escisién dentro del PC do B. gque se manifests, §obre
todo, a partir de la lucha en la favela José Bastos.

Las disputas politicas en la busqueda de la hegemonia al

interior de las organizaciones impidié el proyecto de unificacién

de las organizaciones de barrios al rededor de una Federacioén,
intentando o partir de 1980, cuando fue creada, en el 19 Congreso
de Entidades de Barrios y Favelas de Fortaleza, la Comisién

ProFederacién de Asociaciones de Barrios y Favelas de Fortaleza.
En el 20 Congreso (1982) se concretizdé la fundacidén de la
Federacién de los Barrios y Favelas de Fortaleza (FBFF), bajo un
clima de muchas divergencias y disputas politicas. Asi, poco a poco
la relativa unidad existente en los primeros afos de apertura
democraticaz* daba lugar a las luchas Yy conflitos por la
hegemonia del movimiento popular barrial.

Ademas de las divergencias respecto a cuestiones
generales, podemos mencionar las relacionadas con los anaAlisis de
la coyuntura y con el procesco de movilizacién y preparaciéon de
propuestas para la discusién sobre la futura Constitucién Federal,
que seria elaborada a partir de 1886, etc. Existian también

aquel las de caracter especifico, relativas a los criterios formales

24 El Movimiento por la Amnistia, el Movimiento Contra el
Al za de Precios, (1978-79) asi como las huelgas de l1os choferes de
transporte colectivo y de 1os obreros metalurgicos en Fortaleza
(llevado a cabo en este mismo periodo), tuvieron gran repercusiaon
en la sociedad y contaron con la participacién conjunta de los
sectores progresistas y de izquierda. .
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para participar en el Congreso en el que se daria creacidén a la
FBFF y seria elegido el primer grupo directivo. lLas divergencias
entre las distintas fuerzas politicas se expresaran con mayor
dimensidén en el 20. Congreso (1982), consolidando asi dos
posiciones:
— las fuer=zas politicas aglutinadas alrededor del PCB, PC do
B, PMDB y MR—-8 las cuales exigian que fuese presentado el
estatuto de la organizacién y el acta de la asamblea general
de cada asociacidn, donde fueran elegidos los delegados para
el Congreso. Estos podrian recibir la credencial y participar
en las discusiones; tenian derecho a del iberar sobre
cuestiones, como la de elegir la primera direccidén de la FBFF;
— las fuerzas vinculadas a la Unién de las Comunidades (PT y
PRC), las cuales concedian poca importancia a los aspectos
formales reclamados por el otro grupo, considerandclos un
sesgo burocratico. Para la Unidén de las Comunidades, la
legitimidad de los representantes de las organizaciones
estaria asegurada a travées de su asistencia al Congreso.
({Sampaio, 18987) .

De hecho, con la aprobacién de la proposicién del primer
grupo, la Unidén de las Comunidades decididé no participar de la
articulacién que dio origen a la primera direccién de |a FBFF.

Las disputas politico—ideol égicas entre estos dos
segmentos del movimiento popular, se profundizaban 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 posicién de relativa
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"neutralidad"” politiceo—-partidista, aunque en varias luchas y
movilizaciones haya actuado en conjunto con algunos sectores de la
Unién de las Comunidades.

La articulacién de los diversos grupos de la CEBs se
realizaba sistematicamente por medio de encuentros bimestrales,
donde eran tratadas las cuestiones de la organizacién interna de
los grupos y otras relacionadas con las condiciones de vida y

necesidades de la poblacidén de los barrios populares, asi{i como los

diferentes encaminamientos de las luchas. En los encuentros se
adoptaba la metodologia de trabajo grupal llamada Ver, Juzgar y
Actuar?® s ©n la qgue se desarrollaba un discurso critico sobre

los contrastes sociales frente a los cuales los sectores populares
exigian la Jjusticia necesaria a la realizacién de la dignidad
humana.

“"La vivencia comunitaria es el nucleo de la prdctica rellgiosa
Yy de la acecidén clfvica posible. Es en este espaclio delimitado,
de los 'ifguales, ' que se elige y se ejercita una ética social
basada en los valores esenciales de la ciudadanta, de suprema
importancia para !a afirmacidn de los sectores populares.
Surge una postura politica ifnequfvoca basada en la dignidad
humana: se trata de exrgir Justicia y no de imponer favores".
(Abrantes, 1989:9).

La accién de las CEBs constituia un trabajo educativo

basado en la fe y estaba marcado por una practica sistematica entre

zs Esta metodologia, originaria de l1a Accién Catélica,
{movimiento de la Iglesia surgido en Francia después de la Segunda
Guerra Mundial, que congregaba a la juventud estudiantil, agraria
Yy obrera con el objetivo de construir un sundo nuevo, y que tuvo un
papel muy isportante en distintos pafses, inclusive en Brasil),
sigue siendo wutilizada por algunos segmentos de 1a iglesia
Catélica. .
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las comunidades, donde el proceso de toma de conciencia y reflexion

era definido por la "cultura del pueblo”".
Varias veces las CEBs se rehusaron a pargicipar en los

eventos organizados por las asociaciones vecinales, argumentando

que el caracter politico—-partidista no constituia una de sus

preccupaciones centrales, dado que su elje se basaba

fundamentalmente en la religién y en la fe.

Esta posicién de relativo alejamiento de las otras
articulaciones politicas barriales sufrié cambios, principalmente
a partir de 1986. Una posicién de mencer rigidez permitid que

algunos sectores de las CEBs, que tenian influencia en la

organizacidén vecinal, participaran de acciones conjuntas con

algunos sectores de la izquierda.

La Iglesia Catdélica de Ceara, ante las injusticias

sociales del contexto urbano ya habia creado en 1979 la Pastoral

Urbana, como una de sus prioridades de accidn; también en esta

época se organizdé una asesoria interdisciplinaria para apoyar (con

actividades de planeacidn, operacionalizacién, y evaluacisn) el

trabajo pastoral.

"lLa complejidad y gravedad con que los problemas urbanos se
presentan, sobre todo en Fortaleza, condicioné sobremanera
esta postura de la lglesia en el Estado de Cearsa”.
(Secretariado Regional Nordeste 1/CNBB, 1882:2).

Sin embargo, la 202 Asamblea General de la CNBB,
real izada en abril de 1882, en Itaici, Sao Paule, tuvo como tema
central "E1 Sueloc Urbano y la Accién Pastoral®, el cual fue

ampl iamente discutido al nivel interno de la Iglesia, causando una

gran ‘repercusioén en 1a sociedad. En el Estado de Ceara, el

209




documento preliminar <fue discutido entre obispos, sacerdotess,
monjas, agentes de pastoral, asesores técnicos, grupos de CEBs,
surgiendo de ahi varias sugerencias que fueron presentadas en la
citada asamblea; una parte de ellas pasd a integrar el documento de
conclusién del evento, el cual fue ampliamente divulgado por los
medios masivos de comunicacidén. El1 documento expresaba una postura
clara en contra de las injusticias sociales generadas por la
acumulacién de la rigueza en un "sistema que privilegia la minoria
mas rica en la reparticion de los bienes producidos por el trabaldo
de todos™ (CNBB, 188B2:26). También manifestaba una posicién critica
frente a la institucién de la propiedad privada de la tierra:
*"El] derecho al uso de wuna parcela del! suelo urbano gque
garantice la vivienda adecuada es una de las primeras
condiciones para la realizacidén de wuna vida auténticamente
humana. Por lo tanto, en muchos casos de ocupaciones lentas y
hasta *invasiones’', el tftulo legftimo de propietario,
derivado y secundario, debe ser Juzgado ante el! derecho
fundamental y primario de habitar, como una de las necesidades
vitales del =s=er humano”. (CNBB, 1982:26).

En cuanto al derecho de propiedad, el documento reafirma
las enseflanzas del Papa Paulo VI, citando la enciclica Populorum
Progressio:

"La tierra fue dada a todos y no sédilo a los ricos. Es decir,
que la propiedad privada no constituye para nadie un derecho
incondicional y absoluto. Nadie tiene el! derecho de reservar
para su uso exclusivo lo que es superfluoc, cuando a otro Jle
falta Jlo necesario. En una palabra, el derecheo de propiedad
nunca debe ejercerse en detrimiento del bien comun, segin la
doctrina tradicional de Jlos Padres de la Iglesia y de los
grandes tedélogos”™. (in: CNBEB, 1982:25).

La accidédn de la Iglesia Catélica en Ceara, en torno a la

lucha por el derecho a la posesién de la tierra urbana y por la

vivienda, es realizada también a través del Centro de Defensa y
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Promocién de los Derechos Humanos (CDPDH) y de la Caritas Dioccesana
de Fortaleza, especialmente entre la poblacién ma&s carente.
La Caritas Diocesana viene cumpliendo un papel importante

en la lucha por la vivienda. En varias comunidades, su actuaccidn

directa 0% efectiva posibliteé el surgimiento de soluciones
alternativas ante las situaciones de amenazas y/o desalojo de
vecinos, llegando a prestar apoyo=®¢ financiero para que estas

familias construyeran sus casas a través del sistema de ayuda mutua
en terrenos expropiados por los gobiernos estatal y municipal.
La actuacién mas significativa de la Caritas se verificé

en las siguientes comunidades:

—Favela das Placas (1982): 68 familias construyen sus propias
casas en un area cercana al! lugar donde vivian y cambian el
nombre del Jlugar por Comunidade Joana D'Arc;

—Favela Maraponga (1983): 110 familias construyen sus propias
casas en un area cercana al lugar de desalojo y la zona pasd
a llamarse Comunidade Vitdéria. En esta area también fue

financiado un pequefo sistema de agua, ¥ la construccién de un
centro comunitario:

—Favela Fonseca Lobo (1983 ¢ 72 familias desalojadas
construyen sus casas en otro terreno en la Praia do Futuro.
—Favela das Goiabeiras (1987): 75 familias con amenaza de
desalojo construyeron sus casas, a traves del sistema de

auvtoayuda.

2+ La Caritas Diocesana, ha recibido recursos financieros de
iglesias de Alemania y Suiza, asi como la Caritas Brasilefia, con
los cuales realiza los trabajos de apoyo-'a las comunidades.
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La Caritas se propone a actuar a favor de las necesidades

basicas reivindicadas por la comunidad y en su trabajo de asesoria

establece relaciones con los distintos grupos comunitarios.

*En nuestro trabajo no hacemos distinciones polftico—
ideologicas. Creo gque la facilidad que tiene Ja Caritas de
acercarse a todos Jos movimientos se debe exactamente al
respeto que tenemos por los demas. No Iimporta s> es el
movimiento X o Y, ni que tenga posicliones poliltico—ideoldgicas
distintas , nosotros las respetamos®”. (Dirigente de !a Caritas
Diocesana de Fortaleza).

objetivo de desarrollar

El CDPDH, creado en 1981 con el

la promocién y defensa de los derechos humanos, ha realizado

trabajos de asesoria y asistencia juridica a los grupos y personas

que tienen problemas relativos a la tierra urbana. Segun
infofmacién de integrantes del CDPDH, el numero de expedientes
relacionados con la incertidumbre en cuanto a 1a posesién de la
tierra, tuvo su apogeo en el periodo 86-87, cuando los casos de

ocupacién de tierras se dieron en mayor numerc, como ya fue citado

en el inciso anterior de este capitulo.

Si por una parte la lucha por la hegemonia del movimiento

vecinal constituye una fuente de conflictos y divergencias, por la

otra ha propiciado vitalidad a su proceso histérico. La afirmacién

de las diferencias entre los grupos se concretiza a nivel de la

reflexién y de la practica politica con relacién a los siguientes

aspectos:
— analisis de la coyuntura politica;
— metodologia de accidng;
de organizacién de los grupos

— proposiciones y modelos

vecinales;




— concepto de representatividad;
— formas de relacién con el Estado;
— relacidén de los movimientos con los partidos politicos.
En 1983, la Unién de las Comunidades queddé practicamente

desactivada ante la creacién de la Jornada de Lucha Contra el

Hambre (JLCF) la cual fue articulada practicamente por el mismo

equipo politico de la primera. Este cambio buscaba generar un mayor

impacto politico frente a la situacién de pobreza agravada por los

cinco afios de sequia (1978/83).

Hasta el inicio de la Nueva Republica, el movimiento

vecinal en Fortaleza se caracteriza por una refiida disputa entre

la FBFF, que contaba con la hegembnia politica del PC do B, y la

Jornada de Lucha Contra el Hambre (JI.CF), que después pasd a

llamarse Unién de las Comunidades de la Gran Fortaleza (en 1986),

donde el Partido Revolucionario Obrero ( PRO) era la fuerza

hegemdénica. Las demas fuerzas sociales que actuaban en el

movimiento barrial, muchas veces no participaran directamente en

las disputas. Sus alianzas con uno u otro bloque se dieron sobre

todo en los momentos de conflictos y de luchas internas o contra el

Estado.

A lo largo de los éﬁos 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.

"E] movimiento vecinal ha crecido mucho, sobre todo a partir
de la creaciocn de Jla FBFF (...) Esta es la opinién casi
undnime de todos los Participantes de las entidades
asociativas de Ja ciudad. Sin embargo, paralelamente al
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1986,

reconocimiento de Ja fuerza que la poblacidon organizada ejerce
sobre el poder publico, afloran los comentarios respecto a la

subordinacrisén pol ftica de las asociaciones, o sea, la
utilizacion de /a entidad para promover determinados intereses
partidarios”". {(Periédico O Povo, del 24 de agosto de 1986).

E! Congreso convocado por la FBFF, realizado en agosto de

fue el escenario de una refiida disputa entre las diferentes

fuerzas politicas del movimiento wvecinal. Las divergencias se

centraban en dos aspectos:

criti

—la composicidén de la nueva direccidén de la FBFF y la forma de
eleccién (indirecta en el Congreso o directa en los
barrios) .z7? Las fuerzas de oposicidn no aceptaban que
nuevamente el presidente perteneciese al PC do B, partido que
durante dos periodos consecutivos tuvo la presidencia y la
mayoria de los cargos de la direccidn. Frente a la posicién
inflexible de la direccidén de 1la FBFF, el grupo opositor ya
ampliado en ese momento, decidié no apoyar la planilla "Unidad
y Lucha para Avanzar®" y articulé otra composiciséon con el
nombre de "Es necesario cambiar™, inclusive con la presencia
del vice-presidente de la FBFF, que en aquel momento se habia
incompatibilizado politicamente con sus pares.

También en esta ocasién, los adversarios expresan sus
cas en cuanto a la necesidad de que:
"la mayor flexibilidad de los criterios de participacidén en

las elecciones ¥ 1a minimizacidén de los procesos
representativos permitirfan una mayor apertura de la entidad

1982,

27 Fsta divergencia, surgida desde la creacidédn de la FBFF en
persiste hasta la fecha.-
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a otras corrrentes Ideoldégicas y partidistas”. (Gondim,

1887:17) .

En realidad, la Federacidén aglutinaba a su alrededor una

multiplicidad de fuerzas sociales, @ incluso contaba con sectores

vinculados a partidos conservadores, como Jlo son el PDS y el PFL;

segin los dirigentes, esto aseguraria de por si el principio de la

convivencia democratica.

Sin embargo, se justificaba la mayor participacién del PC

do B en los cargos de la direccidn de la FBFF, bajo el argumento de

que este partido se destacaba entre los demas por su expresividad

politica en el movimiento barrial.

Aun reconociendo la amplia base del PC do B en las

organizaciones vecinales articuladas en la FBFF, sus opositores

argumentaban gque, ademas de la cuestidn cuantitativa (mayor numero

de asociaciones vecinales vinculadas al PC do B}, habia otro

aspecto importante relacionado con !6s requisitos demccraticos,

esto es, la necesidad de algunos cambios en la composicidn politica

para que el poder de la entidad fuera democratizado.

la planilla 1 [(apoyada por Jla directiva de la
es una Jucha donde se busca de todas
Imaginables mantener el control del
la FBFF, in:

~El! apego de
FBFFJ] a la Federacidn,
las formas posibles y
conJunto del movimiento”. (Vice—-presidente de
Periédico O Povo, del 24 de agosto de 1986).

®"Todos Jlos presidentes y /a mayorfa de los miembros directivos
han estado vinculados al PC do B y pesan serias acusaciones
respecto a la forma en la que el grupo dominante condujo las

eleccriones real Fzadas en el el timo Congreso®. {Gondim,

1987:17) .

Frente al resul tado favorable a la planilla apoyada por

de amparo con el

la FBFF, los adversarios invocaron un Juicio
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objeto de anular las elecciones, bajo el alegato de fraude. Cuatro
meses después tomd posesidn la directiva electa, después de haber

firmado un acuerdo con los opositores en el sentido de reducir el

mandato de dos afios a siete meses.
Aunado a otras consecuencias gque a continuacién seran

citadas, este hecho conllevéd a un desgaste politico y a la pérdida

de credibilidad politica en l!a FBFF.
La subordinacidén politica de la Federacién al PC do B fue

criticada politicamente, sobre todo por los adversarios, cuando en

distintos momentos la directiva de la entidad pasé a apoyar
explicitamente candidatos a cargos publicos, de lo cual son
ejemplos: ‘

- Senor Tancredo Neves (PMDB) , candidato electo a la

presidencia de la Republica, a través de elecciones

indirectas:

— Sefior Paes de Andrade {PMDB) , candidato en 1985 a la

alcaldia de Fortaleza, y que fue derrotado por la candidata

del PT, sefiora Maria Luiza Fontenele, a travées de elecciones

directas;

— Sefior Tasso Jereissati (PMDB), candidato electo al gobierno

del Estado de Ceara en 1986.

Esta actitud de la FBFF fue no solamente criticada por

sus histéricos adversarios politicos sino también por aquellos que,

aunque vinculados a esta entidad, manifestaban su descontento.

"Al] optar por un determinado poliftico o partido, la FBFF niega
sy caracter de entidad de masa, pues en Jlos barrjos los
Iindividuos deben tener la libertad de escoger sus candidatos
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Yy de pertenecer a distintos partidos. El papel de la FBFF debe
ser el de promover debates y esclarecer al pueblo para que
decida Jibremente apoyar e/ candidato que tenga compromisos
con los sectores populares y democréaticos®. (Exdirector de la
FBFF) .
La eleccién de la alcaldesa Maria Luiza Fontenele por e)
PT también tuvo repercusiones en el movimiento vecinal. La disputa
entre la FBFF y la UCGF se agudizé. Se evidencidé por un lade la
interferencia de 1la alcaldia de Fortaleza en las asociaciones
vinculadas a la UCGF y por el otro, la presencia de la FBFF, que
mantuvo durante la administracién del PT una actitud critica y de
enfrentamiento directo, llegando hasta la intolerancia politica. La
incapacidad demostrada por la alcaldesa de c¢crear canales de
participacidédn con @l conjunto del movimiento vecinal fue objeto de
critica inclusive de parte de personas ligadas al PT, conforme
sefala el funcionario de la administracién municipal:
rPuedo Identificar dos fenémenos: por un lado, 1la

administracion no consiguid crear mecanismos que posibilitaran
una participacién sistematica del propio movimiento popular,

respetando su autonomia. La administracidén acabd trabadando
con un segmento del movimiento popular, que la apoyaba,
&g&enerando una polftica de swubordinacidén. Por otro lado,

considero también que a su vez determinadas entidades del
movimiento popular asumieron una posicidén de oposicidén a la
administracion como passés tambilién en el caso de la Federacidn.

Considero que incluso Jle correspondfa a la administracidn
crear mecanismos para que la oposicién pudiera expresarse. lLa
administracidn no ha trabajado el movimiento con su
adversidad®. (in: Braga & Barreira,org., 1991:121).
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En noviembre de 1887 el plantén en =1 Cambeba 2°,
tuvo una influencia no solamente en el balance de <fuerzas en el
interior del movimiento wvecinal, sino también con respecto al
estado en el sentido de expresar la organicidad de este segmentoe
social. Esto suceso no constituydé un hecho aislado relative a las
ocupaciones de tierra, intensificadas en el periodo 1886-87. Fue
una manifestaciéon politica donde sectores del movimiento popular de
Fortaleza (PT, PRO, CARITAS) buscaron presionar a los gobiernos
federal y estatal con el intento de obtener respuestas a la
cuestidén de la vivienda y lograr que las "soluciones"™ dieran un
tratamiento compatible a las necesidades de la poblacidn que vivia

en las favelas y en las Areas de ocupaciédén.

*En la Jucha del Cambeba, reivindicamos el derecho de opinar
sobre el tipo de solucidn, el tipo de casa, el tipeo de
fraccrionamiento, el tipo de drea,(...7 En realidad /a solucidén
presentada por Jlas autoridades es totalmente Jinadecwada a las

necesidades de Jas masas. Durante ese perfodo, hubo una
explosidn de Jlas ocupaciones de tierra, real f zadas en Jos
terrenos baldfos, de forma organizada, semiorganizada o

espontadnea. La gente se iba metiendo, ocupando y construyendo
casuchas como una solucidén alternativa de emergencia. En medio
de ese proceso, Jos programas oficiales son comoc una gota de
agua en el océano. Yo dirfa totalmente fuera de Ja realidad.”
(Lider de la CEBs).

Durante 8 dias, participaron del plantén representantes
de 123 comunidades vecinales. En el tercer dia, en protesta por no

haberse abierto el proceso de dialogo por parte del gobierno, un

ae Cambeba s el nombre del lugar donde estd ubicado el
Palacio del Gobierno estatal.




grupo inicidé una huelga de hambre y asi permanecidéd durante ocho

dias, al término de los cuales el Cardenal Aloisio Lorscheider se

dispuso a realizar la mediacién entre los plantonistas y el

gebierno. El proceso de negociaciédn fue iniciado y el gobierno

accedid a discutir con un grupo de 6 representantes. Frente a esto,

el movimiento pasé a expresar divergencias internas y a partir de

entonces el PT desarrollé acciones mas independientes con relacién

al grupo de la UCGF, vinculada al PRO.

"a partir de este momento, se dividié el movimiento; de un
lado el PT y las CEBs y del otro el FPRO. La posicidén del FPRO
era el movimiento en sIf mismo, a ellos les ifnteresaba el
radicalismo y no el proceso de negociacidn. Nosotros entonces
logramos hablar con el gobernador, en Ja madrugada, y se
eligieron tres personas de cada grupo. Estuvimos en la primera
reunién, pero lJos representantes del PRO no asistieron.

Inmediatamente dJdespuégs del plantdn, fue creado el Mutirao
Habitacional en Fortale=za. En realirdad, este programa ya
estaba listo a nivel nacional, Jlo que hizo el gobierno fue
sacarlo del ’'bolsillo'". (Militante del PT y lider vecinal en

el barrio de Pirambu).

Durante el plantén en el Cambeba, hubo momentos de gran

violencia policiaca, con represisén a los participantes, por

determinacién del gobierno estatal, lo que permitié una mayor

visualizacidén del conflicto y amplié su espacio en la prensa local.

Este suceso, ademas de demostrar la organizacién del movimiento,

sirvié para lograr un nuevo balance de fuerzas. De hecho, fue

gracias a la fuerza de éste y de otros conflictos gque se agilizd la

implementacion en Fortaleza del programa Mutirao Habitacional.
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*"El] gobiernc tuvo que respetarnos y reconocernos como fuerza
organizada )y actuante en varios barrios. Por ello, tuvimos
fuerza para imponernos delante del gobiernc y exigir muchos
cambios en el! mutirao; si asi no fuera, Jlas cosas se habrfan
realizado de acuerdo con Ia orientacidén definida por el
&obierno federal, de arriba hacia abajo”. (Lider del barrio

Pirambu) .

Como ya vimos en el capitulo 11, inciso 3, el gobierno

de la Nueva Republica, a través de la SEAC, al imprimir una nueva

forma de relacidén con el movimiento popular, en el desarrollo de

las politicas sociales, influyd en la dinamica del movimiento

vecinal. A partir de lo=s programas sociales de la Nueva Republica,

e] gobierno a través de la SEAC impone como condicién para conceder

créditos a los proyectos sociales la institucionalizacion de las

organizaciones vecinales legalizadas ante notarios publices. De un

lado, muchas de las asociaciones creadas y legalizadas tenian como
unico objetivo la disputa de los recursos a ser traspasados por la

SEAC a través de convenios, sin mantener vinculos de identidad con

la comunidad a traves de una trayectoria de luchas y

De otro lado, muchas de

reivindicaciones frente al poder publico.

las asociaciones vecinales ya existentes, Yy que no estaban

legalizadas por obediencia a principios politico—ideoldgicos?”,
fueron +forzadas a cambiar de posicién y asi disputar, con las

Muchas de las organizaciones barriales vinculadas a 1la UCGF
hasta entonces a institucionalizarse
porque consideraban que el registro formal y la estructuracisén de
una direccién con cargos © puestos de los sovimientos sociales,
estaria reproducciendo la légica Jerarquica del poder en el sisteaa

capitalista.

ze
y a las CEBs se negaban
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demas, los escasos recursos financieros, ampliamente alardeados por
la SEAC, a +través de los programas de Guarderia Comunitaria,

Programa de 1a Leche, Programa de Vivienda etec.

*La polémica consistia en lo siguiente: la Unién lucha, pero
no triene proyecto, la Unién Jlucha, pero no logra obtener
respuestas a muchas de sus reivindicaciones; por lo tanto,
necesita Instrltucionalizarse para consegulir los recursos”
(dirigente de la UCGF).

En realidad, conforme analizaremos en el capitulo V,
inciso 2, la implementacién de las politicas sociales y en
particular las de vivienda, han generado numerosos cambios en la
dinamica del movimiento barrial en Fortaleza.

Ademads de esta cuestidédn es importante hacer referencia,
al analizar 1a dinamica del! movimiento vecinal de la ciudad de
Fortaleza, al Programa Agentes de Cambio, creado bajo el gobiernco
de Tasso Jereissati. Este programa se desarrolld por un camino
"clandestino",3° dado que el gobierne, .frente a todos los
intentos, se ha negado a reconocerlo, asi como a dar informaciones
sobre su existencia. Las denuncias aparecen en la prensa local como
una practica politica que "tiene la funcien de promover la
comunicacidén entre el gobierno y el ‘pueblo". (Peridédico 0O Povo, del

15 de marzo de 1989)

3¢ Existen divergencias respecto al valor de la resuneracién
de l1os agentes de salud: en el periéddico 0O Povo, del 2 de mayo de
1988, se dice que era de alrededor de tres salarios msinimos,
mientras que otros hablan de un salario minimo.
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Estas y otras denuncias hechas por un exagente de cambio
y por otros lideres demuestran la intencién del gobierno en el
sentido de estructurar wuna especie de "sistema de un control

paralelo®, con el objetivo de obtener una serie de informaciones

sobre el movimento vecinal e interferir asi con mas seguridad en su
dinamica. De ello resulta gque algunos de los 45 agentes de cambio

conocidos eran militantes y tenian una gran penetracidén en el

movimiento, y en el pasado reciente tenian expresién en el segmento

combativo e independiente. Segun la presidente de la FBFF:

fLos agentes de cambio son elementos del gobierno dentro de
las asociacrfones para promover la disgregacidn de las
entidades ¥ destruir asst el movimiento popular (...
promoviendo desacuerdos entre Jos lideres y Jlas comunidades."
(Periédico O Povo del 15 mayoc de 1988).

Por esas marchas ¥y contramarchas, es posible constatar la

expangién e importancia que tiene el movimiento vecinal en

Fortaleza, tanto en lo que respecta a los ejercicios de practicas

politicas en cuanto a la busqueda de mejoras en la calidad de vida

en la ciudad.
Sin embargo, muchas de Jas cuestiones, no trabajadas

politicamente, han generado situaciones donde la subordinaciédn y

manipulacién de los lideres y organizaciones constituyen una
realidad. Las diferentes fuerzas que actuan en el movimiento
vecinal todavia expresan, en sus reflexiones, los limites relativos
a los siguientes aspectos, que se desdoblan en los procesos

organizativos:

- los niveles de pobreza absoluta Y la necesidad de
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sobrevivirs;
— ] alejamiento de los | ideres de sus bases sociales;
lucha un nivel

la necesidad de construir en el proceso de

minimo de unidad entre las organizaciones vecinales:
— la cuestién de la autonomia e independencia de las

organizaciones vecinales con relacién a los partidos

politicos y el Estado.

Aunque se considere que en varios movimientos las

desgastes y actitudes pesimistas en

disputas internas generan
es a través de ia

futuro del movimiento vecinal,

cuante al
trayectorias democraticas

e%presién de la pluralidad que las

encuentran su afirmacisdn.
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CAPITULO V:

LOS PROGRAMAS DE VIVIENDA POPULAR EN LA CIUDAD
DE FORTALEZA

1. EL PROGRAMA DE ERRADICACIGN DE LA SUBHABITACION (PROMORAR)

E!l PROMORAR fue ejecutado en la ciudad de Fortaleza en el
periocdoc de 1979 a 1986, durante los gobiernos de Virgilio Tavora
(1979-1983) y Gonzaga Mota (1983-1987).

En 1979 fue creada por el gobierno del Estado de Ceara
la Fundacidén Programa de Asistencia a las Favelas de la Zona
Metropolitana de Fortaleza (PROAFA):, con el, fin de llevar a cabo
el PROMORAR. Como se dijo anteriormente, este fue un programa cuyo
discurso hacia una especie de "mea culpa®" del gobierno federal
respecto a la cuestién habitacional, debido a que hasta entonces
las politicas del BNH no habfian incorporado efectivamente, en sus
pProgramas habitacionales a la poblacién ubicada en el rango de O a
3 salarios minimos.

Los objetivos de la Fundacién PROAFA pueden ser
sintetizados en tres ejes basicos:

- crear mecanismos capaces de incluir en el sistema financiero
del! BNH a un segmento poblacional residente en

areas de habitacidén subnormales, para que asi éste tuviera
acceso al financiamiento para vivienda;

* La Fundacién PROAFA fue desmantelada bajo el gobisrno de

Tasso Jereissati, Y sus atribuciones fueron traspasadas a la
Secretaria de Accién Social del gobierno del Estado de Ceara,
siendo la mayoria de los técnicos transferidos a l1a misma. EI

cierre definitivo se dio a través de la Ley Estatal No. 11 732, el
11 de septiembre de 1990.
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- proporclonar &l residente de la gfgvela (favelado) wn cambio
en las condiciones de morada a traves de mejoras

&enerales en el patrdén de vida, mediante la rmplementacidn de
servicios de Infraestructura urbana capaces de permitir la

renovacion del &drea de la favela en el aspecto fisfco
(saneamiento, drenade, pavimentacidn, etc. ) y socral

(equipamiento y servicios de educacidn, salwud, capacitacidon y

&g&eneracidén de empleoc e ingresol;

— realizar en las favelas trabajos de desarrollo comunitario,
en los cuales la "transferencia de Ja poblacion hacia Jlas
nuevas wnidades habitacionales deberfa efeciuvarse en forma
organizada, dando la maxima oportunidad para gque las familias
participasen en todas las decisiones inherentes al proceso®.
(Fundacién PROAFA, 1980:6/7) .

En el gobierno de Virgilio Tavora, el "nueve®™ programa

trae a la superficie ceriticas a las politicas de vivienda popular

implementadas anteriormente, en las que la principal estrategia era

la expulsién masiva de los favelados de las areas centrales hacia

la periferia de la ciudad de Fortaleza. Este tipo de accidén fue

real izado durante el periodo de 1964 a 1873, con recursos

financieros del BNH/PROFILURB a través de la Fundacién del Servicio
Social de Fortaleza (FSSF) , perteneciente a la alcaldia de

Fortaleza. La reubicacién de las favelas en la periferia de la

ciudad formaba parte del plan urbanistico de Fortalieza, y en las

Areas anteriormente ocupadas fueron construidas avenidas y otros

equipomientos urbanos. Al interior de esos proyectos existian otros
intereses en juego, los de los especuladores inmobiliarios, que por

esa via, o sea, a traveés de las inversiones publicas en

infraestructura en aguellas areas, resultaban beneficiados por la

valorizaciséon de los terrenos cercances a las areas urbanizadas.
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Con el PROMORAR, cambia la estrategia anterior, y en el

caso del gobierno del Estado de Ceara la coyuntura politica

regional posibilité la creacién de la Fundacién PRUOAFA, con una

estructura interdisciplinaria y compleja para enfrentar los retos

de la "nueva" politica habitacional del gobierno federal, a traveés

del PROMORAR. En otros estados del pais, las Compafiias

Habitacionales (COHABs) , actuaron como agentes promotores Yy

financieros de las iniciativas, utilizando la estructura operativa
ya existente.

Esta situacidén especifica del Estado de Cearad comparada

al resto del pais puede ser expl icada considerando por un lado el

contexto local, donde el gobierno manifestaba preocupacién frente

al acelerado crecimiento del numero de favelas y favelados ubicados

sobre todo en la capital. Por otro lado, la creciente expansién de

los movimientos sociales en los barrios populares, desde finales de

loes 70, amplia el nivel de organizacidn 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

periocdo 1978-79, (como fTue descrito en el capitulo V), con el

objetivo de garantizar la permanencia de casi 2000 familias en

aquel lugar, tuveo una dimensién conflictiva gque generdé un impacto

politico y preocupacidén en la burocracia estatal. La declaracion

del técnico de la Fundacién PRDAFA, citado a continuacidén, confirma

la preocupacidén del gobierno con esa problematica al referirse a la

necesidad de un adecuado tratamiento . técnico-politico de la
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cuestidn puez, de lo contrario, la multiplicacison de conflictos de
la magnitud del ocurrideo en la +favela José Bastos generaria una
"situacidn social y politica incontrolable.

"En agquella época, uno no podifa decir nada porque la represisn
Yy el control sobre Jlos técnicos eran muy grandes, pero lJa
lucha de la José Bastos fue vista por muchos que trabajibamos
en el gobierno como un *barril] de pdélvora'. Aquella lucha
ayudsé y dio argumento al gobierno estatal para reivindicar al
goblerno federal Jla transferencia de recursos del PROMORAR, y
agilizar su implementacidsén”. (Funcionario de 1la Fundacién
PROAFA) .

El analisis realizado por un lider de 1a FBFF, respecto

a los resul tados politicos concretos de 1la lucha de la favela José

Bastos, también asociaba este conflicto a la creacidn dg la
Fundacion PROAFA:

rfcomo resultado del! enfrentamiento con la policfa, un vecino

quedsé paralitico (...J) entraron en las casas y rompieron las
cosas de dentro, después pasaron el tractor por encima de las

casas, tiraron bombas de gas dentro de las casas (... E!?
confl icto fue importante para la politizacidn del movimiento
popular (...) de descubrir nuevos aliados (...) de avanzar

hacfa el cuestionamiento del problema de la habitacion (...)
Fue Importante para reflexionar sobre el nivel de nuestras
fuerzas ¥ el enfrentamiento con el estado [ pero
objetsivamente hubo una derrota real oo no lograron
permanecer en la misma drea, ni negociar el terreno, ni casas,
ni nada y eso permitisé al Estado crear la PROAFA". (in: Braga
& Barreira, coord., 1991:89/90).

Por otro lado, la especificidad de crear una institucion
para administrar los recursos del BNH/PROMORAR se debe también al
prestigio personal del sefior Virgilio Tavora, gque en aquel momento
era uno de los dirigentes del partido en el poder —-el PDS— ademas
de disfrutar de una estrecha relacién de amistad con el Ministro

del Interior sefior Mario Andreazza, con el cual tenia intereses

politicos convergentes. En esa época, el sefior Andreazza aparecia
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como wuno de los presuntos’ candidatos a la presidencia de la
Republica y el sefior TaAvora tenia planes de regresar al senado
federal. En aquel escenario, el PROMORAR constitufa un programa
capaz de establecer vinculos con las masas urbanas proletarizadas,
generando espacios para consolidar los intereses politicos en las
dos esferas de poder (federal y estatal), conforme elucidan, con
mucha propiedad, los siguientes testimonios:

"El! ministro Mario Andreazza, que en aquella época pretendfa
ser candidato a la presidencia de la Republica, sustituyendo
el Gral. Figueiredo, supo muy bien escoger al gobernador
Virgfilio Tavora como su Interl/ocutor para construir en el
Estado de Ceara una de las bases de su candidatura. De ahi que
Cears haya sido tan prontamente atendido con recursos del
PROMORAR®. (Funcionario de la Fundacién PROAFA).

"Existfan muchos recursos para habitacidén en el gobierno
Virgfllio TAvora. En aquella época el ministro Andreazza era
candidato a presidente de l/a Republica y las relacliones entre
&l y el gobierno estatal eran buenas, eran del mismo partido
Yy eso faclilits el incremento de recursos para el FEstado de
Ceara”. (Técnico de la Fundacidn PROAFA) .

"Es Importante subrayar que a traves de la PROAFA el gobierno
estatal hizo vun gran esfuerzo en la busqueda de soluciones que
atendieran de forma global a las necesidades de esa poblacidn,
partiendo inicialmente de l!a creacidén de wuna Iinstitucidén a
qgquien tocara 1a responsabilidad directa del programa de
desfavelamento en la zona metropolitana, tomando en cuenta el
alcance v complejidad de las acciones que serfan
desarrol ladas®. {(Fundacién PRUOAFA, 1880:3).

En el ambito del estado, la Fundacién PROAFA era vista
como un superorganismo coh status de secretaria especial, distinto
a los demas por el volumen de recursos financieros destinados a la
vivienda por el gobierno federal, asi como por el alto nivel
salarial de los funcionarios y empleados en relacién a otras

instituciones estatales, y aln por la compleja estructura técnico-

administrativa instalada con equipos interdisciplinarios. También
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se caracterizaba como un "micro—gobiserna" para hacer viable la

politica de "erradicacién de la subhabitaciéon®.

Iinstitucidén
de
la

"La PROAFA fue muy prestigiada, existfan en 1la
diversos sectores de trabajo: socioecondémico y educacional;
ingenierfia y arquitectura y de salud que actuaban en
orientacisn de los programas especificos desarrollados en las
de los conjJuntos habitacionales construidos por la

areas
la Fundacién PROAFA) .

FROAFA"™. (Técnico de

"El caso del/ Estado de Cears es realmente ejemplar. Participe
de varios encuentros naclionales del PROMORAR, con los técnicos
del BNH, y pude constatar gque en otros lugares quien ejecutaba
ese programa eran las COHABs (...). Aqut fue creada wuna
institucidén especf ficamente para ejecutar el PROMORAR (...) En
aquella época se decfa que la FPROAFA era la 'consentida' del
gobernador”. (Funcionario de la Fundacién PROAFA).

Los anadlisis sobre el contenido del discurso oficial
las contradiceciones

discutido a continuacién muestra los limites y

de la accién gubernamental en la ejecucidén del PROMORAR.

El Contenido del Discurso Oficial

El contenido ideclégico del gobierno estatal, en la

ejecucidn del PROMORAR, aparece claramente en los planteamientos de

la PROAFA,
farticular esfuerzos y recursos de forma a proporcionar
mejores condiciones de vida a Jla poblacién que vive en
habitacliones subnormales (...) Su concepcidn bidsica se orienta

a la adopcién de mecanismos capaces de proporcionar a esa capa
de Ja poblacidn Jos beneficios provenientes del desarrollo
ITndustrial urbano, ademids de proveer elementos al poder
publico para el establecimiento de medidas que vengan a dar
consistencia y eficacia a la nueva politica habitacional del
goblerno®™. (Fundacisésn PROAFA, 1880:1).
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Ademids de la actitud de "mea culpa®", al referirse a las

politicas habitacionales pasadas, (cuyos resul tados ya fueron
discutides en e)l capitulo !11), el Estado reconoce y articula el

modelo de desarrollo

proceso de exclusién social al propio
fndustrial urbano brasilefo, lJlevado a efecto en las uWltimas
décadas. Se alude a la cuestién de la "consistencia®" y de la

"eficacia" social de la nueva politica habitacional, peroc a nivel

de la politica mas general, en los Planes Nacionales de Desarrollo

(1975-79 y 1979—-85), elaborados en la época del surgimiento e

PROMORAR, no se visualiza ninguna articulacién

implementacién del
ingreso, ni de reforma urbana,

con una proposicidn distributiva del
capaz de generar cambios sustantivos y ampliar asi{i la capacidad de

la poblacién respecto a !a mercancifa—vivienda. En el

las politicas definidas a ese nivel son

consumo de

aAmbito del gobierno estatal

limitadas, incapaces de interferir en la esfera estructural de 1ila

sociedad, debido sobre todo a la subordinacidéon y la centralizacién

de poder y de recursos ejercida por el gobierno federal.

En ese sentido, es cierto lo que afirma Bolaffi, es

decir, que la habitaciéon tratada aisladamente constituye un "falso

problema”™.

"As{ me parece que apuntar lo que existe de falso en los
problemas propuestos para el Pals trasciende la mera
desmitificacién. Lo que buscamos es mostrar gque el sistema
sélo peodra resolver algunos de sus verdaderos y reales
pProblemas en Ja medida en que sSea capaz de armarse con
voluntad y decisidon polltica para solucionar algunas de las
conpntradicciones bdsicas". (Bolaffi, 1980:41).
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E1l programa se caracterizsa de innovador por e=tar

orientado hacia la poblacién que vive en las favelas, pero se trata

de un discurso incapaz de remitir a una practica de cambios

efectivos. Esto se debe a gue los problemas de fondo que estan mas

alla de una politica de vivienda popular son enmascarados y escapan

a los objetivos mencionados a continuacidn:

residente en

Ya. Tiene una poblacidn—clrente, aguella
Ifngreso y

subhlhabitaciones, I ndependientemente del nivel de
sjtuacidén formal o rnformal de empleo;

b. Evita la remocidon de esta poblacidn haclia otras dreas, a
fin de que no se Interrumpan Jlos vinculos sociales y las
relaciones de empleo ya existentes;

c. Promueve la participaclidén de la poblacidn en las decisiones
acerca del proyecto;

del! beneficiario de

d. Establece las ameortizaciones netas
que no

acuerdeo al salario minimo regional, de tal forma
sobrepase el 10 % de este salario;
El valor unitario de los ¥financiamientos deberda satisfacer

poblacidn a ser atendida,
tin: CETREDE,

e.
el nivel de Ingreso de la
restrigiéndose, sin embargo, a 300 UPCT? .

1981b:24) .

La proposicién de participacidn como estrategia de

desarrollo comunitario se suma a la perspectiva del! favelado en
calidad de "actor principal de la escena". El discurso oficial,
como wuna forma de mitificacién, sefiala una diferenciacidn con

relacién a la matriz del discurso de los gobiernos anteriores. En

2 La Unidad Patrén de Consumo fTue un valor de referencia
creado por el gobierno basado en varios indices de precioes. Sobre
éste se calculaba el valor de las amortizaciones de la casa propia

y de los alquileres.
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este sentido, se menciona la cuestisn de la participacién de la
poblacién en dos momentos del proyecto:

z. "en la favela seleccionada, comprendiendo las etapas de
estudio basico, Implementacidn del trabaJjo soclal y

reubicacidén de las familias; "

2. *en el conJunto habitacional, con la concretizaciocn del
{Fundacién PROAFA, 1880:32).

desarrollo comunitario”.

Habia en agquel momento (1980) un contingente de poblacién

favelada que correspondia, segun los datos de la Fundacién PROAFA,

al 24% del total de la poblacisn de la ciudad de Fortaleza. Tomando
la Fundacién PROAFA define como ocbjetivo:

en cuenta esa situaciaén
las dreas de favelas,

*atender a la poblacidn residente en
trabajando en el sentido de proporcionar a esta poblacidn los
medios gque le permitan elevar su nivel de vida a traves de la
actuacion en dos campos bidsicos, Qque se caracterizan por la
naturaleza de los programas que los integran. £ primero, el
campo soclioecondmico, comprendiendo aquellos que se preocupan
con los aspectos materiales de la supervivencia, tales como:
hablitacridn, ocupacidn e ingreso y salud. E! segundo, el campo
pollitico, comprende programas que representan tentativas de
organizacisén de las comunidades como forma de posibilitar una
mayor participacidon de las mismas en Jas ramas desarrolladas
a ellas destinadas™. (Fundacidén PROAFA, 1987:1).

cuestidn habitacional

En el campo sSocioeconémico, la

basico y convergian hacia
cerca del 90%, bajo la forma

constituia el eje ella los recursos
(la mayor parte,

financieros del BNH
también una amplia

de préstamo) . Sin embargo, se preveia

programacién (educaciédn formal y profesional, salud, deportes,
etec), detallada en los planes de accidn, que proponian la
articulacidén de otras instituciones sectoriales de la

administracién estatal y federal.
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Hacia e! campo politico convergian las precocupaciones por

e)l desgarrollo comunitario, y la participacisn de los veacino=s era

mencionada para enfrentar y permitir la resolucidén de los problemas

existentes. Ese trabajo comunitario deberia estar presente en todos

los proyectos desarrollados por la Fundacién PROAFA, que se

"consolida principalmente, en Jlos grupos de accidén comunitaria,

apoyo comunitario, asociacidén de vecinos, consejos comunitarios,

grupos de madres, grupos de trabajadores independientes y otros.

(Ibidem:5) .
El trabajo de organizacién comunitaria aparecia en

fundamentales del PROMORAR. La

los

discursos como uno de los eljes

actuacidén de Jos técnicos y los empleados se daba en dos momentos:

primero, en la favela, cuando realizaban un verdadero trabajo de

convencimiento y persuasién tratando de que e! favelado "aceptase"

la soluciétn de la erradicacién de 1a favela propuesta por la
Fundacidén PROAFA;; el segundo se desarrollaria después de la
construcecidédn de los conjuntos habitacionales. La presencia de)
estado se concretizaria en esta fase a través de la presencia
directa de los funcionarios, técnicos y empleados estatales en los

donde

Centros Comunitarios construidos e instalados en cada area,

se realizarian las diferentes actividades {(reuniones, asambleas,
cursos, etc).
E1l esquema de operacionalizacién del proceso de

desarrollo comunitario comprendia la ejecucién de cuatro etapas,

a saber:

- 1a etapa de estudios bas=icos=, tenia como objetivo
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fcondiciones
y sobre las
(datos

"recolectar datos e informaciones sobre el drea
fisicas, equipamientos urbanos existentes etc.)
familias residentes en las dreas seleccionadas

socioeconémicos)";

— 23 etapa denominada de implementacién del trabajo social
pretendia "preparar a los vecinos de la favela para la
adhesidn al trabado de desarrollo comunitario y motivarlos a
asumir el proceso de remocidn de forma conscliente b

organizada”;

- 32 etapa, l!lamada de "transferencia de las familias", tenia
como objetivo "organizar las actividades que involucraban la
transferencia de las familias hacia el conJjJunto habitacrfonal ™;

— 432 etapa, nombrada de "concretizaciédn del trabajo para el
desarrollo de 1la comunidad”, presentaba como objetivo 1la
"continuacidén del trabajo comunitario desarrollado en la
ravela, buscando con esto una accidén mas sSistemAtica y

organizada con Ja poblacisn®;

etapa denominada de sistema de control y

- Sa y ultima
"analizar el desarrollo del

evaluacién, tenia como obJjetivo
programa asf como la comparacidén entre objetivos y resul tados
(...2". (Fundacién PROAFA, 1980: 32/33).

En realidad, los equipos comunitarios y las numerosas

actividades desarrolladas por iniciativa del gobiernc estatal en

los conjuntos habitacionales, se mostrabamn insuficientes desde el

punto de vista cualitativo y cuantitativo, segun los testimonios de
los técnicos y los vecinos. A pesar de esta limitacisn, conviene

sefialar que por primera vez el gobierno federal reconoce que la

cuestién de la vivienda no se agota en la casa en si. En este

sentido, propone instalar en los conjuntos habitaciocnales una serie

de equipos y servicios urbanos, destinados a esa poblacidén de bajo
poder adquisitivo.

Vale recalcar gque a nivel local el PROMORAR experiments,

mismo desprestigio verificado en el

a partir de su tercer afio, el
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Ambito nacional, conforme & lo que Ffue =subrayado &n el Capitulo

I11, inciso 2. Dos érdenes de factores contribuyeron a este hecho:
a nivel federal, el desgaste politico de la candidatura del
ministro Mario Andreazza a Ja presidencia de la Republica y el
agravamiento de la crisis politica y financiera del BNH a partir de
1983, lo que culmind con el cierre de éste y del PROMORAR en

noviembre de 1886. A nivel regional, el entonces gobernador del

Estado, sefior Gonzaga Mota, pocos meses después de su toma de

posesidn, en marzo de 1883, rompe politicamente con su antecesor,

el sefior Virgilio Tavora, se separa del! PDS (partido oficial) e

ingresa en el PMDB (partido de oposicién). Esta actitud y su apoyo

al candidato de la oposicién a la presidencia de la Republica, el

sefor Tancredo Neves, asi como su participacién en 1la campafia

DIRECTAS YA le hizo ganar un amplio espacio en la prensa local y

nacional . Si por un lado este hecho 1o acercd a las fuerzas

democraticas y populares, poer el otro esta postura a nivel del

gobierno federal! fue interpretada como desconfianza y traicién, lo

que consecuentemente, influyd también en la reduccidn del volumen

de recursos federales hacia el Estado de Ceara destinados al

PROMORAR.

Estos hechos demuestran la vul nerabilidad politica de los

goebiernos estatales ante un model o todavia central i zado y
autoritario del gobierno federal en el contexto de transicién
democratica. En este sentido, la importancia de tan propalado

programa destinado a un sector de gran significado social

habitacién popular— se sucumbe frente a intereses personales y
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electofales. El testimonio del téenico, transerito a continuacién,
es bastante ilustrativo en el sentido de demarcar las dos
cecyunturas de ejecucion del PROMORAR en Fortaleza.

"Puedo decir que el FPROMORAR en Fortaleza vividé dos momentos:
el primero, durante el gobierno del! Coronel Virgiflio Tavora,
&época de 'vacas gordas', cuando el volumen de recursos era muy
g&rande, y el segundo, durante el gobierno Gonzaga Mota, cuando
los recursoeos federales comenzaron a escasear ¥ muchos
Proyectos no fueron concluidos, por ejemplo el Lagamsar. Creo
que cuando Gonzaga Mota rompié pollticamente con Virgifilio
T&vora, sale del PDS y va hacia el FPMDB , los recursos
federales son mas dificiles de conseguir. Virgflio es un
experto en el arte de Ja polftica y crec que allad en Brasilia
ya no apoysd Jlas demandas de Gonzaga Mota." (Técnico de la
Fundacién PROAFA).

El desempefio financieroc y la pérdida de prioridad del

PROMORAR, cuya previsién a mediano y largo plazo era actuar en 37

favelas de Fortaleza, son evidentes a partir de los datos de la
Fundacisn PROAFA. Segun esta institucidn, del total de recursos
aprobados por el BNH para la ciudad de Fortaleza, el 80% fue
invertido en el periodo de 1980 a 1983. (Fundacién PROAFA,
1987:34) .

Sin duda, 1! PROMORAR representa una nueva fase del BNH,
al reconocer su responsabilidad en la situacién de las familias que
viven en condiciones subhumanas en las +favelas. Frente a esto
propone varias cuestiones novedosas, entre ellas: la legalizacion
de la tenencia de la tierra b me joras en las condiciones
habitacionales de los favelados. Sin embargo, como veremos adelante
muchas fueron las limitaciones y los obstaculos para su ejecuciédn.
En realidad, el programa proponia un cambio en las condiciones de

vivienda a través de la incorporacién de.la poblacisén favelada en
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&]l mercado habitacional. Aunque parte del programa fuers subsidiado

(bajos intereses, Yy en alguncs casoas la no inclusién del valor
total del terreno en los caleculos del valor de la vivienda, lo gque
disminuia el monto de las amortizaciones), el tipo de insercidén

econémica de las famililas caracterizadas como de ingresos bajos e
inestables generd, en muchos casos, una situacién de insolvencia
frente al pago de la mercancia-—-casa.

Segin se analizara en el inciso 1.4 de este capitulo, el
regreso de muchas familias a la favela mostrara los limites reales
de una situacién de gran complejidad la cual parece no importar al
gobierno reconocer, una vez que esto lo llevaria a un "callejdédn sin

salida".

1.2 Los Conjuntos Habitacionales: distintas realidades

La accidén de la Fundacion PROAFA, en calidad de promotora

de la ejecucisen del PROMORAR en la ciudad de Fortaleza, se
concretiza a traveés de la construccion de cinco conjuntos
habitacionales en el periodo de 1981-1983. En estos conjuntos
fueron asentadas 5.626 familias originarias de 20 favelas

existentes en Fortaleza.

Conviene inicialmente subrayar los di ferentes
procedimientos técnicos utilizados para hacer efectivo el proceso
de erradicacién de favelas. Preliminarmente, se procedidé a la

definicion de las Areas objeto de intervencisén. La Fundacién PROAFA
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realizé en 1980 un amplia encuesta, que reveld la existencia de 216

aglomerades de habitaciones subnormales, con 64.381 familias, que

total izaban alrededor de 321.906 personas, 1o que correspondia al

24% del total de la poblacién de la ciudad de Fortaleza.
(Fundacién PROAFA, 1980).

A partir de este universo, la Fundacién PROAFA definio

una escala de prioridades para el proceso de intervencion en

aquellas Areas de favela a corto y mediano plazos, utilizando los

siguientes criterios:

al) dreas total o parcialmente sujetas a anegamientos, en
virtud de la variacidén del volumen de agua de rfos, arroyos,

lagunas, mareas y otros;
b) que presenten depresiones del terreno o caracteristicas de
suelo favorables a anegamientos en el perfodo de lJuvias;

cl) que estén ubicadas en terrenos cuya situacién no permita
la salida de las aguas acumuladas;

dJ) estén £ijadas en terrenos permeables debido a la altura del
manto fredtico, ocasifonando wun alto grado de ifnsalubridad?®

(Fundacién PROAFA, 1880:8).

El Cuadro 1 presentado a continuacidén enlista las favelas

cuya situacién se encuadra en los criterios enumerados, con sus

respectivas puntuaciones, las cuales fueron consideradas por la

Fundacién PROAFA en la definicion de sus prioridades.
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CUADRO 1
FUNDACI1ON 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
Clasificacidn Favela Puntuacidn No Familias

10 Lagamar 82.2 2.664
z2e Muricoca Baixa 81.2 276
3 Canal 75.8 144
3=} Pog¢o da Draga 66.2 239
S Carcara 64.2 107
62 Vila Rolim 64.2 sS4
72 Gaviao 64.2 75
8g Acude JoAo Lopes 63.2 75
j=R ] Forro da Bala 61.2 325
102 Alto da Balancga 60.2 s00
110 Mata Galinha 60.2 65
120 Sao Sebastiao 60.2 45
130 Corrente 59.2 40
140 Beira Rio 56.2 530
150 Canteiro 54.2 60
160 Rampa do Lixo 53.0 33
i7e Riacho Corrente s52.2 a4
i8po Muricoca Alta 51.2 72
pR-X-] Rua Paraiba 48 .8 50
209 Maranguapinho 43.2 72
219 Beira da Lagoa 36.0 20
220 Papouco 35.2 2.440
230 Penha 33.2 500
2490 Copacabana 33.2 44
250 Veneza 31.2 112
269 Trilho I 30.8 187
270 Agcude 28.2 300
282 Brasilit 24 .2 30
299 Buraco da Jia 23.2 33
302 Entrada da Lua 22.2 1.300
31ig Trilho 11 21.8 135
322 Guabiru 19.2 a3
33e Santa Filowmena i8.2 24
340 Vvila do Mosquito 1i8.2 1.000
35e Farol 16.0 2.000
360 Mela—Mela 15.2 2.000
37 Il1ha 12.2 420
TOTAL - 17.551

: Fundacién Programa de Asistencia a

las Favelas de la Zona
Metropolitana de Fortaleza (PROAFA),

1980.

239

Aqh‘~r~*-mwa



A partir de la seleccidén inicixl, fueron Jerarquizadas y

definidas las primeras favelas objeto de la intervencidén estatal,

considerando los siguientes criterios:

— grado de anegacidn;

— grado de contaminacion;

— condiciones de habitabilidad;

- densidad de ocupacidédn del area;

— previsién de proyectos urbanos para el area.

Segun los recursos asignados por el PROMORAR para la

ciudad de Fortaleza, Yy considerando el criterio de aAreas en

condiciones precarias de habitabilidad, la Fundacison PROAFA definié

como meta para el periodo 1980-1983 la construccién de 11.000 (once

mil) wviviendas. Sin embargo., el Cuadro 2 revela que durante los

siete afios de su existencia, el PROMORAR logré materializar sélo e
51% de las metas previstas para los cuatro primeros afos. Fueran
asi construidas 5.626 nuevas viviendas, gque beneficiaron alrededor

de 28.130 personas (considerando un promedio de cinceo personas por

casa) .
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CUADRO 2

INTERVENCION Y CONJUNTOS HABITACIONALES CONSTITUIDOS i

AREAS DE
PROMORAR/FUNDACION PROAFA :
1980-1983 (1) :
—_— ORI i
NOMBRE DE LA ARO DE TIPO NOMBRE NUMERO :
FAVELA CONCLU INTER— CONJUNTO FAMILIAS
SI10N VENCION CONSTRUIDO BENEFIC. i
Km. 10 ; Bambu; Maran— 1981 Transfe— Sao Fran— 891 :
guapinho; Murigoca rencia cisco
Alta; Muricoca Baixa; 2)
Maceidé; Tersishell; 1881/ Transfe— Santa Tere— 1.022
Olga Barroso (parte); 1982 rencia zinha 1 y 11
Buraco da Gia (Mucuri-—
pe) 3 Morro do Teixeira;
Guabiru; Baixa da San—
tana; Lagoa do Coracao
(parte).
Piramba (parte) Goia— 1983 Trans fe— Planalto das 1013
beiras rencia Goiabeiras
Lagamar; Ilha; Canal; 1983 Transfe— Tancredo 2.156
Travessa do Coracgao. rencia Neves
Santa Cecilia 1983 Reurbani-— Sa&o Vicente 444
Zzagao de Paula
- - 5.626

Fuente: Fundacién PROAFA, 1987.

las viviendas fue interrumpida en
1983 y hasta 1989 la presencia de la Fundacién PROAFA se
dio a través de proyectos comunitarios (profesionalizacién,
deporte, educacién formal, etc.) y de "apoyo”™ a las

organizaciones de vecinos.
(2) Todas las transferencias se efectuaron hacia areas 1

cercanas a las favelas.

Notas: (1) La construccién de
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Es importante subrayar que no es nuestro propésito
los aspectos cuantitativos del problema, sino sobre

las politicas.

detenernos en
todo en los procesos de gestién de Sin embargo,
la poca expresividad cuvantitativa

estos datos son reveladores de

del PROMORAR en Fortale=za, razoén por la que son presentados. La
comparacién del! numero de esas nuevas construcciones con el total
{cerca

la poblacién favelada existente en la ciudad de Fortaleza

de
de 358.045 personas en 1885) nos permite decir que solamente

7.76% de este universo fue alcanzado por el

al rededor de!

programa(1980-83), con la construcecién de nuevas viviendas.
Los recursos del BNH/PROMUORAR estaban destinados a la
edificacién de las viviendas y de la infraestructura urbana. Los

datos del Cuadro 3 revelan que en algunos conjuntos ubicados en
(Conjunto Tancredo Neves) y desprovistas de

areas de anegamiento
(Conjunto Planal to das Goiabeiras) fueron

infraestructura
invertidas elevadas sumas de recursos en obras de drenalje,
servicios basicos inexistentes en aquellas

saneamiento y otros
44.9% y 43.9% con relacién

En el caso del

al total de recursos

aAreas, o sea
los citados coenjuntos.

Conjunto Sao

gastados en
Vicente de Paula, su ubicacién privilegiada en un barrio de clase
media alta y clase alta dio lugar a que se invirtiera un pequefio

infraestructura urbana, considerando la

monto de recursos en
existencia de varios tipos de equipamientos v servicios
disponibles. Con relacién a los conjuntos Sao Francisco y Santa
Terezinha, el bajo porcentaje de recursos invertidos en

infraestructura demuestra una actitud de negligencia ante las obras
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necesarias. Hasta la fecha de realizacidn de lase entreviastas ( fines
de 1990), muchos de lo= problemas no habian sido resueltos en los
conjuntos Sao Francisco ({abastecimiento de agua, saneamiento,
(derrumbe de una parte de la duna e

seguridad) y Santa Terezinha

inexistencia de drenaje de aguas pluviales).

CUADRO 3

P ROMORAR
RECURSOS FINANCIEROS (%) INVERTIDOS EN LOS CONJUNTOS

HABITACIONALES DE LA CIUDAD DE FORTALEZA

1985
CONJUNTODS HABITACIONALES % DE LOS RECURSOS APL ICADOS
VIVIENDA INFRAESTRUCT.
Sao Francisco 70.2 29.8
Santa Terezinha 62.8 37.2
44.9

Lagamar
Sao Vicente de Paula 83.3 16.7
Planalto das Goiabeiras 43.9

Fuente: Banco Nacional de Habitacidn, Agencia de Fortaleza,
octubre de 18985.
Conviene subrayar que la ubicacidén de los cinco conjuntos

del PROMORAR en distintas =2zonas de la ciudad donde la cantidad y
cal idad de los equipamientos urbanos y de los servicios ya
caracteristicas de ocupacidén de estas

existentes, asi como las
influydé en la

locacionales di ferenciadas,

zonas atribuian ventajas
los precios de mercado,

valorizacién de los terrenos y por ende en

tal y como se observara a continuacion:
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CONJUNTO BARRID NIVEL DE
VALORIZACION

S.V. de Paula Aldeota Alto
Santa Terezinha Mucuripe ) Mediano
Tancredo Neves Aerolandia Mediano
Planalto das Goiabeiras Pirambu Ba jo
Sao Francisco Antonio Bezerra Muy Bajo
Es importante sefialar que algunas de la favelas
"erradicadas" a través del PROMORAR no pertenecian al grupo de
prioridad definido por los criterios técnicos. La presisén

reivindicatoria de las comunidades, como por ejemplo lo occurrido en
la Favela Santa Cecilia, (que después pasd a llamarse conjunto Sao
Vicente de Paula), obligd al gobierno a incluirla en el programa.
La ubicacién de la Favela Santa Cecilia en un barrio de clase media
alta y clase alta dio oportunidad al gobierno de utilizar este caso
Y presentarlo como "vitrina®*, para mostrar que no tenia la
intencién de segregar o alejar a la poblacién favelada, sino

mantenerla en las mismas areas.

"Al comienzo la favela Santa Cecilia no estaba incluida en el
PROMORAR . Todo empezd cuando un compafdero Jlamado Rafael
dirigiso una carta a la sefiora Lui=za Tavora, mujer del
gobernador, solicitando su presencia en la favela. Cuando vino
dofia Luiza yo era presidente de la asociacidén de vecinos, que
haclia poco habia sido creada. Al ver nuestra situvacison dijo a
los presentes: 'prometo que a traves del gobernador Virgflio
muy pronto ustedes ya no seridn favelados.' Y lo que ella dijo
asf se cumplid”. (Vecino del Conjunto, Sao Vicente de Paula).

" La construccién del conjunto Sao Vicente de Paula fue una
determinacién de Virgilio Tavora. El! recibié muchas presiones
de los propietarios rijcos vecinos de aquella drea, pues ellos
estaban interesados en eliminar aque! ‘'quiste’'; decfan que la
favela era un lugar de rateros, drogadictos y prostitutas.
Virgiflio no cedildé a las presiones, mostrdé su cardcter
bondadoso y humano y nadie lo hizo retroceder en su decisisén®.
(Luiza TaAvora, . esposa del exgobernador Vvirgilio £
exfuncionaria de la FUNSECE).
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En loe encuentros naclionales vy

vivienda popular, lz implementacisén del] PROMORAR en ! E=stado de

Ceard era presentada como un modelo. No hay duda de. que avin siendo

una experiencia aislada, representé también una conguista de la

poblacién favelada y del movimiento popular de la ciudad de

Fortaleza, que en aguel momento histérico ya habia logrado un nivel

incipiente de organizacién, presentando en las luchas un cierto

interna asi como con varios sectores de la

grado de articulacidén

sociedad civil. No obstante, el gobierno —tal como en otros casos—

se apropia politicamente de la situacidn transformandola en

"intervenciones con un fuerte tinte paternalista"™ (Schteingart,

1989, recibiendo a cambio el apoyo politico—electoral de la
poblacién, ademias de crear nuevos lazos de dependencia y sumisiadn.

" Es medJor votar por las personas que dofia Luiza indica. asi por lo

menos pagamos los favores que ella nos hizo”". (Vecino del! Ceondunto

Sao Vicente de Paula).

Los terrenos vecinos aleda®os a las Areas de los
conjuntos Santa Terezinha y Tancredo Neves tuvieron una ragpida y
elevada valorizacidn, a consecuencia de las pesadas inversiones

publicas alli real izadas, beneficiando directamente & i os

propietarios sin gue esto implicase cualgquier costo para el los.
"La tierra se&e valorizd sin que el promotor tuviera que
real fzar ninguna inversidn en capital—dinero, aproprandose asi
de Jlas rentas Jdiferenciales generadas por /s Iinfraestrwuctura
de serviclos y de equipamientos reallzados peor el Estade. con
la mejorfia de acceso a los terrenos y la valoriz-acisn
resvl] tante de los usos uvrbanos que se producen en Jas zonas
circundantes™. {({Schteingart, 1989:197).
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E!l Area circunvecina al conjunto Tancredo Neves también

de valorizacién, dado que su

rapido proceso
la ciudad y a

experimentd un
la carretera federal

ubicacidn cercana al centro de
BR 116, —en la direccién noreste y sur del! pais- representaban

ventajas que anteriormente estaban neutralizadas debido al tipo de

frecuentemente inundado en los periodos de lluvias

Lagamar). Asi{ las inversiones

transformaron

suelo anegadizo,

y de marea {(por eso era nombrada
publicas {(drena je, saneamiento Y vialidad)

rapidamente agquella zona en una Area de gran demanda por parte del
inmobiliario, Y sSobre todo por parte de las empresas

sector
de servicios y otras ramas que ahi se instalaron,

transportadoras,
ademas de varios condominios particulares gue fueron construidos.

de esta area es muy distinto al que

paisaje
la poblacién para continuar

Hoy en dia el
presentaba cuando se inicié la lucha de

asentada en esta favela.

El conjunto Santa Terezinha fue construido en una area
con alto potencial de valorizacién, debido a la topografia de!
localizado en un cerro frente al mar, por wun lado,

terrenc,
otro ofrecia una vista panoramica de parte de

mientras que por el
Ademas se beneficiaba de un clima fresco

la ciudad de Fortaleza.
De su condicién de

la brisa maritima.

con permanente circulacidén de
aquella area se transformé, debido a

cerro aislado de su entorno,

la introducecién de infraestructura urbana a partir de 1981, en una
zona residencial, con calles pavimentadas, electricidad, agua
del terreno,

de la topografia

servicios de ajuste
testimonio citado a

potable y

posibilitande una plena ocupacién del area. EI
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cantinuacidn ilustra =) rapido cambio y &1 proceso de valorizacidn
inmobiliaria del Aarea.

"Viviamos agquf abajo del cerro y no imaginadbamos que existiera
tanta tierra arriba. De pronto e/ goblerno cambilsé todo, ahora
vivir en el conjunto Santa Terezxinha es un privilegio. Los
ricos estén construyendo casas por alla. Muchos vecinos ya
vendieron sus casas a propietarios de restaurantes. Los
turistas van mucho alla, 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 !a construccidén de los conjuntos Sao
Francisce y Planalto das Goiabeiras, las inversiones publicas en

infraestructura Y servicios (electricidad, agua, vialidad,

transporte y otros,) no fueron capaces de provocar el mismo proceso

de valorizacién de las areas circundantes, como en los dos e jemplos
citados anteriormente. Esto se debid a gue estaban ubicados en la
Zona oeste de la ciudad, donde se concentra una gran parte de las
plantas industriales de Fortaleza y una parte significativa de la
poblacién proletaria. Tales caracteristicas constituyen un fuerte
factor de segregaciédn urbana. Ademas de lo anterior, la calidad de
la infraestructura alli{ construida es precaria y deficiente
comparada con la de los otros conjuntos.
Es importante sefialar 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 afios. Debido a estas y otras razones, las casas del
conjunto Sao Francisco tienen un precio mucho mas bajo que aguellas
de los demas conjuntos de! PROMORAR.
"Mucha gente vive aqul Insatisfecha. Los técnicos del servicie

social prometieron que aquif serfa un cielo, que fbamos a tener
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agua suficiente y energla eléctrica en las casas, que Iba a
acabar el lodo. Sélo tenemos la energfa (...J". (Vecino de la
parte baja del conjunto Sao Francisco).

"Mira, vive aqul hace mas de dos afios y nunca ha salido una
gota de agua de la toma. Tengo un pequedo negocio en mi propia
casa y esto posibilité que yo construyera un pequefio pozo. Las
familias que viven en las calles Carangeijo, dos Trabalhadores
e a Jlha de Paixo van a buscar agua a Jla parte baja del
conjunto. El padre de familia tiene que madrugar para
conseguir agua, poniendo en riesgo su vida pues alla viven
muchos marginales. Por otro lado, la gente de abajo tiene agua
pero vive en el lodo, no existe drenaje ni saneamientoc. Es la
parte del! conjunto cercana al rio Maranguapinho. En la &poca
de lluvias da vergienza y hasta asco; porque los excrementos
Invaden las casas y en !a noche J/cs Iinsectos no nos dedan
dormir. Abajo el problema es de suciedad, Jlas casas .estan
entre el lodo y arriba es la falta del agua®” (Director de la
Asocilacién de Vecinos del Conjuntc Sao Francisco).

"Algunas partes del Conjunto Sao Francisco siguen como =i
fuera wuna favela. Los materiales uwutilizados son de pesima
calidad, las obras realizadas sin control generaron desde el
inicio serios problemas que hasta el momento no han sido
‘resuel tos. El servicio de drernaje no funciona, hay que volver
a hacerlo, el agua solamente !lega a la parte bajda; para que
llegue arriba se necesitarfa instalar bombas propul soras y
esto es muy caro y exige mantenimiento. Esta situacidn
ocurrid en parte porque Jla direccidén de la asociacidn era muy
pasiva, la actual es mas agresiva. Ahora puede que el gobierno

presente alguna solucisn”. (Empleado de la Fundacién PROAFA) .
El conjunto Planalto das Goiabeiras fue el ul timo
construido con recursos del PROMORAR. Hasta 1872, el terreno

funcionaba como basurero a cielo abierto. En 12883, bajo el gobierno
de Gonzaga Mota, dieron inicio las obras del conjunto con el
objetivo de transferir a tas familias que vivian en favelas
cercanas (en casuchas de paja a la orilla del mar, en la parte mas
elevada de las dunas que estaban amenazadas por las mareas altas):

*"Cuando Ja marea era alta abrfa huecos grandes al pie de las

dunas y las casas quedaban priacticamente colgadas en el ailre.

Muchas casas estaban deterioradas y parcialmente destruidas”®”.
(Técnico de la Fundacidén PROAFA).
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viviamos =n precsrias condiaclones y

*"En reslidad nosotros
Aun asitf, al principio

arrifesgando Ja vida permanentemente.
nadife querfa salir". (Vecino del Conjunto Planalto das
Goiabeiras).
Cuando llegaron Jlas primeras familias al comjunto sdélo
demas servicios (electrificacién,

existia agua entubada; los
fueron conquistados

escuela, guarderia, puesto policial y otros)

con presiones y luchas de los vecinos.
"Hasta 1986 existidé e] llamado grupo de los ! ifderes. A partir
de esa fecha, resolvimos crear una entidad legalizada, o sea
la Asociacidon de Vecinos, pues asdi tendrfamos mas fuerza para
reivindicar los equipamientos comunitarios. ™ (Director de la
Asociacidén Vecinal del Conjunto Planalto das Goiabeiras).

Cabe sefialar que las distintas configuraciones del ineadas

en.los cinco conjuntos estan relacdionadas por un Jlado con las
caracteristicas.del area {mayor o mencr grado de segregacién){ p&r
otro ﬁédo, 2] nivel de organizacién y la capacidad de presién de .

los vecinos han influido en las condiciones de vida, asi como en el

grado de valorizacion de las Areas de estos conjuntos
residenciales.
1.3 La Dinamica del Proceso de Erradicacién de las Favelas

Como ya se dijo anteriormente, el gobierno estatal
utilizé diversos instrumentos de propaganda para formar, en la
todo entre los favelados, una imagen

opinién publica y sobre
positiva de! PROMORAR, presentandolo como algo novedoso en relacién

las familias

a las politicas habitacionales anteriores dirigidas a

de bajos ingresos. Sin embargo, es posible identificar proce=os
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multiples y diferentes, qQque penetran en lo cotidiano donde estan

ubicados los diferentes actores sociales.

1.3.1 Las multiples expectativas frente al cambio

El caracter impactante del programa, argumentado por los

técnicos, residia en no trasladar las familias a lugares lejanos,

sinmno urbanizar las favelas y/o transferirlas hacia areas cercanas

a los lugares donde vivian. La posicién oficial de entusiasmo y de

certeza del éxito del Programa no dejaba espacio a la ceritica. La

creacién de una nueva instancia gubernamental para ejecutar el

programa, con elevados presupuestos y el pago de mejores salarios

a los técnicos respecto a los demas funciocnarios estatales, mucho
contribuyé al estado de optimismo.
Los testimonios de los funcionarios Y técnicos

(presentados mas adelante) pertenecientes a los diferentes niveles

técnico~administrativos de l1a PROAFA, revelan la interiorizacion de

los componentes ideolégicos del discurso gubernamental, cuyo eje

era la consigna "erradicacién de la subhabitaciéan®":

"La actwuacidn de la PROAFA en relacién a la vivienda popular
no tuvo precedente. £] gobernador, coronel! Virgflio Tévora,
consiguié muchos recursos del Ministerio del Interior, a
través del BNH/PROMORAR"” . {Funcionario de la Fundacién

PROAFA) .

"La forma de actuacidn de la PROAFA produjo un cambio de 180
&grados. Antes, la accidn de la Fundacidn del Servicio Social
de Fortaleza (FSSFJ), se realizaba transfiriendo las

familias y las casas de las favelas hacia lugares retirados en

la periferia de. la ciudad; con -la PROAFA la favela es

250

iR e



erradicada y Jlas famillas transferidas hacla vun condunto
habitacional, lo que caracteriza otra sltuaciodn de
habitacisn”. (Técnico de la Fundacidén PROAFA).

~*lLa pPropuesta del PROMORAR sIimbolizé -en aquel momento
histérico wuna posicidn avanzada. Nosotros crefamos qgue la

poblacién favelada iba a aceptar pronto el programa. Las
condiciones de trabajo para los técnicos eran dédptimas, las
diversas actividades mul tidisciplinarias estaban bien

articuladas. Ademas /os niveles de salario eran un elemento de
motivacion. El! sefior Virgflio Tavora intentd por todas Jas
formas hacer de este programa el simbolo de su gobierno. En
aquel entonces sé6lo vefamos este aspecto del programa (...
Despueés de un tiempo fue posible identificar muchas fallas, no
tenfamos en aqQuella eépoca, [ todavia seguila la dictadura
militarld una vision critica (...7. (Funcionario de la
Fundacién PROAFA).

El "idealismo"™ de los técnicos los alejdé, sobre todo en

un primer momento, de la realidad que a! poco tiempo puso de’
rel ieve las maltiples dificul tades que permearon el traba jo
cotidiano dirigido al convencimiento de las comunidades frente a

las proposicidédn de cambio. Hay por parte de los técnicos una clara
asimilacién de la matriz discursiva de los gobernantes que *veian

solamente la cuestidén inmediata y aparente a partir de una

perspectiva linear. Asi, los técnicos casi nunca fueron capaces de
ver y comprender las multiples incertidumbres que cruzaron la
trayectoria de las familias frente a los "cambios" propuestos, los

cuales no siempre estaban presentes en el horizonte de las familias
residentes en las favelas a ser erradicadas. La posicién de los

técnicos aparece claramente en sus testimonios:

"En el Inicio tuvimos muchas dificul tades. Los favelados del
barrio de Mucuripe que vivian en la cumbre de las dunas y en
el lodo no querfan salir de alla y vivir en otro Jugar como
gente. En Jas reuniones hablabamos de todo Jo que iba a
- mejorar para ellos, relacionado con lJla higiene, la salud,
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ademids de que Ja nueva vivienda era confortable, con agua
entubada y energlia eléctrica. La gente favelada es asf muy
floja”™. (Técnico de la Fundacién PROAFA).

trabajo en el drea del! Lagamar, fue de Jos més duros de
Las familias que fueron trasladadas a los conjuntos Sao
Francisco y Planalto das Goiabeiras aceptaron con menos
resistencia la proposicisn de la PROAFA. Los técnicos
explicaban el proyecto para que la comunidad puadiera
conocerlo. Las reunliones eran realizadas con grupos de cada
una de las manzanas. Se discutfa con toda la comunidad y con
los lfderes (...) Entonces fue creada una gran dindmica de
trabajo en el drea del Lagamar, Qque nos sorprendid por su
caracter de resistencia y conflicto. Nuestra expectativa era
que la aceptacidén fuera buena pues crefamos que la gente gque
estaba viviendo en condiciones tan precarias iba aceptar bien
el! proyecto, sIn ninguna discusidn. Allada estaba presente el
trabajo pol ftico de concientizacion organizacidn
desarrol lado por Jla Iglesia Catdslica a traves de las CEBs, y
entonces diputada estatal Marfa Luiza
epoca era del PMDB, y que tenia
Todo eso genersés dificultades
La poblacidn presents
hasta atendidas".

"El
todos.

por el grupo de Jla
Fontenele, que en esa
inrfluencia en algunos llderes.
adicionales al comienzo del proyecto.

muchas proposiciones y algunas fueron

(Técnico de la Fundacién PROAFA).

fnicio de los trabajos fue muy diffcil, Jlos favelados no
la drea del! Lagamar

programa. Sobre todo en
hostilrzados, habta mucha oposicidn feood ™.

la Fundacidén PROAFA).

*El]
aceptaron el
fuimos muy
(Funcionario de
La conviccién de los técnicos en cuanto a los obJjetivos
del programa y el trabajo de convencimiento realizado entre la
provocar una

siempre fueron capaces de

poblacién favelada no
de la proposicién de reubicarla hacia

actitud de aceptacidn general
los conjuntos habitacionales. Los niveles de aceptacién eran muy
distintos en los diferentes sectores de la misma favela y entre

hecho estaba relacionado con el de corganizaciédn

nivel

ellas. Tal
existente en las favelas, Yy con la actuacidén politica de los
diversos segmentos (partidos politicos, Iglesia Catolica,

asociaciones profesionales etc.).

252



de desconfiaza. Sin

revivir procesos

las familias y el

BEn general la reaccidén de la poblacion Fue inicislmente
embargoe los discurses de los vecinocs hacen

combinados de rechazo, incertidumbre y aceptacién.

"Al] principio no tenia ganas de salir del Lagamar hacia el
conocfa bien a los

nuevo conjunto. Nac{ y crectf en el Lagamar,
vecinos, ya estaba acostumbrado. En la época de lluvias, la
el rio

siltuacién no era buena, pues el agua invadfa Jlas casas,
subfa y el terreno quedaba con lodo, pero pronto pasaba.”™

{Vecino del Conjunto Tancredo Neves).

"Tenfamos muchas dudas. Los técnicos sélo decfan, que Ibamos
a vivir mejor; que Jlas casas eran de Jadrillo, con agva y
electricidad. Que iban a construlr escuvela, puesto de salud
Yy los transportes pasarfan cerca. Yo y muchos otros no

aceptabamos el] cambio (...J) Nos daba miedo Qque nos engafiaran
las amortizaclrones, pues alla

(...2 y también e/ valor de
no pagabamos nada por la casita

donde viviamos, en Mucuripe,

en la favela y con Ja transferencia tenfamos gque pagar Jas
amortizacliones. Los técnicos dectfan que seria muy poco, pero
no decfan exactamente cuanto. Esto generaba mucho temor sobre
todo por nuestra situvacidn filnanciera. Casi ningtn padre de
familia tenfa empleo £fijo, ademds, la mayoria de las mujeres
no ganaba dinero. Eramos muy pobres (...J)". (Vecino del

Conjunto Santa Terezinha).

compafieros de Pirambt no tenfamos ningun interés

En las reuniones los tecnicos hablaban y
no nos motivaban ni convencfan. Querfamos que el gobiernc nos
dejara alla, lo gque neceslitabamos era otro tipo de ayuda: que
el gobierno mandara construir wuna barda dJde pliedras para
detener e/ avance del mar para que las aguas no entraran en
nuestras casas; necesitabamos que abrieran calles y las
pavimentarann; necesitabamos transporte y escuela para los
niffios. Eso nos dejarfa felices. Después vimos que no quedaba
otra alternativa, e/ cambio era una imposicidn del gobrerno,
puesto que al salir nuestras casitas serfan destruidas (...)".
la Asociacién vecinal del Conjunto Planalto das

"Yo y muchos
en cambliar de Zrea.

(Director de

Goiabeiras) .
Las declaraciones de los vecinos sobre el traslado de
siempre contenian

proyecto del gobierno casi

aungque tales reaccione= no siempre

restriccione=s vy cuestionamentos,
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se expresaban en una accidn constestataria y colectiva de alcance

politico.
implementacién de PROMORAR todavia

En la época de Ja
segula el régimen dictatorial y la organizacién barrial existente
avn no se explayaba en los diferentes espacios

en Fortale=za
proceso de articulacién interbarrial

estaba

urbanos; asimismo el

empezando. Todo esto impidio un balance de fuerzas capaz de
redefinir en forma unitaria, desde ] punto de vista politico, el
pProyecto gubernamental de erradicacién de las favelas.

el

La construcecién de los conjuntos habitacionales por
gobierno, en distintos periodos de tiempo, y la utili=zacién de
diferentes estrategias de control y sumisién de los vecinos fueron

elementos que dificultaron una toma de posicidn en blogue por parte

las comunidades faveladas, asi como la generacién de una actitud
conformando un consenso minimo respecto a
De este modo,

de
los

critica y colectiva,

la poblacidn ante el plan institucional.

intereses de
fue imposible canalizar politicamente las insatisfacciones y los
aspectos conflictivos existentes, de modo a expresar acciones
La organizacién barria! no disponia en agquel

politicas impactantes.
la conjugacidén de

momento de condiciones capaces de propiciar las
incluidas en etl.

del gobierno.

PROMDRAR, y poder

diversas comunidades faveladas
elaborar un plan alternativo, contrapuesto al

manifestaciones en contra se

En algunas areas estas
El

Las protestas Yy

restringieron a los espacios de cada favela.
siguiera a expresarse colectivamente.

reacciones no |l legaron
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caso del Lagamar es especial, ya gque en esta zona el nivel de

concientizacién y de organizacién se distinguia de los demas, y

contaba desde hace algunos afios con la actuacion mas efectiva de

fuerzas politicas progresistas y de sectores de izquierda. Eso

permitiso el establecimiento de lazos de solidaridad a través de

articulaciones politicas a nivel local y mas general con otros

segmentos sociales organizados. Esa diferencia se concretizé de

modo ejemplar en la posicidédn asumida por cerca de 4.000 familias,

que no aceptaron participar en el PROMORAR.

La posicién de los vecinos que vivian en la parte alta

del Lagamar era de no aceptar la transferencia hacia el nuevo

conjunto porgue:

"aquif vivimos hace mas de 30 afos (...) Construimos aquli

nuestras casas, con mucha dificul tad y sacrificio (...) Aquit

no pagamos nada y alla fbamos a pagar no s& cuanto durante mas

de 25 afios". (Vecino del Lagamar).

El proceso de movilizacién y lucha era continuo y contaba

con el apoyo de parlamentarios del PMDB, de la lglesia Catélica, la

FBFF, la JLCF y de otros segmentos de la sociedad civil.

E1l 15 de septiembre de 1983, cerca de 500 vecinos mas

decenas de personas que apoyaban !a lucha participaron de una

marcha, en la que divulgaron al conjunto de la poblaciédn, l1a lucha

por la permanencia en el Lagamar. la marcha se dirigié hacia el

Palacio de Gobierno con el obJjetivo de obtener una respuesta
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satisfactoria frente al pleito. EI material de convocacidn y

difvulgacisdn de este acto publico destacaba el siguiente enunciado:
"No entregue su casa. No deje que la PROAFA destruya con
los pies lo que hicimos con las manos.

Vamos al Palacio de Gobierno en Marcha para:

LUCHAR PARA NGO SALIJR DE LA FAVELA.
Luchar por: agua, drenade, pavimentacidsn, transporte,

escuela y puesto de salud."”

Otras manifestaciones de conflictos fueron 1levadas a

cabo también a través de dos ocupaciones de las casas del Conjunto
La

Tancredo Neves, que todavia estaban en fase de construccidn.
primera ocurrié el 13 de febrero de 1983, cuando fuertes lluvias
Lagamar y algunas familias decidieron

La segunda ocupacidn fue

i nundaron las casas del

ocupar las casas inconclusas del conjunto.

el 26 de febrero de! mismo afio cuando familias de otras areas de la
ciudad participaron en este suceso. Tales hechos, ademas de

significar protestas en contra del retraso de la terminacién de las

casas, tenian como objetivo denunciar las limitaciones de la

pelitica de vivienda popular. Estos acontecimientos contaron con

una red de apoyo de sectores organizados de la sociedad civil y de

los partideos politiceos, lo que posibilité una amplia divulgacién

del! conflicto, a través de los medios de comunicacién. Esto llevsd

a acelerar la conclusidén de las casas del conjunto

inscritas en el PROMORAR para

al gobierno

Tancredo Newves y las familias no
habitar esas viviendas fueron transferidas al Area de Jangurusassu,

y las casas fueron construidas urgentemente, con recursos aportados

por el gobiernec estatal.
As{i., la trayectoria de resistencia de una parte de las
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familias del &rea del Lagamar generé dos niveles de acecién. Uno se
expresdé a través de la accidédn Jjudicial en contra de la remociédn,
encaminada al poder publico con el objetivo de permanecer en el
territorio, ya que muchas familias vivian en aquel lugar desde
hacia mas de 30 afios. La otra fue el desencadenamiento de la lucha
pPor la urbanizacién del area comprendiendo e! drenaje del rio,
saneamiento, dotacién de equipamientos y servicios urbanos hasta
entonces inexistentes.

las diferencias existentes en las Areas de actuacioéon del
PROMORAR, pueden ser eJjemplificadas con los testimonios de 1los

vecinos:

"E] PROMORAR engaiiéd a muchos de aqui del Lagamar. Muchos se
habtan flusionado. Nuestro grupo se puso en contra del
proyecto y fulmos hasta Jlas ultimas consecuencias. No nos
parecfa correcta la actitud del gobierno de querer transferlir
a las familfas, pues vivimos aquli hace muchas décadas,
construimos a lo largo de ese tiempo nuestras casas y fulmos
terraplenando el! terreno para que el rfo no JInvadiera Jas
casas. Muchas casas eran de ladrillo, construldas con el Ffruto
de nuestro trabajo. El] gobierno quiso manifestar con eso wuna
accidén de 'bondad'. Al sacarnos de agquif, nuestras casas serfan
destrufdas y no recibirfamos nada de Indemnizacidn, ademis
exigieron que pagdramos la nueva vivienda durante 25 o hasta

30 afRos. Ademids de quitarnos la casa antigua, el gobierno
exigfa el pago de Jla que iba a construlir en el conjunto
habitacional. La proposicioén del gobierno era muy

contradictoria: primero querfa transferir a las familias a la
nuevas casas del conjunto y solamente despues se firmarfa el
contrato de préstamo del financiamiento, sin que el valor
total del Ifnmueble y de las amortizaciones nos fuesen
presentados el dfa de la firma, esto se informaria después?".
(Director de la Asociacién Vecinal del Lagamar).

Al inicio yo y muchas otras personas no aceptamos la
proposicisn del gobilerno. Pero, como en cualquier parte del
mundo, los pobres no tienen opinisn, entonces fulmos obligados
a sceptarla. Muchos se arrepintieron y algunos ya se fueron de
aqul porque sus Ingresos no permitfan pagar las amortizaciones
de las casas”". (Vecino—lider del Conjunto Sao Franclsaco).
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"Cuando las seforas del servicio seocial aparecieron por aguif

transferencrira hacla las nuvevas casas. Yo me
quedeé muy nervioso, ni siquiera lograba dormir por las noches.
Yo y muchos otros no guerfamos salir de nuestras casas, pues
aunque simples, eran nuestras, por Jas otras tendrfamos que
pagar y no sabfamos cual era el valor por cuidnto tlempo. Yo
dejeé tode en las manos de Dios (...)". (Vecino del Conjunto

Planal to das Goiabeiras).
cuando lo=s conjuntos habitacionales estaban

hablaban de la

Sélo en 1985,
concluidos, surge un espacio donde la politica desarrollads por el
PROMORAR/Fundacién PROAFA fue ampliamente criticado.

organizado por la

Este espacio,

marcado por la real izacién de un seminario

Fundacion PROAFA, a donde la
movimiento barrial,

FBFF, como representante de un

significativo segmento del fue invitada a que
en conjunto real izase una evaluacidn del PROMORAR.
protagonizado por el estado,

Este mismo espacio,

posibilité la expresidédn 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 elevadas

los beneficlarios,

amortizaciones frente a la capacidad de pago de

asi como el excesivo control ejercido sobre las organizaciones
barriales. En este momento la posicién de apertura de los técecnicos

las criticas y sugerencias encontraba l!{imites concretos pues

ante

muchas decisiones estaban centrali=zadas en el
aquel momento gue

BNH.

obstante, fue imposible en los

No
desarrollasen una accién en

la organizacién barrial
PROMODRAR.

segmentos de
blogue contra los proyectos del Por parte del gobierno,
cualquier 1intento de

interés en hacer viable

no habia ningun
los distintos proyectos,

articulacioen entre los vecinos de y aunado
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ferencias de naturalaza politico—ideoclégica entre las

D
m
m
o
-

ades congregativas de las asoclaciones barriales impidieron
una toema de una po=icidn unitaria y critica alternativa al proyecto

gubernamental .
Se vivia en aquella coyuntura una situvacién en la gque la

lucha por el poder en el seno del movimiento popular era realizada

en dis=tintas formas, tratando de obtener la hegemonia del
movimiento popular barrial en la ciudad de Fortaleza. A=t ,

qualguier postura asumida por las entidades que articulaban a tas
organizaciones vecinales {FBFF vy JLCJ) pedria asumir riesgos=
politico=, ya que la proposicién de la Fundacién PROAFA era por
demas engafiosa y contradictoria. Por wuna parte era novedosa al
integrar a los favelados a una politica federal de vivienda y al
proponer la erradicacidn de la favela sin alejar a las familias de
sus lugares anteriores de residencia. Por otra parte, exigia que,
los vecinos efectuaran las amortizaciones del préstamo de las casas
construidas en los conduntos, cuyos pagos en la mayoria de los
caso=s, eran muy elevados, o =sea incompatibles con la situaciédn
impuesta por el nivel de pobreza.

La percepcion de cada vecino presentaba muchas
diferencias. Algunos tenian una postura mas critica, pero la gran
mayosis, aunque insatisfecha. no lograba avanzar en el proceso de
reflexién en direccidn a una posiciédn colectiva.

"A todos nos interesaba dejar de ser favelados pero no todos
percibfan €l cardcter engafioso del proyecto de 1ls PROAFA. En
=1 conJunto ya no serian favelados, pero el peligro de

expulsion fba a continuar, bajo otro ropade®. {(Lider de la CEBR E
Lagamar) . . . .
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*Todos querfan dejar de ser favelados perc no de la forma
Impuesta por la PROAFA (...)". (Vecino del Conjunte Planalto

das Goiabeiras)".

"Creo que ahora vamos a vivir como gente. FPor fin el gobierno
esta de nuestro Jado". (Vecino del Lagamar).

"Con la construccidén de Jlos conjuntos el goblierno trats de
controlar Ja vida de los exfavelados y muchos fueron
engafados. Nosotros no creemos gue ningun goblierno burgués
venga a resolver Jlos problemas del pueblo”. {Director de

JLCF/UCGF) .
En aguel periodo la FBFF y la JLGF asumian posiciones

politicas bastante polarizadas. La FBFF neo presentaba una actitud

firme y de {independencia con relacidén al Estado, sobre todo en el
periodo del gobierno Gonzaga Mota, cuando fue criticada por
negociar demasiado con el poder estatal, lo que en determinados

momentos 1llegdé a quitarle su cariacter de fuerza de oposieidn. Por

otro lado, la JLCF no aceptaba ningun diilogo con el gobierno.

"El] gobierno supo wtilizar muy bien la falta de unidad en
el seno del movimiento popular. Cada umo de los segmentos
estaba preccupado con su propira PIiel. No tuvimos
capacidad para formular un plan unitario de wvrbanizacisn
de favelas y contraponerl/o al proyecto del gobierno, para
Intentar wun didlogo por encima de cosas concretas y
consistentes y asi presentar una unidad minima, mis alls
de nuestras diferencias a nivel polftico e ideolsdgico™.

(Director de 1a FBFF).

aquel] gebierno y asi no tenfa caso
Ssentarnos a negociar con &/, pues estarfamos reconociendo
un gobilerno que no demostraba tener compromiso con los
sectores populares (...) No crefamos en el proyecto del
goblerno Iimplementado en el drea del Lagasar. A través
del PROMORAR ] gobierno estaba preccupado por manipular
adn mads a la gente pobre que no ve Jo que hay por detras.
Nosotros tenfamos gque construlr con nuestras propilas
manos las soluciones., pues estos gobliernos burgveses no
se preocupan de los pobres”. (Director de la JLCF/UCGF).

"No crefamos en
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Las di=tintas formas de percepcidén politica respecto al
gobierno, as1 como las diferente=s posicicnea de& la izquierda y de
lo= eectores progresistas que tenian penetracisan en las
organizaciones barriales, impidieron en aquel momento politico una
tentativa de dialogo a partir de una proposiclén concreta y capacz
de dar contenido a la consigna: "Urbanizacién de las Favelas™. Este

fue uno de los elementos que imposibilitaron una actitud que

pudiera dar una direccidédn politica a las insatisfacciones e
inconformidades, muchas veces individuales, constituyendo asi lo
que Agnes Heller llamé de "necesidades conscientes”.

1.3.2 La Concepcién de Participacisén: Diferentes Imagenes

El trabajo politico desarrollade por los técnicos y los
empleados de la Fundacidén PROAFA, antes b% después de la
construceisdn de los conjuntos habitacionales, se basaba en 1a
sistematica del proceso de %“"desarrollo de comunidad®™ implementado
a través de una "metodologia participativan.

En los documentes e informes elaborados por técnicos de
la Fundacison PROAFA es frecuente la util izacidn del concepto
"participacién de la comunidad" en sSu matriz discursiva con el
objetivo de:

rdespertar en la poblacidén una conciencia critica sobre su
condicidén de vida, llevandola al cambio de mentalidad (.. .)
Ofreciendo a la pPoblacidcn favelada la posibilidad 7§

participacidén consciente en el proceso de meJjora de
vivienda®. (Fundacison PROAFA, 198B0:32).
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Las declaraciones de los funcionarios, técnicos,

empleados, los residentes y otros sujetos de la sociedad civil
constituyen un rico material analitico, a partir del]l] cual es
posible advertir contenidos ideolégicos del concepto de

participacién. En @] analisis, sera construido el escenario donde
los di ferentes sujetos interactuan en la practica, construyendo asi
lo cotidiano en lo cual la accién institucional ha ecreado, en
algunos momentos, espacios en los que las fuerzas sociales de
di ferentes formas y por diversos caminos han generado acciones
individuales y colectivas, ora fragmentarias, ora con un cierto

nivel de articulacién.

En 1los proyectos del PROMORAR el gobierno reconoce,
aunque no lo diga, la cotidianeidad de los sectores populares como
espacios de lucha donde la dominacién y ia resistencia se

entrecruzan en un movimiento dialético. En el contexto de apertura
democratica, l1os tecnécratas del BNH fueron capaces de percibir que
la realidad social escapaba a su control. Ante la emergencia de los
movimientos sociales el gobierno toma 1a determinacién
institucional de redimensionar su practica para no "perder @l tren

de la historia®.

"Al! contrario de lo que se dice comunmente, esa disposicidn no
constituye ]/ anticipo de una crisis inminente. Ella surge con
retraso frente al reconocimiento generalilzado del hecho de que
la sociedad se ha organizado al margen de pautas previstas
para contenerla. No se trataba por Jlo tanto de abrir las
compuertas antes Qque las aguas presionaran. las presas
Qquedaron vacias, mientras los arroyos y rios corrfan fuera de
los cauces originales. De una forma tal vex iIinddita en la
historia brasilefia, la centralizacidn extrema del poder tanto
econémico como politico provocd un descontrol de tal magnitud

que no s
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explicartfa, ni por la Incompetencia, ni por la fragilidad
sus detentores®”, (Brant, 1980:25).

Asi .pues el intento de introducir en el PROMORAR una
*metodologia participativa® a partir de la concepcién del
desarrollo comunitario, constituye uvna forma encubierta de control

de la poblacién frente a los cambios de reanimacién de la sociedad

civil. El1l concepto de participacién propuesto por el Estado se
reducia a la constitucién de un canal por medio del cual los
técnicos establecian con los vecinos wuna relacién limitada a
informes sobre el programa, buscando generar un espacio de

*adhesidén y/o participacién tutelada".

" A través de sus técnicos, la Fundacidn PROAFA 1levaba el
proyecto para que Ja comunidad lo conociera. Reunfamos a los
favelados y 'traducfamos’ el proyecto para que todos lJlo
comprendieran €eoeold Discutfamos también con los l fderes
(ceel®. (Técnico de Jla Fundacién PROAFA).

*"Frente & la resistencia de la poblacidén, la Fundacidén PROAFA
resol vié actuar de otras maneras on la comunidad,
desarrol lando algunos servicios tales como: cursos de
profesionalizacidon, guarderias etc. Y por este camino fuimos
organizandeo a los vecinos y ellos pasaron a confiar en Ia
accién de J/a PRUOAFA. Esto facilité un poco la aceptacidn del
proyectos sobre todo en algunos grupos mas déciles (...) Fue
muy diffcil el trabajo comunitario en el Lagamar (...) incluso
1 legamos a cambiar algunas cosas del proyecto original,
aceptando sugerencias de un cura vinculado a Ila CEB, que
real izaba un trabajo en aquella srea®. {Técnico de 1a
Fundacién PROAFA).

El contenido discursivo de los técnicos pone en evidencia
que el concepto de participacisén era mera retérica. Los proyectos
presentados en las reuniones con los favelados ya estaban listos y
los cambios posibles, cuando realizados, fueron minimos y eran
presentados como una concesién con el objetivo de controlar las

acciones de resistencia por parte de 108 vecinos asi{ como para
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neutralizar loaa canflictos. En este sentidao, lag acuestiaones
subatantivaa que =subyacian al proyecto de erradicacién de las
favelas no fueron objeto de una discusién EOn los vecinos. Como
sefiala Habermas:
*la politica abandona el aAmbito de la esfera de la interaccién
y de la racionalidad comunicativa para deslizarse hacia el de

la accidn ITnstrumental. Los contenidos prdctico—polfticos
quedan limitados®. (in: Gonzalez & Quesada, cood., 1988:73).

El gobierno supo utilizar una demanda fundamental de los

favelados -la vivienda propia— para imponer, a partir de una
racionalidad burocratica, mecanismos de control social. Asi{ el
*"poder: invisible”™ del Estado enmascaraba las caracteristicas

edificantes de su practica donde la falta de transparencia del
poder y de sus agentes eliminaba toda y cualquier posibilidad de
generar un espacio de decisién democratica, a traveées de la
participacién ciudadana.

El testimonio presentado a continuaciéon establece con
bastante precisién los limites del proceso participativo pregonado
por la Fundacidén PROAFA.

"Para nosotros, !l 1deres del movimiento popular, fue wmuy
diffcil en aquel momento politico realizar una discusidén con
los técnicos de !a PROAFA. El ‘'platillo ya estaba listo' y
adeomés los intentos realizados creaban muchas incertidumbres,
pues ante Jas criticas hechas a 10s proyectos J/os técnicos nos
amenazaban con no eJjecutarlos en aquellas Areas, decian que
eran muchas las comunidades que desearfan tener casas propias

Yy en condiciones dignas®. (Director de la FBFF).
Durante la ejecucion del PROMORAR, la Fundacién PROAFA
buscdé en varias formas concretizar su "proyecto participativo® que

en realidad consol idaba el intento de interferir en el emergente
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movimiento social urbano, controlando y/o imponiendo un patrén

organizativo baljo 1a tutela del Estado. La presencia de ia

Fundacién PROAFA se consol idaba durante el proceso de construccién

de las casas, "preparando®™ a las familias para el proceso de

erradicacién de la subvivienda. Sin embargo, el trabajo social

pasaba a tener un nuevo caracter con la construcecién e instalacison

del Centro Comunitario en los conjduntos, el cual simbolizaba la

presencia de la Fundacién PROAFA. En el Centro se desarrol laba una

serie de actividades socioceconémicas, educativas y culturales:

cursos de corte y confeccién, manicure, carpinteria, fiestas

civicas, folclore, deportes etc. La accién institucional del

trabajo social era realizada a través del personal ubicado en tres

niveles JjeraArquicos definidos y articulados mediante una practica
planeada:

— los técnicos del sector de planeacidédn, cuyo contacto en el
aArea era mas intenso sobre todo al inicio del proceso;

— los técnicos de Area, responsables del

tanto en la fase de construccidén del ceonjunto, como después,

en la programacién de actividades centralizadas en el Centro
Comunitario;

seguimiento cotidiano

los agentes sociales eran los propios vecinos contratados
por la Fundacién PROAFA, que al transformarse en empleados del

gobierno constituian un eslabédn importante entre la comunidad
y @l gobierno.

Los técnicos de la Fundacién PROAFA ubicados en los dos

primeros niveles Jjerarquicos tenian nivel universitario, y en

general con formacién en trabajo social. Los agentes sociales eran

contratados sin que el nivel de escolaridad fuera una exigencia.

La mayoria de ellos no habia concluido la secundaria. A través de

las entrevistas y de 108 documentos, no quedaron claros los

. 265



criterios utilizados por la Fundaciédn PROAFA en el proceso de

aeleccién de los vecinos de las favelas que fueron contratados.

Asi, fue establecida una red de relaciones

institucionales generando estrechos vinculos con la comunidad

produciendo muchos despliegues, que imprimian avances y retrocesos

al proceso participativo pregonado por el gobierno.
La actuaciodn de los técnicos, conl levd el control
ideoclégico de 1los

individuos y de las entidades de vecinos ya

existentes o en proceso de organizaciséon, con el obletivo de negar

toda y cualquijier perspectiva de autonomia e independencia en

relacidén al Estado. Esto queda de manifiesto en los testimonios

presentados a continuacién:

"Fue muy diffcil nuestro proceso de organizacién. Empezamos
sin experiencia. Al comienzo sentimos la presencia muy
frecuente de un técnico del gobierno en las reuniones, ademas
de que el primer presidente de nuestra asociacién de vecinos
era una empleada de la PRUAFA. Ella fue contratada antes de
la conclusién del conjunto. Durante cuatro afios nuestra
asociacidn no avanzaba debido a las dificul tades generadas por
las relaciones establecidas con los técnicos en nuestra
estructura organizativa Y con los propios vecinos. Aquellos

ejercfan mucha vigilancia. (Empleado de la Fundacién PROAFA y
vecino) .

"Antes que el gobierno construyera Jas casas del]l] conjunto ya
existia un Centro Comunitario. Fue entonces cuando la PROAFA
enpezé sus actividades. La idea fue surgiendo de Jos mismos
técnicos, que entonces nos presentaron una manera de
organizarnos. En aquella época no existia ninguna organizacién
®en ! conjunto Santa Cecilia, no existfa ningun estatuto.
Antes de la conclusién del conjunto Sao Vicente de Paula, es
decir todavia en Ia favela, fue creada Jla asociacidén y
constitulfda la primera direccién con /a orientacién y el apoyo
de Jlos técnicos de la PROAFA (...) En la época del gobierno
del coronel Virgilio Tavora yo ful contratado como empleado de
la PROAFA, empeceé como vigilante del Centro Comunitario y
&Khora soy portero. Fui Presidente de la asociacidén de vecinos
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luego Inmediatamente después de construfdo el conjunto y ahora
estoy otra vez en el mismo cargo”. (Dirigente Asociacién
Vecinal Conjunto Sao Vicente de Paula).

rCuando el gobilerno contratsé vecinos como empleados estaba
viendo mas allid. La contratacidén de los agentes sociales tenfia
como obJetivo crear la ilusién de que éstos serfan nuestros
representantes ante el goblerno. En la época del PROMORAR ya
existifa una organizacisén de veclinos aqutf, pero el goblierno nos
ignoré. El supuesto representante era por un lado presionado
a seguilir las orientaciones impuestas por la PROAFA. La gente
necesijitaba de dinero para sobrevivir y en algunos casos al
aceptar ol empleo por dinero, negaba su condicién de miembro
de la comunidad. Algunos pasaron a IJidentificarse totalmente

con &/ Estado, pero otros se quedaron en una encrurijada,
aquel los que tenian una mayor claridad polftica. Asimismo poco
se ha podido hacer porque 'una sola golondrina no hace
verano'". (Vecino del Conjunto Tancredo Neves).

"En noviembre de 1983 dirigt la ocupacién de las casas del
conjJunto Tancredo Neves. Fue el momento mias diffcil de mi vida
politica. Como empleado, yo no podfa permitir que /a gente
permaneciera en el adrea inundada. Hubo mucha lluvia y el agua
fnvadidé las casas. Entonces movilicé a Jlos compaiferos para la
cocupacidén de las casas, aunque casi todas se encontraban con
la construccién inconclusa. Este hecho ocurrisé al final del
gobierno de Virgilio Tavora. En el siguiente gobierno, del
sefior Gonzaga Mota, ful forzado a optar por la asociacién de
vecinos y asi perdif el empleo. Cuando era empleado, no me
comunicaban muchas cosas porque eran confidenciales y temian
que yo Informara a Jla comunidad. Hasta hoy participo de la

asocliacién del conJunto®. (Vecino, Conjunto Tancredo Neves) .

Los testimonios presentan distintos niveles de
comprensién de la practica de 1a Fundacién PROAFA al intentar
imprimir una 1légica participativa, que conllevd mecanismos, no

siempre claros pero reales, de control de las formas asociativas
desarrolladas en los conjuntos, para poder penetrar, a travées de
*"lideres confiables™, en la dinAmica del movimiento social urbano
en Fortaleza, tratando de neutralizar sus acciones que estaban en

proceso de estructuracién a nivel general (interbarrios). De aht
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aestimulaba y actuaba, a vecea directamente, en la creacién de las
organizaciones populares, incluso en algunaos casoa, imponiendo
nombres de vecinos que deberian formar la direccion. 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 conscientizacién de los vecinos.

Muchos de los l1ideres tenian clara la falacia del
discurso participativo. Los "nuevos" mecanismos utilizados por el
estado, Qque expresaban sSu caracter autorjitario, asociados a las
debilidades organizativas del movimiento social urbano en la ciudad
de Fortaleza, imposibilitaron - el desarrollo de una conciencia
critica en la mayoria de los participantes, de modo a establecer
una correlacidén de fuerzas capaz de proponer un proyecto basado en
relaciones democraticas.

*"En real idad, todos queremos dejar la condicion de favelado,
Pero no a traveés de un proyecto asl que aparece de "arriba
hacia abajo”®™. Los técnicos del servicio social debfan antes
conocer nuestra opinidén y discutir en las reuniones,
considerando las sugerencias de todos Jos favelados que iban
a participar de Jlos proyectos del PROMORAR. Sélo asf podrfan
conocer y familiarizarse con la situacidén real de Jos
favelados. Es a partir de ahf que deberia ser elaborado el
proyecto de erradicacion de J/a favela”". (lLider de la FBFF y
vecino de l1a favela Lagamsar).

*"Somos pobres pero tenemos muchas ideas. Muchos son albafiles,
e@lectricistas, mecénicos. Sabemos cudntos miles de Jadrillos,
cuanto de cemento y de arena @5 nNnecesarioc para construir las
casas del mismo tamafio que Jlas construfdas por las empresas.
Ademss si hubiéramos participado de todas las fases de Ia
construccidn, la calidad de Jas casas serfa otra porque
sabemos la cantidad de cemento que se necesita para Qque Ia
casa no calga, como ya sucedld con algunas, y otras presentan
grandes cuarteaduras®”. (Vecino del Conjdunto Tancredo Neves) .
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Vale la pena comentar que este tipo de discusién no
interesaba al gobierno, o sea, la reduccién del costo de 1a
conétruccién de las casas, pues esta tarea estaba a cargo de las
empresas constructoras y por lo tanto no tenia caso desarrollar un
amplio proceso de discusidén, en la medida en gque todas las etapas
y los procedimientos del programa fueron previamente definidos por
los gobiernos federal y estatal. Hay que hacer mencién también a la
elevada taza de ganancia de las empresas de la construccisn civil,
involucradas en 1la dinamica del programa (constuccién de casas e
infraestrutura urbana). Asi, no existia espacio para un proyecto
realmente participativo. Participacidn pPara el gobierno no
significaba, de este modo, la posibilidad de interferir en las
decisiones.

Con el pasar del tiempo los fracasos del! PROMORAR se
hicieron fuertemente evidentes. Seguramente, la participacién
efectiva y democratica de los favelados y de sus organizaciones asi
como de otros sectores de la sociedad civil hubiera reducido muchos
de los problemas que ocurrieron y los todavia existentes. Esta
posicién critica sélo tardiamente fue incorporada a las reflexiones
de los técnicos Que, a través de un mayor acercamiento a los
s@ctores populares, fueron capaces de avanzar en esta direccién.

"Realmente, durante la ejecucién del PROMORAR no fue posible
advertir las numerosas limitaciones Que r 2 programa
presentaba. Ahora la realidad de los hechos y una posicion mas
cercana al movimiento popular han ensefiado muchas cosas. Al
principio de Ja década de los 70 e/ Estado, con su faceta
auvtoritaria, influyd en nuestro comportamiento y no fuimos

capaces de escuchar y comprender Jos anhelos e Iintereses
populares®”. (Técnico de la Fundacidén PROAFA) .
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"E] PROMORAR fue wun proyecto novedoso del BNH, o &8,
construlir viviendas para Jos favelados, es decir, para los
marginados, aquel los cuyo mundo gira alrededor de 1a
fnformal idad. Pero por otro- lado los que estan en ia
Iinformal idad Jamés podrfan amortizar el préstamo de wun
pProyecto en donde los costos de Jas casas se elevaron porque
1a empresa capitalista al participar activamente de todas las
obras incorpora sus tasas de ganancias®". (Exdirigente de la

FBFF) .
los 1imites de la propuesta

la Fundacién PROAFA fueron un

De este modo,

*"participativa®™ pregronada peor

elemento gue posibilité el avance de la faceta clientelista del
PROMORAR en la ciudad de Fortaleza, conforme analizaremos en el

inciso siguiente.

1.3.3 El Matiz Clientelista del Programa

Aun considerando el papel preponderante del gobierno
federal en las determinaciones del PROMORAR, algunas
poder estatal influyeron en la dinamica al

especi ficidades del
y sobre lo cual

nivel local, tal Yy como ya fue referido

profundizaremos en este apartado.
Los militares, directa e indirectamente a lo largo del
periodo de la dictadura edercian una gran influencia scbre el poder

local. EI Estado de Ceara es conocido como Ja "tierra de los

coroneles® ™ porque durante 16 afios tres coroneles se alternaron el

3 los sefiores Virgilio TAvora, Adauto Bezerra y Cesar Cals de
Oliveira, coroneles retirados del ejército, pertenecian al partido
en el poder (PDS), y ejercieron un amplioc control sobre la politica
estatal. Los tres sSe alternaron en la jefatura del gobierno estatal
a lo largo de 12 afios, en un periodo donde el cargo de gobernador
era decidido de forma indirecta por la Asamblea Legislativa. EI
sefior TAvora fue gobernador por dos veces (1962-66 y 1979-83). En
el ultimo afio, cuando se llevaron a cabo las primeras elecciones
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poder ejecutivo estatal compartiendo, con familiares y amigos de

estatal. Ellos

*"confianza", otras instancias del poder

representaban un cuadro politico con caracteristicas tradicionales
y conservadoras. Los programas gubernamentales desarrollados por
ellos estaban marcados por el clientel ismo, emspreguimos* y el

asistencial ismo.

instituciones publicas son muchas veces creadas como

las
gancho de empleo, poco obedecen a criterios racionales de
divisidn del trabajo. La reproduccidén de atribuciones

semejantes en di ferentes instituciones publicas es prueba del
espregul smo como reforzamiento del caciquismo local (...) Las
obras asistenciales realizadas con mayor expresidén en 1980, en
e/ goblerno Virgflio Té&vora, pretendfan crear una poblacidn
cautiva, objeto de realizacioén de los famosos programas
sociales. La seffora lulza Tavora, exprimera dama, fue el
eJemplo mas significativo de esa forma de asistenclialismo®.
(Barreira, 1987:46/747).

El rescate del)l poder local es importante pues resalta las

especificidades,
de relieve procesos

a nivel nacional. A este respecto, pone

politicos que siguen trayectorias territoriales distintas en las

relaciones sociales existentes en la dinAmica del espacio urbaneo.

(in: Colomb & Duhau, coord., 1989).

directas después del golpe militar, el sefior TaAvora apoyé a Gonzaga
Mota, quien fue elegido gobernador por el periodo 1983—-87. Algunos

meses después, Gonzaga Mota rompe con Virgilio TAvora, deja el PDS
y se afilia al PMDB, en aquella época partido de oposicién.

4 Empreguismo: expresisén utilizada en el vocabulario politico
brasilefo para referirse a las practicas de politicos tradicionales
de "ofrecer®” empleos publicos a cambio de favores prestados. De ahti
se acostumbra decir que las instituciones publicas funcionan como
"ganchos de empleo” para los apadrinados (familiares, amigos) de
los polfiticos, o sea, inflan el aparato buracratico a cambio de

favores.
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muchas veces no rescatadas en estudios generales



El disgcurseo téanico de las planificadares urbanas &8 hara
en uwuna racilionalidad tecnocraticas; no obstante, subyace en las
practicas gobiernistas una red de influencia politica donde los
sectores dominantes se apropian politicamente de 1os programas
sociales con el objetivo de ejercer un control sobre i1a poblacién,
inviabilizar y/0o poner obstaculos al avance de las fuerzas
populares, asi como las posibilidades de alternancia en e! poder,
con otros partidos politicos.

El PROMORAR despuntd en el inicio de la transicién

democratica, con amplias posibilidades de penetrar en las masas

miserables de las favelas y asi desarrollar y/o ampliar una
relacién marcadamente clientelista, encubierta por el discurso
basade en el desarrollo comunitario.

En el inicio de 1los afics 80, no obstante el propagado
proceso de apertura, persistia todavia el predominio del patrén
autoritario, y eso aparece muy claro en el testimonio de un técnico
de la Fundacién PROAFA, cuando dice:

"el control! polftico sobre la actuacidén de los técnicos era
grande; alguien que tenfa wna estrecha vinculacién con Ia
primera dama asumidé Jla direccién de la institucidn [PROAFAJ
para acompafiar el trabajo y denunciar cuando la posicién del
técnico no ceoincidiera con los intereses del poder vigente
(...) La persecucidén era realizada sobre todo tomando en
cuenta la vinculacién partidista €.e..d Los técnicos
comprometidos con los partidos de oposicidén eran vistos con
desconfianza y no tenfan ninguna oportunidad®. (in: Braga &
Barreira, coord., 1990:88/89).
Es imposible delar de subrayar la importancia que
tuvieron el gobernador Virgilio Tavora y su espoea sefiora Luiza

Tavora, durante la primera fase de edecgclén'd.l PROMORAR (1979—
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1983). lban personalmente a los lugares donde se ejecutaban los
proyectos, visgsitaban a la poblacién, es decir, supieron apropiarse
de los aspectos novedosos dal.programa segun el cual, log vecinos
pasarian de la condicién de favelados a la de propietarios de una
casa en un conjunto habitacional. Sin embargo, este proceso fue
trabajado a través de mecanismos de naturaleza ideolégica, de
manera que en muchos de los favelados quedd impreso un sentimento
de gratitud y dependencia debido a la forma por la cual tuvieron
acceso a la vivienda.

En este sentido, la sefiora Luiza Tavora, que en esa época
era presidente de la Fundacioéon de los Servicios Sociales del Estado
de Ceara (FUNSESCE), desempeid a través de distintas estrategias de
matiz clientelista un importante papel como interlocutora del
partido oficial ante las familias faveladas durante la ejecucién
del PROMORAR.

Representantes del partido oficial consideraban a los
favelados 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 favelados.

" Conozco muy bien a esta gente. Son indiferentes ante su
situacidn de pobreza. Viven en casuchas de cartén y zrzinc, que
muchas veces est&n en medio del lodo, y no e preocupan con
esta situacién. A veces no tienen siquiera qué comer, entonces
salen a las calles a pedir limosna. Es una gente lignorante,
que se acostumbrd a la pobreza. Viven a&n unas favelas
horribles, pero ya se acostumbraron a eso. Varias veces /les he

dicho que en las nuevas casas construfdas por el gobierno van
& vivir como la gente”. (Exprimera dama del Estado de Ceara).
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Eata concepcion de la pobreza, caomo inercia o flojera,
congtituye vno de log "discursasos institucionalizadoa®™ utilizado por
los que se Jjuzgan competentes y que desde arriba pretenden iméoner
un "saber”"™ a los de abajo, los "pobres e ignorantes". Este y otros
discursos semejantes, fundados en la racionalidad burocratica
pretenden convertirse en un mensaje que busca universalizarse,
ademas de ocultar la génesis de las diferencias sociales y de los
conflictos que se han venido expresando histéricamente en las
diferentes coyunturas socio—-politicas.

En los conJjuntos habitacionales construidos por la
Fundacién PROAFA bajo el gobierno de Virgilio TaAvora, la seffiora
Tavora mantuvo una presencia permanente al lado de los técnicos.
Desarrolldé una estrecha relaciédn con los vecinos y supo utilizar su
carisma personal® para infundir sentimientos de gratitud por los
"beneficios prestados™, por realizar la construccién de las casas.
Ademads, en los periodos electorales se apropié de varios mecanismos
para reafirmar entre la poblacién el sentido de gratitud y de
sumisién respecto al voto.

*Doffia Luliza mantenia un vinculo muy fuerte con los vecinos
(eoo) Cumando iba al conjunto, la propia asociacidén de vecinos
divulgaba su visita. En esta época hubo muchas rifas de
bicicletas y otros regalos, sobre todo cuando s acercaban las
elecciones. En Ias eleccliones de 1982, supo utilizar sus
cualidades carismdticas y pedia el apoyo de ia comunidad para
votar en favor de su candidato al gobierno del! Estado de

Coard, Luiz Gonzaga Mota y para Diputado Federal, por su hiJo
Carlos Virgilio®”. (Vecino/lider del Conjunto Tancredo Neves) .

hd Entre algunas familias faveladas, la seffora Tavora era
llamada "madre Luiza®"™, "madre de los pobres" "santa Luiza del

Lagamar®™.
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La sumisién de lee vecinos ante la autoridad hace
resal tar todo el contenido de dominacién que marcarba las
relaciones sociales, negando las posibilidades de autonomia frente
al gobierno. En este sentido, Foucault sefala que no considera la
dominacién no como:

"una dominacidén global de uno sobre otros, o de un grupo sobre
otro, sino las multiples formas de dominacién que pueden
ejercer en Jla sociedad. Por Jo tanto, no es el rey en su
posicidén central, sino los subditos en sus relaciones
rectfprocas: no es la soberanfa en su edificio Unico, s£ino las
mul tiples sujJeciones que existen y funcionan en el interior
del cuerpo social. (Foucault, 1985:181).

Asi, al ejercer su poder de influencia sobre los vecinos,
la exprimera dama lo hacia en consonancia con otros mecanismos
ideoldégicos que estaban implicitos en la ejecucidn del PROMORAR.
En aquella ccasién el nivel de organizacidén barrial y de conciencia
politica no permitieron a los "subditos"™ contrarrestar los sagaces
mecanismos de sumisidéon.

La situacién de exclusién social y politica constituye el
eje en torno al cual se fundamenta y se amplia el proceso de
alienacién. Al construir las casas, la accién estatal utiliza
simbélicamente estos bienes para negar, paradélicamente, todo
intento de ejercicio de la ciudadania como un derecho elemental del
individuo.

En casi todos los conjuntaos, la sefiora TaAvora desarrollé
una relacién que en algunos casos fue complementaria y reforzd las

acciocnes de los técnicos; en otros, ésta fue ambigua y

contradictoria frente a las determinaciones del PROMORAR. La’
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conetruccién de laas casas a través de la PROAFA fue realizada can
recursoa del BNH bajo la forma de préstamos, loas cualesa deberian
ser pagados por los "beneficiarios" por medio de amortizaciones en
un periodo de 25 a 30 afos. No obstante, su fuerte presencia y
carisma fueron utilizados de tal manera que se |llegdé a desvirtuar
ante la poblacién el caradcter mercantil de la wvivienda y de 1la
venta que de hecho se estaba realizando, aunque en algunos casos
una parte del costo del terreno hubiera sido subsidiada.

Sin embargo,las formas tradicioconales de poder y de
control que emergen de la estructura politica se mueven en
direccién contraria al concepto de desarrollo participativo y de
una urbanizacisén moderna y planeada, como propalaba el PROMORAR.

Lase familias del Conjunto Sao Francisco, el primero a
ser construido, fueron objeto de fuerte manipulacién clientelista,
con el intento de legitimar el poder y la estructura politica
vigente. Las promesas hechas contrariaban algunos de los
procedimienteocs del programa. La sefiora Tavora les decia a algunos
vecinos que las casas iban a ser donadas a las familias por su
esposo, el gobernador Virgilio TaAvora, tratando de parecer en el

universo simbélico de los favelados como "la madre de los pobres,"”

tal y cual muchos se refieren a ella. Los testimonios ilustran
estas cuestiones, y demuestran los problemas generados por las
obligaciones que el gobilierno federal! imponia a los vecinos con

relacisén al pago de las amortizaciones del préstamo concedido para
la vivienda:

*Dofia Luliza es muy querida por una g}an parte de los vecinos.
Desde antes de la construccion de los conjuntos, ella ya
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visitaba las favelas. Conozco muchos de aquif que no pagan la
amortizacién de la casa y dicen que no pagan porque fue un
regalo de dofa Luiza y de su esposo. Ella fue a la Favela da
Murigoca, donde la gente tenfa sus casuchas pobres, pero eran
de ellos, y les dijo: *Escuchen, las casas que se estan
construyendo en el conjunto son de ustedes. Allad ustedes van
a vivir como la gente'. Lla verdad es que hasta ahora el
gobierno no hizo nada contra los vecinos deudores del Conjunto
Sao Francisco®. (Director de la Asociacién Vecinal del
Conjunto Sao Francisco).

*No he pagado la casa porque este no fue el trato con dofa
Luiza, ademas no tenemos condiciones financieras para pagar la
amortizacién. Si quieren echarnos en Jla calle tendrdn que
restituirnos la casa donde viviamos anteriormente. Est&bamos
&lla y ellos nos trajeron para acié. Somos pobres alla y aqui”.
(Vecino del Conjunto Sao Francisco).

“La COMHAB manda al conjdunto los carnets de amortizaciones para
que todos paguemos. Conozco muchos vecinos que no han pagado.
Yo y otras personas que compramos las casas ya de terceros
estamos pagando. Hay 8sente agquif que recibisé la casa
gratul tamente. Ellos dicen asf{ 'no voy & pagar esta

casa porque dofia Luliza ya la pagé, ella me Jla regals'".
{Directosr Jds la Asociacidéon de Vecinos de! Conjunto Sao
Francisco).

En el Conjunto Sao Vicente de Paula, al discurso
clientelista penetrdé en lo cotidiano de muchos vecinos a través de
otros caminos. La ubicaciédn geografica de esta favela, en un area
de alta valorizacidén inmobiliaria, posibilité la articulacién de un
discurso donde el gobierno llegé a confrontarse con los ricos de la
zZona, para garantizar la permanencia de los favelados en la misma
aArea.

"Aunque sufriera muchas presjiones de los ricos Que vivian
cerca de Ia favela, quienes querfan que Jos pobres fueran
l1levados a otro lugar, Virglillio supo ser rfiel a aquella gente
qQue vivia en Ja favela y que tenfa sus empleos cerca de allf.
Hay mucha gente que critica a Virgilio, pero no saben de todas

ostas cosas que él] hizo por la gente desasistida®. (Exprimera
dama del Estado de Ceara).
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Muchos vecinas desarraocllaron este sentimiento de

gratitud, aunque la comunidad haya reivindicado su permanencia en

la misma aArea llevando a cabo varias movilizaciones y exigiendo la
realizacién de proyectos de urbanizacidén y de mejoria de las
viviendas. La fuerte presencia 1Y el personalismo exacerbado

desarrol lado por la sefiora TAvora repercutisé de forma a negar, en

muchas declaraciones, I1a importancia de la lucha realizada por los

vecinos como elemento que contribuydé a que se concretizaran sus

conquistas. "Hoy todavia estamos aqul porque dofia Luiza hizo todo,

Junto con su esposo, para que nosotros no fuesemos desalojados y

transferidos™. (Vecino del ConJjunto Sao Vicente de Paula).

Si por un lado las embestidas clientelistas desarrol ladas

por el gobierno fueron introducidas en el imaginario de muchos

vecinos de los conjuntos construidos, tampoco se puede general izar,

como lo vimos en las referencias que hicimos anteriormente. Muchos

de los lideres-—-vecinos y/o aquellos participantes del movimiento
popular a nivel general (interbarrios), a partir de la accidn

gubernamental desarrollaron un razonamiento eritico, profundizando

asf{ e)l proceso de toma de conciencia:

" Al inicio muchos crefamos que la accién de l/a PROAFA iba a
atender una reivindicacidn histdérica del movimiento popular,
o sea la vivienda. Sin embarge, con el pasar del tiempo nos
fulmos dando cuenta del car4cter engafoso del! proyecto.
Primero, al sacar a Jlos vecinos de la favela; los que se iban
tentfan Qque pagar las amortizaciones de la casa durante 25 o
hasta 30 afos. Ellos vivian en /a favela porque no tenfan
Ingresos suficientes para pagar una renta. Por otro lado, el
programa tenfa como objetivo someter polfticamente a los
veclnos a las determinaciones de Jos técnicos y de los
polfticos. Querfan transformar a los vecinos en titeres del
gobierno. Con el pasar del tiempo l|a ola de participacién fue
siendo desmitificada®. (Exdirigente de la FBFF).
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A partir de 1983, el PROMORAR construyd solamente el
conjunto Planalto das Goiabeiras, y la accidén del nuevo gobierno
(1983-87) fue poco significaiiva sobre todo en 1o que respecta a la
vivienda popular. Pocas inversiones fueron real izadas, a
comparacion del gobiernoc anterior, y la primera dama de este
periodo no dio continuidad a los trabajos sociales con el mismo
matiz clientelista que marcd la practica de su antecesora, en los
conjuntos del PROMORAR. Tanto los técnicos como los vecinos
percibieron de la siguiente manera el cambio del gobierno:

"En la época del gobernador Virgflio, la situacién era otra.
Ademas de las casas que construyo, dofa Luiza slempre
real izaba sorteos entre los vecinos. Después, todo se
paralizé. No conoctf a la esposa del gobernador Gonzaga Mota,
si vino aqui al condunto, yo no la vi"©.

(Vecino del Conjunto Sao Francisco).

*"En realidad hubo muchos cambios con el nuevo gobierno. EI
sefior Gonzaga Mota no consiguidé ningun recurso del gobilernoc
federal para los programas de vivienda popular.

Aplicdé solamente Jo que ya estaba aprobado desde el gobierno
de Virgflio Tdvora. FEl gobierno federal cerrd Jlas puertas
después que Gonzaga Mota rompié polifticamente con el partido
oficial”™. (Técnico de la Fundacién PROAFA).

Las cuestiones aqui sefhaladas demuestran que las
diferentes acciones real i zadas por el gobierno estatal, en
consonancia con las orientaciones nacionales, tenian como obljetivo
desarrol lar nuevos mecanismos administrativos y politicos a travées
de los cuales pudieran encontrar su fuente de legitimacién y de
estabilidad en 1os sectores de la poblacidédn urbana. Asi, el Estado
pasa a disponer de un sistema de creencias legitimadoras, o sea,

procedimientos institucional izados para organizar aimbolos

buscando la formacidén del consenso.
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De esta manera, Jla accién del PROMORAR generdé en la
poblacién distintas respuestas, individuales o colectivas,
fragmentarias o articuladas, las cuales fueron conformando wuna
los conflictos y las protestas se

cotidianeidad donde la sumisién,

presentaban en un amplio espacio contradictorio.

1.4 La Dinamica Social Imponiendo Otra Légica

Transcurridos entre siete v nueve afios desde la

los conjuntos habitacionales han sufrido cambios
de las viviendas y 1la

con

construccidn,
fisicas

caracteristicas
residentes. Ademas, en el

respecto a las

sociocecondémica de los
surgié un "cinturén de favelas" alrededor de

cambios

composicién

transcurso del tiempo,

ellos. En esta parte, analizaremos los

casi todos
introducidos con Jla respuesta de la poblacién a este programa

oficial de wvivienda popular.
@8 posible identificar

A través de la simple observacisén,

que gran parte de las casas han sido modificadas fisicamente.
sentido vertical, en otros casos

Algunas fueron ampliadas en

transformaron dos casas en una. E! observador menocs alerta podria
atribuir estos cambios a una movilidad social ascendente de las
familias residentes. Sin embargo, las al teraciones de naturaleza
fisica responden generalmente a un fenémeno muy comum y en cierta

forma significativo en los di ferentes conjuntos, aunque con
cambios resul taron del fenémeno

distintas magnitudes. Estos

280




conocido entre loae vecinose de l1os conjuntoa como "venta de la

llave”, gque consistié en el traspaso de la vivienda a otra familia

que, generalmente, kiene un nivel de ingresos mas elevado. Esto

ocurre, en la mayoria de los casos, fuera de los marcos

institucionales.

"Por lo general, las casas de dos pisos, con proteccién de
hierro, piso de mosaico y terraza fueron transferidas a
familias con poder adquisitivo mas elevado (...) En muchas ya
s ve Saraje para coche. Estos cambilos son mas
significativos en Jos conjuntos Santa Tererinha, Tancredo
Neves y Sao Vicente de Paula, aunque esta situacidén se da
también en los demas”. (Exdirigente de la FBFF).

Es en los conjuntos Santa Terezinha, Tancredo Neves y Sao

Vicente de Paula donde han ocurrido con mayor intensidad las

reformas en la arquitectura original de las casas. El hecho de

estar ubicados en una zona de alta valorizacidén inmobiliaria atrajo

a las familias de clase media. En el conjunto Santa Terszinha,

ademas de la descaracterizacién de Jlas casas—habitaciédn, muchas de

ellas fTueron reformadas y adaptadas como restaurantes de comidas

tipicas (pescados y mariscos), principalmente en una de las aAreas

del cerro que ofrece una bella vista panoramica de la ciudad.

En el conjunto Tancredo Neves, aparte de los cambios de

ampliacién y meldora de muchas casas residenciales, varias de ellas

fueron transformadas en pequeifios locales comerciales y de servicios

diversos, lo que contribuysd a una profunda modificacién del disefio

arquitecténico original del conjunto.
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En el conjunto Sao Vicente de Paula, las modificaciones

fachadas, una vez que la

se@ bhan hecho principalmente en las

limitacién del tama®fo de los lotes dificulta la ampliacién de la

casa al nivel horizontal.
En la actualidad los conjuntos presentan una marcada

heterogeneidad repecto a las caracteristicas socioeconédmicas de la

las edificaciones

Poblacién residente y a los distintos usos de

(restaurantes, talleres, pequefias tiendas, etc.).
las explicaciones acerca del fendémeno "venta

Son varias
de la llave®”. Algunos lo ven y lo analizan desde la perspectiva del

sector dominante, sin mostrar la menor preocupaciédn por ir hasta el
sentido de rescatar y profundizar las

fondo del asunto, en el
numerosas determinaciones que configuran el proceso del traspaso de
la casa hacia otra familia, o sea la "venta de la llave". Lo que
les importa es reforzar la imagen del favelado como perscna floja,
conforme con la situacién de pobreza y miseria, y gque no progresa

porque no quiere o porque no trabaja para ello.

*"lLa gente pobre es asi, no tiene raiz en ningun lado. Hoy esta
agqui, mafana alla. Muchos de Jos que fueron a Jos conjuntos
'vendieron las llaves', traspasaron la casa y regresaron a las
favelas. ’'Vendieron las llaves' por cualquier dinero, algunos
a cambio de un aparato de sonido Jdescompuesto. Esa gente
parece que se acostumbré con el Jlodo y Jla basura. Es muy
diffcil trabajar con esa gente. E! gobierno construye obras
para ellos y ellos mismos las rechazan”. (Exprimera dama del
Estado de Ceard y funcionaria de la FUNSECE).

En esta cita, es posible darse cuenta de la forma

superficial con que se analiza la cuestiédn, s8in ubicarla en el
contexto social de miseria absoluta en el cual vive l1a mayoria de
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esta poblacian. En aquella afirmaciéen no hay lugar para ninguna

critica al programa de vivienda popular. Es como ail el gobierno

fuera el "duefio de la verdad" los vecinos son los que cometieran
Y

errores, ya que no aprovechan las oportunidades que les son

"regaladas”". A este respecto, Foucault trata con mucha propiedad la
relacién que existe entre el poder y los "discursos de la verdad®*

al afirmar que en cualquier sociedad:

"existen . relaciones mul tiples de pPoder que atraviesan,
caracterizan y constituyen el cuerpo social y que estas
relaciones no pueden disociarse, establecerse ni funcionar sin
una produccidn, una acumulacidn, una circulacién y un
funcionamiento del! discurso. No hay posibilidad de ejercicio
del poder sin una clerta economfa de Jos discursos de la
verdad que han funcionado dentro y a partir de esta doble
exigencia."” {Foucault, 1985:178/179).

Los aportes conclusivos del "Encontro de Representantes
da Direcao de Urbanizagcao do BNH ( Agencia de Fortaleza), realizado
en octubre de 1985, presentaron criticas al PROMORAR, relativas a

la excesiva centralizacién del BNH en la esfera federat,

comprometiendo o limitando la real izacidn de sus objetivos

sociales.

®"lLos objetivos] no fueron lJlogrados en su totalidad, pues
muchos de los compradores se deshacen de sus casas y regresan
a las favelas de origen. En el fnicio todos pagan las
amortizaciones, pero despudés del! primer reajuste de las
parcel/as pasa a ser muy alto el numero de insolventes, debido
& que sus Ingresos no acompafian las correcciones aplicadas en
las amortizaciones del préstamo de J/a casa®™. (BNH, 1885:4).

Desde hace tiempo tal hecho ya era conocido por los
diferentes segmentos de la sociedad civil, habiendoe incluso sido

presentado en reuniones y congresos cuyd espacio aprovechaban los
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movimientos sociales urbanos para concretar las criticas al BNH/

PROMORAR. Lo significativo es que a partir de 1985 ya no fue

posible encubrir los fracasos del BNH/PROMORAR y de la propia

Fundacién PROAFA. Desde mediados de los afios 80, técnicos de la

esta institucion aceptaban las criticas de los vecinos y de los

jideres=s respecto al programa, lo que sefiala una posicidén de
distinta a 1a anterior.

por los vecinos de los conjuntos nos

que en la época no fueron vistos.
‘venta de

apertura,

*lLa 'venta de la llave’
revelaba numerosos errores
Ahora, ante al procesoc frecuente y creciente de /a
llave'’, tomamos conciencia de que la poblacién favelada no
tenfa condiciones de participar en el programa, dado que el
valor de Jas amortizaciones estaba miés alla de J/a capacidad
econémica de Jla mayorfa de lJlas familias. La ‘venta de Ia
llave' nos ha ensefado que fallamos cuando intentamos 1lenar
de agua una presa cuya pared no soportaba el peso del agua y
lo que sucedid fue la apertura de cuarteaduras por donde salla
e! agua”. (Empleado de la Fundacién PROAFA).

La metafora utilizado por el empleado del gobierno revela

la conciencia de un problema que ha ocurrido en los diferentes

PROMORAR, aunque con intensidad

conjuntos habitacionales del

variable. La ‘'venta de la l1lave' es el detonador que pone de

raelieve los limites del programa.
Cuadro 4 demuestran que,

(1980-82)

Los datos presentados en el

ademas de que la mayoria de las familias inicialmente
presentaban ingresos mensuales de hasta 2 salarios minimos, con el

pasar del tiempo, o sea entre los afios 84—85, se observéd que hubo
un descenso muy acentuado en e] nivel de los ingresos. El cambio

presentado en los dos tiempos histéricamente referidos significa

una mayor concentracién de familias en los dos primeros niveles de
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ingresa (haasta 0.5 y entre 0.5 y 1.0 aalario minimo) Yy =efiala una

caida del poder adquisitivo de esta poblacién. Ademas de es=te

aspecto, hay que considerar que en 1985 hubo un incremento real de

las amortizaciones debido al aumento de los intereses (de 1% al

2%), ademas de otras tasas. Ante esta situacién el gobierno, a
través del Decreto no 1.358/74, establecidé heneficios fiscales que
reducian el porcentalje de aumento de correccion en las

amortizaciones, mediante la prérroga del plazo de pago de las

mismas (variable, segun el total del saldo insoluto). En real idad,

estas medidas adoptadas por el gobierno no fueron capaces de

contrarrestar la caida del valor real de los ingresecs y contener

asi @] proceso creciente de transferencia de las casas frente a la

crisise de supervivencia por Jla que pasaba la mayoria de las

familias.

CUADRQC 4
DISTRIBUCION DE LA POBLACIGN POR RANGO DE INGRESO FAMILIAR
CONJUNTOS HABITACIONALES CONSTRUIDOS POR EL PROMORAR

FORTALEZA-1985

RANGO DE S.FRANCo S.TEREZ. P.GOIABE. S.V.PAULA T.NEVES
INGRESO  —~————— e e e
EN S. M. 10%) 2(%%) 1 2 1 2 1 2 1 2
Hasta 0.5 8.2 23.9 5.0 38.7 16.0 18.0 2.9 14.0 S.4 41.0
0.5 - 1.0 34.1 34.2 14.0 37.8 37.0 46.3 8.5 34.5 19.1 29.0
1.0 — 2.0 34.0 30.1 31.0 17.6 31.5 30.0 38.7 32.2 39.4 25.0
2.0 — 3.0 9.1 8.1 30.0 3.4 11.0 5.0 36.9 12.4 13.7 S.0
>/ 3.0 14 .6 3.7 20.0 1.5 4.5 0.7 13.0 6.9 22.4 -
%Total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Banco Nacional de Habitacién, Agencia de Fortaleza, 198S5.

Nota:(%)l=marzo 80; (%#%) 2-septiembre 8S.

2885




Algunas encuestas realizadas por 1la Fundacidédn PROAFA

revelaron varios casos de familias que dividieron la casa con otras
familias, o el lote para construccién de otra vivienda, con el

objetivo de garantizar la supervivencia y también para evitar o

la transferencia del inmueble y el regreso a la favela.

posponer
Cuadro 4, si por un lado

Los datos consignados en el

importante referencia al nivel de ingresos, por

constituyen una
constante proceso de cambio de

lado son limitados debido al
la Fundaciédn PROAFA ha perdido el control.
la situaciédn de

otro
loa vecinos, del cual

Asi, tales estadisticas revelan fundamentalmente
familias que viven en una "situacién legal®™, o sea, aquellas que
referente a su direccién. Los casos de

tienen registro oficial
traspasos "ilegales”, sin previa autorizacién oficial de la
institucidn responsable, no estaAn contemplados en los datos,

anterjiormente referidos, sobre los ingresos. Aungue no se disponga
de datos oficiales y cuantitativos, el gobierno reconoce que en
muchos conjuntos gran parte de las casas fueron readquiridas en
tramites informales por familias con ingresos de entre 3 y 10

salarios minimos.

"Nosotros no tenemos datos cuantitatlvos, pero sabemos que Ja
poblacidn original ha sido poco a poco sustitulda. Hoy algunos
conjuntos tienen la fisonomfia de clase media. Yo creo que esto
ha contribuido también al crecimiento de las favelas® .

(Técnico de 1a Fundacidén PROAFA).

Desde la perspectiva de los vecinos o de exvecinos de los

conjuntos del! PROMORAR, los argumentos mas frecuentes para explicar
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la cuestién de la "venta de la llave" san las siguisntest
— la impoeibilidad de realizar loa pagos de la amortizacién

del préstamo, del consumo de agua y de energia eléctricajs

- el temor frente a los sucesivos aumentos de la amortizacidén
del préstamo y Junto con eso los bados ingresos y la
incertidumbre de l1os mismos;
— el contreol que la Fundacién PROAFA e jerce sobre los vecinos,
dificultando y/o impidiendo, en muchos casos, el traspaso de
la casa al imponer exigencias con relacién al reajuste del
salde insoluto, 1o que implica un aumento del valor de las
los requerimientos de que el nuevo comprador

amortizaciones y

esté ubicado en un rango de renta determinado orginalmente por
el PROMORAR.

ultimo razonamiento es una paradolja,
la "venta de la llave" lo

Este yYya que una
parte de los vecinos que han realizado
hace generalmente debido a una total incapacidad de pago de l;s
préstamo establecido en el primer contrato. En

amortizaciones del
"venta de la llave®™ es una

estos casos, segun los testigos, la

estrategia de supervivencia mediata o inmediata y el regreso de las

familias a la favela es considerado como la unica alternativa

frente a las necesidades.
"Me quedeé dos afios aqul en el Conjunto Sao Francisco. Estuve

seis meses sin poder pagar las amortizaciones por eso fue
mejor para mi ‘vender Ja Jlave'. Estaba desempleado y el
dinero que mi esposa ganaba /lavando ropa no alcanzaba siquiera
para comer. Entonces, con la 'venta de Jla llave', el dinero
que recibi me permitidé comprar una casita aqul en Ila favela
PBaixa do Milagre, y comer por un par de meses. Ademids, aqul no
pagamos nada de renta ni tampoco tasas de agua y energila, pues
aquf no existen estos servicios”.
({Vecino de una Area de ocupacién cercana al Conjunto Sao
Francisco).
"Estas casas no fueron construidas para gente como nosotros.
Antes viviamos en la favela no por voluntad propia sino por
necesidad. EJ gobierno nos trajo para ac&. Yo todavia sigo
Algunos se fueron

aqul pero muchos ya regresaron a la favela.
porque no estaban en condicidén de realizar el pago de las

amortizaciones. Otros, por miedo a no soportar los aumentos
frecuentes en Jas amortizaciones y otros gastos como agua,
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energlia, transporte, etc. Por eso, antes que el goblerno los
desalojara Judicialmente, vendieron Jas casas a otras familias
¥y con parte del dinero construyeron sus casitas en un lugar
cerca de Ja playa, en un terreno Invadido. Con el dinero que
sobraba, compraron de comer. Un conocido mio vendidé la casa
para poder comprar medicinas a su hijo que estaba muy enfermo.
Otros vendieron la casa y regresaron al campo pues alla tienen
familia (...) Yo sigo aquif, no sé hasta cuando voy a aguantar,
pues el costo de la vida sube mucho mas que lJlos Ingresos que
conseguimos. Si el gobierno conociera meJor nuestras
condiciones no nos hubiera trafdo para acé. Este proyecto esta
mas alla de nuestras posibilidades”. (Vecino/s1lider de!
Conjunto Santa Terezinha).

"Me quedeé alla en el conjunto (Planalto das Goiabeirasl
solamente seis meses, sentl! que el Jugar no era para mif. Con
ingresos muy bajos e inciertos, ademéas de Jlos constantes
aumentos en el costo de la vida, los pobres sélo trabajan para
comer, el dinero no alcanza ni siquiera para educar a los
hijos. En la favela no debemos nada a nadie. Construimos
nuestras casas y no tenemos QqQue pagar alquiler ni tampoco
amortizaciones. Ahora sf, tenemos una casa propia: Jla otra no
pPorque sdélo seria nuestra después de 30 afos, cuando se

terminara de pagar el préstamo. Ahora tambien tenemos lIa
libertad de venderla cuando lo consideremos necesario. El
terrenc no es nuestro, pero Ja casa si{. En wvun momento de
necesidad, de aprieto, podemos venderla y construlir otra en un
lugar méds retirado, en otro terreno de ocupacisn®. {(Vecino de
una Area de ocupacidén cercana al Conjunto Planal to das

Goiabeiras) .

Lo interesante en estos testimonios es la referencia que
se hace de que "estas casas no son para los pobres®". Ahi =se
constata que el gobierno, a pesar de todos los estudios
preliminares, no supo ver o no le interesaba conocer la situacién
socicecondédmica de la poblacién favelada, sus intereses reles para
asi construir una solucidén colectiva donde los beneficiarios
participasen como sujetos sociales en los proyectos de construccion
de sus propias casas. Otro dato que vale l|a pena recalcar es el

fetiche que el gobierno quiso crear en torno a la vivienda, cuya
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efaectivacién sélo se daria después de 25 a 30 afios de pago del
préstamo, esto para aquellos que logren llegar hasta alla. Asi, el
s8imbolismo utilizado por el gobierno respecto al cambio en la.
s8ituacison de la poblacién favelada y marginada hacia la de
ciudadania y de propietaria de casa-propia, en realidad no fue
i ncorporado a lo cotidiano de esta poblacién. (Antero, 1983).

Son bastante frecuentes las referencias a las
caracteristicas socioceconémicas de la poblacién y las limitaciones
de pagos, segun las reglas establecidas por el goblierno para
garantizar el retorno de la inversion a traveés de las
amortizaciones. También se observan en las declaracliones de los
vecinos, elementos que van mas alla de las cuestiones econémicas.
Las restricciones impuestas por el gobierno con el propésito de
ejercer un control sobre la permanencia de los compradores en sus
casas son vistas como una violacién a 1a libertad individual. En
la "venta de la llave™ se reivindica la libertad real ante la
posibilidad de transformar la casa en mercancia y, de esa forma,
hacer lo que me jor convenga con respecto a ia transaccién
comercial: comprar una casa en una favela, y con el restante del
dinero satiefacer otras necesaidadese (comida, medicina), o regresar

al campo.
Cabe sefialar en el testimonio presentado a continuacién

la articulacién gque se hace entre las restricciones a la venta de

la vivienda y la situacidén real de esta poblacidn.
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"Cuando el rico compra su casa a traves del BNH puede
venderila cuando quiera (oo El pobre sélo encuentra
obstaculos, cuando va a Jla PROAFA; alla por lo general se
prohibe /la venta, el traspaso de l!a casa (...) En e/ momento
de pagar Ja amortizacién, nos consideran Propietarios y
cuando decidimos traspasar la casa, ’'vender la llave', el los
ponen muchas dificul tades y asi no podemos realizar el negocio
dentro de la l1ey”. (Vecino/lider del Conjunto Tancredo Neves).

Debido a esta situacién un "cinturdén de favelas" se ha
formado alrededor de los conjuntos. El Cuadro 5 muestra la
expresidn de ese fenémeno, {ilustrando lo complejo de la
problematica de 1la vivienda popular, cuyas determinaciones estan

relacionadas con cuestiones mas amplias.
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CUADRD S

OCUPACION DE TERRENOS ALREDEDOR DE LOS

CONJUNTOS HABITACIONALES-BNH/PROMORAR
1980-1989
ConJjunto Origen Nuevas Tipo Num.lotes
Terreno Favelas Construc. Ocupados
S.Francisco .Pub.Federal! . Inferninho ladrillo,
(area de -Mangueira vara/lodo,
mangle); y .B. Milagre madera.
.Particular .Jerusalea 1.800
Sta.Tere— .Pub.Federal .Murici ladrillo,
zinha ({area ecolsé .Cioba tabique,
gica); . Garopa vara/lodo
.Pab.Estatal . Ladeira
(PROAFA); y . Tamarindo
.Pub.Munic. 750
Tancredo .Pub.Federal .BR 116 ladrillo,
Neves {area ecolé .Aerolandia madera,
gica); vy tabique.
.Pab.Estatal
(PROAFA) 5.277
Planal to .Pub.Federal . Dunas madera,
das {area dunas) tabique,
Goiabeiras cartén. 162
S.Vicente
de Paula - - - -
TOTAL 7.989
Fuente: Estimativa hecha por los vecinos y lideres de las Areas de

Nota:

(periodo de agosto 1989 a enero de 1990).
ocupacién

ocupacisn
la poblacién en estas areas de

La movilidad de
bastante intensa.

Salvo e}l conjunto Sao Vicente de Paula, por no haber

terrenos vacios a su alrededor, en todos los demas han surgido

varias favelas a un costado o cercanas a ellos. Los terrenos

ocupados y transformados en su mayoria en favelas son propiedades
los conjuntos que

publicas y algunos son pedazos de tierra de
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deberian ser wutilizados para el equipamiento social o para

ampliarlos. Estas areas no construidas y sin utilizacién terminan

por ser ocupadas por otras familias que luego construyen sSus

cagsuchas por cuenta propia. La dimensién de este proceso de

ocupacién de tierras estaA relacionada con la extensidén de tierra

"diagponible”™ y con la capacidad organizativa de la poblacisn "sin
techo™.

E]l Cuadro 5 sefiala la existencia de un total aproximado

de 7 289 lotes ocupados en los alrededores de los conjuntos

habitacionales Santa Terezinha, Sao Francisco, Tancredo Neves Yy

Planal to das Goiabeiras. Esto significa un numero superior al total

de las casas construidas por el BNH/PROMORAR (5 626 viviendas) en

el periodo 1980-84. Este hecho sirve para demostrar el caracter

limitado del! PROMORAR en 1o referente a su concepcién, dimensién y

resul tados. Las familias que construyeron sus casas en los terrenos

ubicados alrededeor de los conjuntos presentan las siguientes

caracteristicas con relacién a su lugar de residencia anterior:

— vivian en alguno de los conjuntos de la Fundacién PROAFA y

vendieron o abandonaron la casas;
— eran hijos de los compradores, ya casados en la época del
traslado al conjunto o que se casaron posteriormente;

— vivian en casa o cuarto rentado y no pudieron seguir pagando

la renta;

— fueron desalojados o sufrian amenaza de desalojo;

- emigraran del campo.
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E=stas situaciones pueden ser {lustradas con los
testimonios ofrecidos por loe ocupantes de los cinturoes de
favelas.

"Mucha gente que ahora esta aquil antes pagaba el alquiler de
una casita o de una quarto. Entonces, debido al bajo Iingreso
el dinero no alcanzaba para pagar la renta y comprar comida,
por ello resolvimos ocupar esta duna que esta a la orilla del
mar. Aquil no hay duefio, la tierra es de la Armada como se dice
por aquif. Vino el primer grupo, después otro y fue creciendo
bastante y hoy somos 162 familias®". (Vecino—ccupante de un
Area cercana al! Conjunto Planalto das Goiabeiras).

*"Yo vivia anteriormente con mis padres pero J/a casa era muy
chica para compartir con dos familias que Juntas sumaban 12
personas. Yo no tenia condiciones de alqgquilar una casa,
entonces, Jjunto con otros compafieros en situacidén semejante,
resclvimos ocupar esta a&rea en la orilla de la

BR—116 [(carretera federal que liga las regiones sur—norestel.
Otras personas vinieron del conjunto Tancredo Neves porque

estaban desempleadas y resolvieron 'vender la llave' de la
casa. (Habitante del area ocupada cerca al conjunto Tancredo
Neves) .

"Antes yo vivia en wna favela cercana, en el barrio de
Pirambiti, pero aqul es mucho medjor porque este terreno es del
gobierno; alla se decfa que el! duefo del terreno nos iba a
desalojar muy pronto con el apoyo de la policfa”. (Vecino de
un area de ocupacidén a un costado del conjunto Planalto das
Goiabeiras).

Es importante considerar que la condicién de tierra
pPublica, que caracteriza a la mayoria de estas areas, genera entre
los ocupantes una mayor "seguridad” frente a la eventualidad de
desalojo en comparacison al terreno de propiedad privada.

Ademas de esta situacidn de "seguridad relativa®, 1a
ocupacién de estos terrenos es vista como ventajosa, debido a l1la
posibilidad de utilizar los equipamientos sociales existentes en

los conjuntos habitacionales, por parte de la poblacién que forma

el "cinturdén de favelas”.
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A su vez, los vecinos de los conJjuntos presentan

opiniones distintas sobre el surgimiento de dichas ocupaciones.

Algunos las consideran como el "retrato de una experiencia

fracasada y engafosa del gobierno®"; otros inclusive no estan

conformes con estas ocupaciones y se consideran victimas de

injusticia cuando afirman:

"nosotros para conseguir wn techo, tenemos que pagar lJlas
amortizaciones con mucho sacrificio; muchos de los ocupantes
ya vivieron agquf, ‘’'vendieron la llave' y se fueron para alla,
ahora no pagan nada y siguen sacando agua del conjunto®”.
fVecino del conjunto Santa Terezinha).

La poblacisén de los conjJuntos Santa Terezinha y Planalte

das Goiabeiras ha denunciado casos en que los ocupantes de las

Areas vecinas son familias de clase media gque ahi construyeron sus

casas.

"Algunas personas construyeron casas de Jujo, denunciamos y el
gobierno manddé derrumbarlas. Esta gente se aprovechd de la
situacidn de abandono de las 4reas vecinas al conjJunto y
quisieron construlir casas de rico®. (Ocupante del area vecina
al conjunto Planalto das Goiabeiras).

que fueron construidas aquf no son de pobres.
se da cuenta por el tamafo y el
Lo peor es que e/ gobierno
soy amenazado

TAlgunas casas
Son de gente rica, wwno
material de construccidén utilizado.
no hace caso. En cambio yo, un pobre trabajador,
por el gobierno cuando retraso por tres meses el pago de Jlas
amortizaciones, mientras esa gente rica no paga nada®. {Vecino

del conjunto Santa Terezinha).

Esta situacidén revela que, si por un lado hay

oportunistas, por otro lado la mayoria de estas familias =sé6lo

consigue un lugar donde vivir a través de éstas u otras formas de

ocupacién de la tierra.
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Aunque loa principios del plan del BNH/PROMORAR san

novedosos por estar dirigidoa a aquel los gque viven en favelas, la

presenta muchos limites, que demuestran por

inflexibilidad politica

acciédn gubernamental

parte del poder publico una actitud de
hacia e] programa, negando por lo tanto una relacién democratica de

los sectores involucrados. Seguramente, muchos de los problemas

hubieran podido ser neutralizados s1 el discurso de Ia
participacién se hubiera concretizado en hechos, generando un
espacio donde 1os favelados asumieran efectivamente el rol de

protagonistas en este proceso.

2. EL PROGRAMA NACIONAL DE MUTIROES HABITACIONALES

2.1. lLos Puntos y Contrapuntos del Prograsa

El Programa Nacional de Mutiroes Habitacionales, creado

por el gobierno federal en abril de 1987, inicié su implementacisén

en el Eatado de Ceara en noviembre del mismo afo.
La Superintendencia Regional de la SEAC en =l Estado de

Cears, por delegacién del gobierno federal, fue responsable de la

Mutirao Habitacional, ademsas de otros programas,

implementacion del
enlace entre las agencias

real izando de esta manera el
gubernamentales locailes y las organizaciones comunitarias en base

a las directrices nacionales.
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A través de informes divulgados por la SEAC Regional y de

las instituciones del gobierno estatal b municipal, las

organizaciones barriales elaboraban los proyectos de vivienda para

aquellas familias que vivian en fTavelas o en areas de ocupacién. A
partir de los datos contenidos en e! proyecto, los técnicos de la
SEAC en Brasilia analizaban !as demandas, hacian una seleccién y
aprobaban aquel los considerados prioritarios. Ademas de las
necesidades planteadas en los proyectos, consideraban también en el
proceso de seleccién la posibilidad real de los gobiernocs (estatal
y municipal)) de asumir las atribuciones previstas: expropiacién y
la infraestructura urbana

compra del terreno y construccién de

necesaria.

En efecto, a lo largo de las entrevistas con los

funcionarios y empleados de las instituciones gubernamentales, no

transparencia de los criterios adoptados. Hay

se percibe una real
criterios de naturaleza politica

un campo de indeterminacidén, donde
procesco selectivo.

desconocidos tenian interferencia en el
La retérica en torno a la descentralizacién y la
comunitaria en la gestion del Programa Mutirao

participacion
Como ya sefialamos en el capitulo 111

limites concretos.
de los diferentes

encontré

su metodologia, su contenido y el papel

inciso 3,
actores involucrados en el programa fueron previamente definidos,
a "espaljdas® de los "beneficiarios®™ y de las instituciones pudblicas
estatal y municipal. La constatacién de un programa—-paquete cuyo
y normas fueron definidos nacionalmente esta

contenido fundamental
la SEAC de Ceara

expresada en las declaraciones de un técnico de
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que citamos a continuactian:

*"El! plan general del programa fue elaborado & nivel nacional.
Lo recibimos aquf con las directrices ya definidas, en verdad
lo que hacemos es solamente ejJecutarlo. A consecuencia 'de
esto, hemos tenido muchos conflictos con la coordinacidn

nacionail® (...)

Esta misma vision con relacidn al caracter centralizador

del programa también esta presente en la percepcidén de los ] ideres
comunitarios.

"E] Mutirao Habijitacional tiene la cara de la Nueva Republica,

se propone introducir la participacilén popular, pPero
el 'platilio ya viene listo’', entonces o uno lo acepta asi o se
queda con hambre (...) El] Mutirao Habitacional es uno wmés de

hacia abajo'. Los

los programas federales que llega de 'arriba
segmentos més combativos del! movimiento popular han intentado
cambiar algunas cosas, pero la lucha e&s5 muy desigual?®.
(bPirigente UCGF)

E1 programa fue ejecutado a nivel estatal por la

Secretaria de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente (SDU) y por la

Compa#ia de Vivienda del Estado de Ceara (COHAB-CE), y a nivel

municipal por la Fundacién del Servicio Social de Fortaleza (FSSF),

a travées del Departamento de Vivienda.

Con respecto a la participacisén de la alcaldia de

Fortaleza conviene aclarar que, durante todo el periodo de

vigencia del PROMORAR {1979—-1986), ésta participéd en su

implementacién, a diferencia de Jlo ocurrido en otras capitales de

la federacién. De este modo, el gobierno estatal fue el dnico

ejecutor. Las elecciones directas en las ciudades capitales en

1985 —las primeras después del golpe militar— y paradéjicamente,

la eleccién de la alcaldesa de Fortaleza, Maria Luiza Fontenele -
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perteneciente al Partido de los TrabaJjadores (PT)*~ influyeron
Junto con otros factores para el regreso del gobierno municipal

la politica federal] de vivienda

como une de los ejecutores de

popular.
Por tratarse deal gobierno estatal, es interesante

gobernador Tasso Jereissati,

del Mutirao

destacar el cambio introducido por el
al excluir a 1a PROAFA? de la implementacisén
Habitacional y designar a la SDU y a la COHAB—CE como responsables

de este programa.
Subyacente a esta cuestién, estaba la decisién politica
del ejecutivo estatal de vaciar politicamente la Fundacién PROAFA
y posteriormente extinguirla, considerando que Jla misma habia

desempefiado un pape! importante en la propagacién de las politicas
clientelistas de los gobiernos anteriores.
gobernador Tasso Jereissati —joven empresario-

Cuando el
intentéd, desde su canmpafia

se inicia en la politica partidista,

y despudés que tomé posesidn,
y clientelista predominante

electoral contraponerse =sn Tforma
contundente a la politica tradicional

hasta entonces.

* Creo que por detrés de la actitud del gobernador Tasso
Jereissati hay otra cuestidn politica real, aunQue no =sSe
dice. Uno de los obJetivos del °'Plan de Cambio' de su gobierno

. Partido de {izquierda, que hacia oposicién ostensiva y
radical al gobierno federal. Fortaleza era la Gnica capital del

pais gobernada por @] PT en agquél entonces.
gobierno de

? La Fundacién PROAFA fue creada en 1979 bajo el
Virgilio Tavora, teniendo como objetivo la implementacién del
PROMORAR.
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es eliminar el clientelliamo politico en &l aual 1a Fuhdacidn
PROAFA era €l simbolo y en e3ta situacién la vivienda popular
asumfa un importante apoyo. Esto no pretende negar /o que hizrzo
el exgobernador Virgflio Tévora. Son estilos dJdiferentes de
gobernar y Tasso Jereissatl siempre quilso caracterizar su
préActica polftica como racional, moderna y eficlente en
contraposicién al espregulsso tradicional que permeaba la
aceidn politica de los coroneles”. (Técnico de la COHAB-Ce)

Los datos presentados en el Cuadro 6 muestran los

resul tados del Mutirao Habitacional en la ciudad de Fortaleza en el

la mayor participacién del gobierno

periodo 1887-89. Es evidente
total de viviendas construidas (82%),
11.8% del total de las casas

estatal en el mientras que lIa

alcaldia participé solamente con el

conatruidas. Segun las metas establecidas, esto correspondidé al
S54.4% y 44 .4%, para ios gobiernos estatal y municipal

respectivamente.
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CUADRO €
MUT IRAO HABITACIONAL
CASAS PREVISTAS Y CONCLUIDAS EN FORTALEZA
CONVENIOS SEAC/GOBIERNO ESTATAL/ALCALDIA FORTALEZ
1987-1989 :

CONVENTIDO

ESTADO ALCALDIA
AREAS Ne de casas AREAS NQ de casas
1) «2) (1) (2)
Piramba 1 00O 359 N.Jerusaléa 576 166
Serviluz 400 104 S.Francisco 31 31
Cristo Redentor 500 161 B.Vista(lyll) 134 29
J. Iracesa 114 114 J.Iracesa a4 44
Ipausiris 100 100 Jangurussu 75 06
Jangurussu 100 90 N.Esperanca se 95
Pq.S.Miguel 560 188 Santa Rita 27 27
Lagamar ‘400 3890
BR—116/AerolaAnia 438 438
Jardims Unido 509 300
TOTA L 4 121 2 224 988 298

Fuentes COHAB-Ce, dez.1989 y Alcaldia de Fortaleza, 1989.

Nota: (1) Casas previstas.
(2) Casas construidas.
Algunas de las casas previstas fueron construidas
posteriormente (1990-91) con recursos estatales y

municipales.

Como sers anal izado a continuacién, la excesiva
centralizacién del programa no fue capaz de neutralizar las
diferencias politico—ideolégicas existentes entre los gobiernos
estatal Yy municipal. Ahi residen muchos de los factores que
influyeron en la configuracién de distintas dinamicas en la

implementaciédn del Programa Mutirao en Fortaleza.
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2.2 1a DinAmica de los Gobiernos Estatal Yy Municipal: Distintos

Despl iesgues
2.2.1 La dinaAmica del Gobierno Estatal

En su programa de gobierno denominado "Plan de Cambios"

®1 gobernador Tasso Jereissati® {1987—1991) puso énfasis en el

proceso de modernizacién de 1la estructura de la administraciaéan

publ ica estatal con el objetivo de:

*— eliminar 1 clientelismo politico, el espreguisso en el
sector publico, l1a mala aplicacién de los recursos publicos y
la falta de transparencia de las acciones estatales, précticas

Que han caracterizado el modo de gobernar hasta entonces
dominante en el Estado de Ceara;

— luchar contra la miseria QqQue afecta a l/la msayor parte de la
poblacidén, buscando crear niveles crecientes de bienestar para

todos los cearenses y 1a defensa de los derechos de
ciudadania;

— propiciar canales legiftimos de participacidén popular, que
trasciendan e! nivel del discurso, hacia la concretizacién
efectiva de este anhelo colectivo;

— hacer efectiv lJla movilizacidén soclal, con el obJjetivo de
lograr la participacién de la comunidad en las acciones del
gobierno, estimulando la creatividad y ol espiritu de
Iniciativa social de la poblacidn en la biusqueda de soluciones

para sus proplos problemas*”. (Gobierno del estado de Ceara,
1987:35)

Aun considerando que no siempre la retérica llega a l1a

préactica, el proyecto del gobierno estatal de incorporar a los

segmentos populares organizados en la gestién de 108 programas

® El gobernador Tasso Jereissati pertenecia al PMDB (partido
que Junto al PFL daba sustento politico a 1a Nueva Republica)

cuando fue elegido en 1986; en 1989 se .cambia al Partido de 1la
Social Democracia Brasilefia (PSDB).
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sociales y el reconocimiento de las reivindicaciones comoc un

derecho del ciudadano, constituyen un hecho nuevo y demuestran un

cambio, aunque se mantengan rasgos de la politica tradicional y
clientelista.
b [ graa | sin ciudadanos efectivamente participantes -

instituciones civiles fuertes y actuantes no es posible
garantizar los cambios necesarios para la erradicacidén de Ila
miseria®. (Gobierno del estado de Ceara, 1987:89)

En esta peosicién, varios objetivos politicos se

entrecruzan en la gestacién de un nuevo grupo politico a nivel

local, con *"modernas™ relaciones de poder, contraponiéndose asi a
los gobiernos pasados, cuando 1a politica era marcadamente
clientelista.

De eata forma, el gobiliernoc estatal supo aprovechar las
cueationes novedosas ({objetivos, métodos, etc.) del programa
Mutirao Habi tacional que convergian con algunas de sus
proposiciones, realizando asi un enlace parfdcto entre estos dos

niveles del! gobierno (federal y el estatal).

La apropiacién de la préctica participativa en la gestién
de los programas sociales, y especialmente el Mutirao Habitacional,
constituydé un espacio ampliamente utilizado para contrarrestar la
actual crisis de eficacia y legitimidad del Estado y al mismo
tiempo sopesar 1a capacidad organizativa de los sectores
populares®. (in: Braga & Barreira, coord., 1991)

Aunque se reconozca que los cambios introducidos por el
Mutirao no generaron alteraciones substantivas en 1a relacién de

poder, tampoco es posible afirmar que las relaciones entre los
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movimientoa socialea y el Estado hayan permanecido iguales que en
loa goblernca pasados. En eate sentido, aegun el testimonio citado
a continuacién, el Mutirao generdé a nivel del gobierno estatal un
espacio de reafirmaciséon de su filosofia, que rescatdé la importancia
de la participacién de la poblacién organizada en e! combate a 1a

miseria.

®"Todo el Brasil! y no solamente el Estado de Ceara ha vivido
momentos Que se ubican en dos polos extremos: entre un cierto
paternalismo autoritario y el populismo demagégico. Estamos
buscando una situacidén de equilibrio y esto viene a colincidir
no solamente con el momento polftico que vive el pafs bajo Ia
Nueva Republica sino también con la determinacldén del gobierno
estatal de combatir la miseria. Este combate no puede ser un
regalo y si una conquista. Entonces hay una coyuntura
favorable al involucramiento polftico del! movimiento popular
{...) Adn reconociendo que la plenitud de las reivindicaciones
no tendr& solucidn desde el punto de vista cuantitativo, pues
®! empobrecimiento es real y se ha venido acumulando desde
hace mucho. En cada vuno de los proyectos no nos Iinteresa sélo
hacer el trabajo, o sea, las casas, el saneamiento, sino en
cada instante existe Ja preocupacidén por contribuir en Ja
organizacidén de 1a poblacidén en la busqueda de otras
congquistas®. (Funcionario de la SDU)

Esta visidén politica impregnaba la filosofia del gobierno
de Tasso Jereissati. Es interesante la distincién que hace entre
pPaternalismo autoritario y populismo demagégico, ya que partir de
ahi reconoce el papel de! movimiento popular en Jla transformacién
de las reivindicaciones en proyectos, los cuales, cuando son
realizados, representan una conquista de la poblacién organizada.

Los programas de la SEAC y de modo especial el

Mutirao Habitacional hicieron posible que:
"las alcaldias y lJlas instjituciones estatales y federales
Sapoyasen a las Iniciativas comunitarias, senerando
Instrumentos y abriendo a /os medios (...) La comunidad sabe

muy bien lo que Je falta. lLa comunidad ellge sus prioridades
Yy propone solucliones”". (Presidencia .da Republica, s/f:8)
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E]l] gobierno estatal mantenia hasta entonces una relaciaén
muy estrecha con un segmento politico del movimiento wvecinal,
precisamente con la FBFF. El conflicto generado en el "plantén del
Cambeba™, al cual ya nos referimos, y que habia sido organizado por
otras fuerzas sociales (CEB y UCGF) posibilitd contradictoriamente
un acercamiento del gcocbierno con otros lideres. Tal hecho sumado a
otros sensibilizédé al gobierno, al punto de que muchas de las
asociaciones que participaron en el! Mutirao Habitacional estaban
vinculadas a las fuerzas del movimiento barrial, que hasta entonces
no mantenian ninguna relaciédn de esta naturaleza con el gobierno
estatal. Con esta actitud, el gobierno pasé a interactuar con los
movimientos vecinales, dAndose cuenta de la pluralidad politico—
ideolégica, lo que contribuydé a reafirmar su postura democratica.

"No nos Jinteresa identilficar el color ideocldédgico del grupo.

Nos Iinteresa saber si la reivindicaclidén es justa y si el grupo
tiene capacidad de administrar. Administrar los recursos en la

construccidén de las casas v administrar también las
divergencias, pues todo esto es parte del Proceso
democrdtico”. (Director de la SDU)

Este hecho novedoso en la politica estatal es reconocido
fnclusive por los 1ideres que habian criticado al "gobierno de los

cambios”.

"El] secretario de la SDU siempre supo que yo pertenecia al PT
pero en ningun momento hizo discriminacidén. Inclusive siespre
tuvimos una buena relacidn con Jla representante de la SEAC.
Esto no quiere decir que no hubiera conflictos y peleas con el
gobierno sobre muchos aspectos del programa, en donde no habia
concordancia. Y muchas cosas fueron cambiadas en la ejecucidén
del proyecto de construccidén de las casas aqul en el barrio de
Pilrambd. Es importante decir que muchas comunidades aceptaron
®l] proyecto original y ahif casi no hubo cambios. Todo esto
depende mucho de los lfderes, de su capacldad critica y de su
relacidén con los vecinos®. (Dirigente de la SCH de Pirambu).
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Lia Aapertura de eate canal de participacian, donde

gobierno y comunidad interactuaron en la gestién de proyectos

sociales y en particular los destinados a la construccién de

vivienda, cred un nuevo espacio de relaciones aun cuando los logros

politicos del movimiento popular todavia estan por alcanzar. Por

supuesto, esto no estaba contemplado en 1los objetivos de los

proyectos, pero a partir de los hechos analizados en este capitulo

s posible observar el interés del gobierno en los siguientes

aspectos:

las tendencias

- acercamiento a los movimientos, conociendo
principales

politico-ideocl égicas, sus concepciones Y suUs
l{ideres; )

—~ generacién de bases de legitimacién en easate segmento social;
~ busqueda de conformacién institucional de los conflictos y
las estrategias de control;
— transferencia hacia el movimiento popular de la carga de
"administrar la escasez", dado el desnivel existente entre
el volumen de demandas y la capacidad de respuesta del
gobierno;
—tentativa de involucrar a los lideres y las asoclaciones
barriales en las tareas de gestién de los proyectos para
neutral izar la capacidad reivindicativa de los
movimientos ante al Estado.

Inicialmente, la posicién adoptada por el gobierno
estatal fue seguir las determinaciones dictadas por la SEAC; no
obstante, durante la implementacién de 1os programas e] movimiento
popular consiguié introducir muchos cambios a las normas federales,
particularmente en el Mul tirao Habitacional, tal y como sera

analizado en otros incisos de este capfitulo.
Gracias a los convenios firmados, los recursos aprobados

Para Jlos diferentes proyectos fueron traspasados integramente,

sSegun las normas operativas de l1a SEAc..a las SCH que asumian la
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responaabi) idad de adminiastrarlos bajo Ia asesmoria y superviasisdn

de la COHAB—Ce.

2.2.2 La Dinamica del Gobierno Municipal

La conducta de 1la alcaldia de Fortaleza an la

Mutirao Habitacional presenté algunas

implementacidn del
La alcaldia asumié

diferencias con relacién al gobierno estatal.
una actitud critica y muchas veces de no cumplimiento con las

normas operativas del programa.

Eata cuestiséon puedea ser

conocimiento de algunas caracteristicas politico—ideolégicas del
La alcaldesa

entendida a traveés del

grupo que controlaba Ja direccién de 1a alcaldia.
Maria Luiza Fontenele pertenecia en aquel momento (1986) al PT y se
internamente con una de sus tendencias,® denominada

fidentificaba
(PRO), cuyo analisis coyuntural

Partido Revolucionario Obrero la
conducia a asumir una posicién mas a la izquierda respecto a la

La actitud de independencia de

orientaciéon del PT a nivel local.

esta fraccidén politica frente a la direccién del! PT local gensré,
durante el gobierno de Maria Luiza, numerosos conflictos y otras
actitudes consideradas como indisciplina partidista,

partido a determinar en 1988

todo lo cual

llevéd a la direccion nacional del

tendencias dentro del PT local; en aquel
®"Articulacién® (que tenia la

* Existen varias
"Convergencia Socialista®,

momento se destacaban las siguientes:
he onia a nivel nacional y local),

*Trabajo®™, "PRO".
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expuleion de la alcaldeaa y de atroa militantes del FT.4#

Eata geatiaéan municipal, que ae autodenominaba

*administracisén popular®, estuvo enmarcada por posiciones bastante

contradictorias y conflictivas. La eleccién de la sefiora Maria

Luiza fue un hecho hasta cierto punto imprevisto.:'?® En esta

situjacién ni el PT local, ni 1la candidata, ni su grupo politico se

estaban suficientemente preparados para asumir la administracién

de la ciudad de Fortaleza que en 1985 tenia 1 763 S46 habitantes.

(FIBGE, 1985)

Desde la toma de posesién de la alcaldesa, reinaba una

ambigiedad acerca del papel de un partido de izquierda en el

gobierno de una ciudad, en el contexto de un pais donde @l régimen

politico, aunque en procesoc de apertura democratica, todavia poseia

acentuados rasgos autoritarios y estaba inmerso en una profunda

crisis econémica.

Para un segmento importante del PT local, el hecho de que

por primera vez un partido socialista gobernara la ciudad de

Fortaleza exigia la realizacidén de una gestién democraAtica

competente y moralizante dentro del aparato institucional, dando

$° lLa alcaldesa y una parte de su grupo politico pasaron a
militar en @! Partido Socialista Brasilefo (PSB); ctra parte se fue
al Partido Democratico de (10os Traba jadores (PDT), aunque siguieron

articulados con el PRO.

12 E]l clima de los mitines municipales en aquellas @lecciones
se caracterizé por fuertes enfrentamientos (en algunas occasiones de
bajo nivel), entre lJos dos candidatos pertenecientes a los grandes
partidos, los sefiores Paes de Andrade (PMDB) y Lucio Alcantara
(PFL/PDS). Esta situacién, Junto con =] hecho de que Maria Luisa
fuera mujer, Joven y estuviera desvinculada de los grupos politicos
tradicionales, favorecidé su triunfo electoral.
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prioridad en 1a politica urbana a los sectores populares. La
cuestion relativa a la me joria de la calidad de vida era
considerada al mismo tiempo como una conquista de la poblacién
organizada que luchaba por sus reivindicaciones, asi{ como un
elemento propulsor de la lucha cotidiana por cuestiones mas
generales, donde la democracia y el socialismo configurasen sus

horizontes politicos.

Para esta fraccidén politica (el PRO), la administracién
de una ciudad dentro del sistema capitalista se contraponia al
principio politico que pregonaba la agudizacién de las

contradicciones sociales con vistas al derrumbe del capitalismo.
BaJjJo esa éptica, el esfuerzo de adminiastrar de manera competente la
ciudad —aun confiriendo prioridad a 108 sectores mas sempobrecidos—,
seria considerada una desviacién politica, pues estaria
neutralizando l1ose efectos perversos del capitalismo y al mismo
tiempo reforzando el régimen politico brasileffio frente al cual el
objetivo era desarrollar en la poblacién una conciencia critica
respecto al carécter engafioso de la Nueva Republica y su propuesta
de democratizacién del Estado y 1a sociedad.

La actitud de 1la alcaldia —a través del Departamento de
Vivienda de la FSSF— con relacién al Mutirao Habitacional, fue de
critica total, a pesar de que varios aspectos contemplados en el
programa correspond{an a demandas histéricas del movimiento popular
(construccién de casas sin retribucién econémica para la poblacién
beneficiaria, participacién de la poblacidén en la construccién de

las casas, atc.) Estos gsp-ctos no eran reconocidos como positivos,
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en la medida en que exiatian rasgoa autaritarios y centralizadores,
que condicicnaban la transferencia de los recursos financiercs a la

.obgservancia de algunas normas previamente establecidas por la SEAC.

Las principales criticas eran las siguientes:
~ la asignacién de recursos financieros l1imitados Jo que
imponia Ja construccién de casas con aArea extremadamente
pequefa (25 a 30m2);

— la exigencia de "participacison®™ de las familias en la
construccién de las casas sin remunerar el trabajo realizado;
- la exigencia de organizar la SCH como condicién para lIa
firma del convenio Y la transferencia de los recursos
s8in reconoccer a las asociaciones existentes;

financieros,
— la imposibilidad de alcanzar las metas establecidas en los
proyectos, considerando al proceso inflacionario y 1a
inexistencia de reajuste de los costos;

afios del valor

- el pago durante un periodo de cinco
correspondiente a un 10 % del salario minimo para formar el

Fondo Comunitario Habitacional
-l

la exigencia de que la alcaldia expropiara y urbanizara
la construccisén del conjunto habitacional.

area destinada a
Ademas de los dilemas de naturaleza politica,
financiera, lo qQue

la alcaldia

de Fortaleza estaba 4{inmersa en una crisis
las exigencias del programa,

limitaba su participacién conforme a

tales como la expropiacidén del Area y la construccidén de la
infraestructura urbana. La alcaldia no disponia de recursos
ni real izar las

financieros para pagar las expropiaciones
inversiones necesarias para la construccién de infraestrutura
La deuda deJjada por los gobiernos

conjuntos.
los terrenos publicos

urbana para los
anteriores era muy elevada, ademas de que
municipales, muchas veces reclamados por la poblacién estaban,
destinados a la conatrucecidén de nuevas avenidas,

segun la alcaldia,
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calles, plazas etc.

Por otra parte, la alcaldia no estaba de acuerdoc en que

la poblacioén fuera obl igada - a asumir la responsabil idad de

construir las casas sin remuneracién, considerando que:
"la poblacidén de las Areas del Programa Mutirao MHabitacional
en su mayorfa estaba desempleada y pasaba hambre. la alcaldia
donaba el terreno y el gobierno federal e/ material de
construcelén. Ante esta situacidn <cdmo podria esta gente
trabajar sin remuneracién? Esta fue una de las principales
di ficul tades enfrentadas, sobre todo en determinadas &sreas®™.

(Exdirector de la FSSF).
otro factor

El acentuado proceso inflacionario fue

frecuentemente apuntado como limitante para lograr las metas.

aumento de Jos

*"A pesar de haber hecho una previsisn del
costos de construccioén de Jlas casas en el proyecto, no fuimos
capaces de prever una inflacién tan elevada que provocaba que
frecuentemente, cuando llegabarn los recursos, sélo alcanzaba

para construlr la mitad de las casas programadas.®™ (Técnico de

la FSSF).

Frente a estos problemas, la SEAC argumentaba que habia

una cierta incompetencia de la alcaldia para orientar a las

comunidades acerca de la administracién de Jos recursos. Otro
problema apuntado se referia al incumplimiento de la alcaldia de

cumplir con la exigencia de presentar la prestacién de cuentas de
los recursos transferidos, lo que provocsd varios conflictos, como

@] del area de Boa Vista.

"la SEAC no transferfa JosS recursos para conclulr Jlas casas
del conJjunto Boa Vista porque J/a alcaldfa de Fortalera es

retrasada con la prestacidén de cuentas. Por ello, hubo un g n
confilicto cuando Jlos vecinos de alla ocuparon el predio de Ia
SEAC. Eran 49 rfamilias, con muchos niffos enfermos. El problema
£e fue agravando hasta que se abrié un proceso de negocliacidn
y después de mucho dis&logo con la SEAC naclonal y considerando
Ila situacidn criftica de las familias, fue autorirzada Ila
transferencia del restante de 10s recursos y asl fue posible
terminar Ja construccidn de Jas casas de aquella 4&rea”.
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({Técnico SEAC-Ce).
Segun teatimonio de loa beneficiarioa del programa, los

recursos del Matirao Habitacional destinados a los conjuntos

construidos en convenio con 1a alcaldia de Fortaleza no eran

transferidos a las SCH. La alcaldia administraba directamente la

aplicacién de estos recursos. Este fue uno de los rasgos que

distinguidé la gestién de los programas acordados entre la SEAC, el

Estado y la alcaldia.

~En todos los proyectos de 1= alcaldia, 1a Sociedad
Habltacional recibfa el material de construccidn. La alcaldia
hacfa /a toma de precios, compraba el! material de construccidén
Y 1o entregaba a cada una de las comunidades que participaban
on el Proyecto Mutirao. Era responsabilidad del! presidente y
del tesorero firmar el cheque y controlar Ila entrega del
material. Como militante del PT, no estuve de acuerdo con esta
decisidén del! partido (...) En caso de que el dinero hubiera
venido directamente a nuestras manos estoy seguro de que no
habrian ocurrido tantos problemas, como por ejemplo Ia falta
de material, atraso en las entregas y otros. (Dirigente SCH,

Conjunto Santa Rita).

Asi, quedan muy claras algunas de las diferenciasx de

orientacién en la ejecuciédn del Mutirao Habitacional adoptadas por

los gobiernos estatal y municipal, particularmente con relacién a

la forma de manejar los recursos financieros. Al transferir los

recursos para las SCH, el gobierno estatal traspasaba también 1a
(compra y distribucién

responsabil idad de la gestién del programa,
del material de construccién, prestacidén de cuentas, etc.).
gobierno municipal realizaba en forma centralizada e! proceso de
compra y distribucidén del material de construccién y la prestacién

de cusntas de los recursos recibidos por la SEAC. En este caso, el

los

papel de las SCH era mAs restringido de 1lo previsto en
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convenios firmados con el gobierno estatal.

Con relacién a la participacién y control directo de la
alcaldia en el proceso de compra de material de construccidén, hay

muchas contradicciones que quedaron asentadas en las entrevistas

y servidores municipales. E)

la FSSF

real izadas con beneficiarios

teastimonio del director del Departamento de Vivienda de

revela que:

* No hemos comprado el material, sélo hacemos la cotizacidén de
precios (...) Después de esa etapa el Departamento de Vivienda
y la direccidn de las SCH discutfamos Jos precios cotizados y
a partir de ah!{ Jlos recursos eran transferidos para las SCH,
real izando éstas los Pagos correspondientes a& los

proveedores®.
los

Por otra parte, en diez entrevistas realizadas en

cinco conjuntos habitacionales acordados con la alcaldia, todos los

testigos afirman lo contrario, o sea, que la alcaldia compraba el

las SCH, las cuales se encargaban de

material y lo transferia a
distribuirlios entre las familias que estaban construyendo las
casas.

"Al! principio se dijJo que Jla alcaldfa iba a traspasar e}
dinero a la SCH y que la misma se encargaria de comprar y
distribuir el material de construccidn. Esto no ocurridé, ya
que Ja alcaldfa compraba -l material y nosotros dramos
llamados al] Departamento de Vivienda solamente para firsar el
cheque. En esta ocasidén el material ya habfa sido comprado y
nosotros no sabfamos siquiera dénde”. (Dirigente de la SCH,

Conjunto Nova Esperanca)
"En todos Jos proyectos de /a alcaldia los dirigentes de Ia

SCH recibiamos solamente @/ material para construir las casas,
no recibfamos el dinero”. (Dirigente SCH, Conjunto Sao

Francisco)
Este hecho no fue asumido por la alcaldia porque,

probablemente, daria lugar a muchos cuestionamientos. Entre otros
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podemoa citar: lpor quée lJla administraciéen municipal conaiderada

"popular”™ no transferia Jlos recursos TfTinancieros a Jlos 1lideres

Popul ares para que éstes los administrasen? icudles son las razones

politicas y administrativas que llevaron a la alcaldia a comprar

directamente los materiales y a no transferir el dineroc y la

responsabilidad a l1os 1 ideres del movimiento popular?

El programa PMultirao tuvo continuidad todavia un afio

después de que terminara la gestién de la alcalde Maria Luiza, ya

bajo el gobiernc del sefior Ciro Gomes, iniciado en enero de 1989.

Durante este periodo, el presidente municipal dio continuidad a los
y buscé cambiar su postura con relacién a la

conjuntos iniciados,

administracién anterior, aproximandose a la adoptada por el

gobierno estatal, cuyo representante pertenecia al mismo partido

poeolitico.

2.3 La Constitucién de las Sociedades Comsunitarias

Habitacionales (SCH) y 1la Cuestién de la Autonomia

La creacién de las SCH y la firma de convenios a nivel de

cada area de actuacién del Mutirao Habitacional fueron algunas de

las exigencias que 1a SEAC impuso a las comunidades barriales para

poder transferir los recursos financieros. La posicién y las

criticas de las comunidades fuercn muy distintas respecto a este

hecho.
En los propésitos del Mutirao si por un lado el gobjierno

la creacién de

valoraba la comunidad parrial. por el otro imponia
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una nueva estructura organizativa como condicién para desarrollar

el programa, lo que representaba una fuerte contradiccién.
La posicién de la SEAC en cuanto a la exigencia de
formacién de la SCH se mantuvo irreductible ante las fuertes

presiones del movimiento vecinal.

*Al] exigir la creaclidén de otra entidad [la SCH] en las éreas

de accliodn del Mutirao la SEAC nacional cred muchas
dificul tades para nuestro trabajo con las asociaciones
barriales”. (Superintendente Regional SEAC-Ce)

No obstante que existia una definicién en el estatuto
patrén respecto a la composicién de! Consejo'?2 de la SCH, (tres
representantes del poder publico, uno de l1a SEAC, uno de 1la COHAB,
otro de la SDU, y t;es de la comunidad) éste fue cambiado en el
Estado de Ceara como resultado de la presién del movimiento
barrial.

"lLa pelea fue grande, pero despuds de mucha discusisn el
gobierno cedidé debido a nuestra presién. Conseguimos cambiar
la composicidén del Consejo Comunitario de Jas Sociedades
Habitaclionales. El Consejo Comunitario como tal, y de acuerdo
& sus atribucliones definidas en el estatuto, on su gran
mayorfa no £ reunidé. Algunas de sus tareas previstas eran
desarrol ladas individualmente por los tdécnicos del gobierno.
Antes el estatuto contemplaba 3 representantes del gobierno y
dos de Jla comunidad, ahora son tres representantes de Ia
comunidad y dos del gobierno. Aun asi, el gobierno no deja de
estar interfiriendo en nuestras decisjiones*. (Dirigente SCH,
Parque Genibaa®3?)

12 jos Consejos de la SCH, en general, no funcionaron con sus
actividades y atribuciones previstas en el estatuto. La presencia
de los representantes del poder puUblico se realizaba a travées de
contactos informales y de asesorias scbre todo durante la e@jecucison
de los proyectos.

'3 La SCH del Conjunto Parque Genibad fue constituida pero no
obtuvo recursos financieros del gobierno federal para el programa
msutirao habitacional, hasta la realizacién de las entrevistas.
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La estruatura de la direcaion de las SCH era bastante
variable. Lo comﬁn. a todas= eran los cargos de presidente,
secretario y tesorero, representantes de la comunidad, elegidos por
la Asamblea General.!®* En muchos casos, esta direccién era
ampl iada, buscando incorporar a los representantes de las distintas
asociaciones barriales del Area del! proyecto, alcanzando hasta doce
personas.

Otra parte del estatuto que se cambié fue la referente a
la contribucién de los asociados para la formacién del Fondo
Comunitario Habitacional (10% del salario minimo). La SEAC "aceptsé*”
que cada SCH decidiera en asamblea general el monto de las cuotas
que cada asociado participante del proyecto deberia pagar, durante
cinco afios, a partir de la conclusion de las casas. Los recursos
del Fondo serian distribuidos con la finalidad de conatruir nuevas
casas (50%) y de meljorar el conjdunto (50%).

Estos dos cambios y otros de menor significado, en el 1
estatuto inicial de la SCH, fueron considerados por el gobierno
como prueba de flexibilidad, de "nuevos" tiempos politicos, pues la
intransigencia era cosa del pasado.

“No es posible resoclver estos problemas como s hacia
antiguamente, dictando soluciones desde arriba ... Es
necesario destacar el importante trabajo de Jlos !l Iideres que
enriquecieron la accidén gubernamental, Iinclusive de los que

hacfan oposicién. La divergencia, ila crftica, la protesta
posibilitaron un trabajo de buena calidad. (Funcionario de l1a

it En varias SCH el cargo de secretario fue sustituido o
transformado en vicepresidente, en otras existian los cargos
establecidos en el estatuto, pero de hecho la directiva era
e jercida por una comisién de 6 a 8 miembros que actuaban de manera
colegiada.
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SDU)
Los plazos definidos por la SEAC para la constituciédn de
la SCH y el inicio del proyecto de construccién de las casas fueron

congliderados muy exigios por varias asociaciones. Esta posicién era

defendida por las instituciones gubernamentales, como una

estrategia para neutralizar los efectos del proceso inflacionario

sobre los recursos transferidos a la comunidad. En cambio, para
varios 1ideres, detras de este argumento existia la intencién del

gobierno de estrechar al! maximo los espacios de discusion y asi

minimizar la emergencia de criticas y presiones de mayor alcance

politico.

"El] goblerno estaba siempre estableciendo plazos. Nos dio 24
horas para decidir nuestra participacidén en el Mutirao
Habitaciconal. La SCH también fue organizada a prisa. Definia
los plazos para la construccién de las casas. Esto fue una
cosa negativa, pues cuando imponfa plazos cortos no quedaba
tiempo para desarrol lar un trabajJo polftico entre los
vecinos®. (Dirigente de la SCH de Lagamar )

Las SCH que real i zaron convenios con la alcaldia también

criticaron la cuestisén de los plazos. El gobierno realizéd los

tramites con prisa y urgencia; para la poblacién, ante esta

limitante, era casi imposible desarrollar un procesoc de discusién

familias {involucradas en el

y participacién efectiva entre las
programa, conforme sefala el testimonio citado a continuacién.
*La cosa sucedidé muy de repente. Nosotros estébamos aquil

cuando llegd wun coche con Jlos técnicos de Ila alcaldfa. Nos
pidieron reunir pronto a /a comunidad para formar la Sociedad
y elegir un presidente y un vicepresidente. Todo fue muy
rdpido, nos tomdé de sorpresa, no sabfamos nada sobre el
programa, /a construccién de las casas, la compra de material,
los cheques para firmar etc. Eran muchas las responsabilidades
qQuUe® asumir. La eleccidn de los dirigentes fue tambiéen répida.
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Inforsaron cosas generales. De aqui salileron a iIa cosunidad

Esperanca y cuando regresaron ya trajeron el nombre del
presidente de all4&". (Director de la SCH del ConJjunto Sao

Francisco)

Las atribuciones de la direccién de i1a SCH estan
formalmente definidas en el estatuto. A esto se suman las
expectativas generadas por @l gobierno y por la comunidad en cuanto
a la gestién del Mutirao Habitacional. Tal hecho, si por un lado
puede ser {nterpretado como algo novedoso (participacidédn directa en
la implenmentacién del proyecto) por el otro, la naturaleza misma de
las tareas atribuidas a la direccién de 1a SCH exponia a los
lideres a un proceso de "desgaste”™ y criticas debido a los sncargos
para solucionar problemas que no siempre dependian de su propia
responsabil idad. Al respecto s planteaban las siguientes
cuestiones: icémo es posidble que los | ideres dessmpefien bien =sus
funciones si no estan capacitados para este trabajo? {hasta qué
punto interesa al gobierno que este tipo de pPrograma
"participativo” tenga éxito? lla magnitud de las responsabilidades
contribuye a que l1as organizaciones comunitarias y sus lideres
asuman el desaffio sin mayores reflexiones eon sSus aspectos
politicos?

En varios proysctos, la limitaciones de recursos
financieros exigia 1a raeduccién del nuasro de las familias
constantes en el proyecto original, 1o que significaba excluir
algunas que tenian practicamente 1a misma necesidad. En estos
casos, el traspaso de la tarea de seleccionar a Jlas familias

posibilité un cierto grado de participacién de la comunidad.
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Empero, la seleccién final de las familias por la SCH fue en varias
proyectos un motivo de inconformidad y <conflicto entre los
habitantes y los lideres. Esta situacisén se interpretaba como.si la
SCH pasara a encarnar una légica discriminatoria y selectiva (Ofte,
1984, donde 1a "admninistraciéon de la escasez" (in: Braga &
Barreira, coord., 1991), segun la percepcién de muchos habi tantes,
pasa a expresar una selectividad que se contrapontia a los
principios de solidaridad tan presentes en el imaginario social de
estas comunidades.
"Procuramos basarnos en criterios, auvn asf a veces cometemos
errores. Es muy dificil seleccionar entre ia gente miserable
& Jlos més siserables. Casil todos viven en la favela porque no
tienen trabajo. Casi todos tienen familias nuserosas (...).
(Dirigente SCH de PirambG)
*Hasta hoy no sé& por qué no ful beneficiada con una casa del
proyecto Mutirao. Soy pobre, no tengo marido ni trabajo fiJjo.
Soy madre de cinco hiJjos pequefios y muchos dias no tenemos qué
comer. No creo que pueda existir gente m#és miserable que
nosotros y £s1iI existe ya s estardn muriendo de hambre®.
(Vecino de 1a favela Mucuripe—Serviluz)
Estas y otras cuestiones presentes en la dinamica de la
estructuracién y de l1a accién de las SCH provocaron entre las

asociaciones vecinales la discusién de la cuestisén de 1a autonomia.

Hay todo un espacio de reconocimiento de los ]lideres comunitarios,

perc al wismo tiempo la imposicién de una forma paralela de

organizacién ha sido interpretada como un camino buscado por el
Estado para interferir con mucha sutileza en la configuracién de
los movimientos, as{ como en el balance de sus fuerzas.

*De 1nicio nosotros no aceptamos J/a creacidén de Jla Sociedad

Habil tacional, porque iba a Iinterferir en la autonomsfia del
movimiento popular. Easte programa fue elaborado en Ilas
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oficinas de Joa tecnacratas en Brasilia. S en auestra
comunidad ya existen varias entidades de base {Lpor qué
tendremos qQque formar esta socledad iIntegrada por gente del
goblerno ?" (Dirigente SCH de Lagamsar)

Segun Barreira, la autonomia debe ser analizada como una

relacién social:

"no se trata de una IiIndependencia total de Jlos msovimientos
frente a Jas Iinfluencias externas, constituye un proceso de
elaboracidén y reelaboracién de contenidos asimilados y
recodi ficados con ol obietivo de construilr un proyecto
polftico”. (Barreira, 1987:258)

Las reflexiones sobre la autonomia emergen sobre todo

cuando el "otro®" de la relacién, el Estado, trata a través de

mecanismos "anénimos®"™ @ "inocentes”™ de interferir en los rumbos de

las organizaciones populares, limitando los elementos constitutivos

Yy el espacio de la identidad comunitaria (@] *"nosotros®),

utilizando distintos i{instrumentos "silenciosos"™ de manipulacién

directa o indirecta.

Este imbricado proceso de afirmacién y negacién del

proceso de autonomia de los movimientos sociales frente al Estado,

es marcadamente contradictorio. Por un lado existen casos en los

qQue la praxis de los |l {ideres comunitarios se ajusta a los objetivos

definidos por el Estado y se sobrepone a los intereses del conjunto

de la comunidad. Por otro lado, muchas veces la légica impuesta por

las SCH, al generar un espacio de mayor acercanmiento de los |lideres

con @l aparato estatal, hizo que la discusién de 1a autonomia

adquiriera una mayor compledidad en la ejecuclién conjunta del

programa Mutirao Habitacional.
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®“La propuesta del gobierno de trabajar en forma conjunta es
muy inteligente. Ahora nos sentamos a la pisma mesa, tomamos
card con los técnicos (...) Hay todo wun trabajo para
conocernos como Interlocutores del] movimiento popular. Se
observa inclusive una actitud de respeto hacia Jlos | ideres.
Por detrds de todo este tratamiento cordial, hay una intencidén
no explicita, o sea, la de diluir nuestra Jidentidad y
desgastar la busqueda de autonomia, histéricamente perseguida
por un sector significativo del movimiento social urbano.
Nuestro cospromiso e con el sector popular y el Prograsa
Mutirso Habl taclonal puede constituir un espacio para
interferir en l/as decisiones del Estado, resguardando nuestra
avtonomia. Sin esbargo, sabemos que en este proceso muchos
1fderes est4n confundiéndose con el Estado®”. (lLider del PT y
exdirigente de la SCH Conjunto Sao Miguel).

En esta reflexisdn sobre 1a autonomia, existe una
preccupacién por descubrir la intencién de Ila accién de los
representantes del Estado y sus aspectos no manifiestos. En la
practica resul tante de la implementacién del Mutirao Habitacional
muchas asociaciones vecinales buscan contraponerse a los cbjetivos
subterraneos del Estado, desarrollando en los proyectos un espacio
participativo de ampliacién del proceso democratico.

Por este camino, el acercamiento al Estado crea espacios
contradictorios y al mismo tiempo permite que l1os lideres hagan una
reflexién, que pone en evidencia afirmaciones de précticas que

llevan al movimiento barrial a avanzar en su procesco organizativo.

"En nuestro proceso de organizacidn habfamos acumulado mucha
experiencia de discusién y de lucha alrededor de las
necesidades de Ja comunidad entre las cuales la vivienda era
una de Jas reivindicaciones fundamentales (...) Nosotros
llevamos Ja SCH hacia adentro de nuestra ‘'asociacidén msadre’,
o sea Ila Unién de Vecinos del Jardim Iracema. Asf, fuimos
desarrollando el proyecto y fortaleciendo nuestra
organizacidn. No basta desarrol/ar un proceso de discusién, es
necesario realizar acciones concretas. La experiencia de
construir Jas 114 casas fue muy pequefia, como una ’'gota de
agus en e océano revuelto'. la demanda inicial era de 400

320

T



casasg (...J) Despuéda de la construcclén de las casas, nuestro
proceso de lucha ha seguido adelante (...) FEl proyecto
posibilitsd la discusién y profundizacion de muchas cuestiones.
Ha quedado clara Ja importancia de movilizar a la poblacidén
para exigir al Estado a lo que tenemos derecho. En la SCH
discutimos nuestras précticas y con mayor énfasis la cuestién
colectiva, sin negar las necesidades individuales. Esto nos
ayudd a saber imponernos frente al Estado. La ejecucidén de
este proyecto Junto con el gobierno no nos hirxo negar nuestra
organizacién, al contrario, estamos avanzando (...) seguimos
firmes en la defensa de l/os intereses de la cosunidad, nuestro
potencial de combatividad continuva, estamos siespre planteando
reifivindicaciones y cuando es necesario vamos a los peridédicos
& presentarias y a denunciar Ja omisidén y /as arbitrariedades
del Estado”. (Dirigente de la SCH, Conjunto Jardis Iracesa)

*Creamos lJla SCH porque en caso contrario no nos hubliera
1 legado @] dinero para Ja construccidén de las viviendas. Pero
durante Ia eJecucidén del programa segulimos con nuestras
actividades en la asociacidén de vecinos, realizando reuniones
y asambleas". (Dirigente de la Asociacién Vecinal de Lagamar)

A partir de los testimonios presentados anteriormente, es

posible observar cémo algunos lideres se contraponen al discurso

del Estado y construyen en lo cotidiano un lugar de reconocimiento

de sus derechos y sus organizaciones, en las que los vecinos, a

través de practicas colectivas, se autorreconozcan como una fuerza

social.
En la ejecuciédn del Mutirao Habitacional, el movimiento

popular reconoce la necesidad de coordinar la discusién de

cuestiones politicas y e] desarrollo de proyectos concretos que
conl leven a practicas mociales en las que los limites Y

contradiccionas en @] ambitoc del Estado puedan ser percibidos y
permitan avanzar en @l proceso de conscientizacién.
Hay que considerar que el proceso de ejecucién del

Programa Mutirao Habitacional ha contigurado situaciones muy
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divereas en lo cotidiano de las organizaciones vecinales: a&i en
algunas de las experiencias hubo una ampliaciédn del proceso
organizativo con la conquista de espaciocos de autodeterminacion,
desafortunadamente no se puede generalizar ese proceso respecto a
todos los casos.

Como sera analizado a continuacién, varios de los ]l ideres
asimilaron los principios de! programa de tal forma que a partir de
ahi pasaron a regular sus conductas y relaciones con 1la comunidad
vecinal. Por lo tanto, hay en este caso un proceso donde la
asimilacién poco critica de l1os objetivos del programa produljo el
alejamiento de los lideres respecto a los intctf.-.- de 1la
comunidad.

El testimonio presentado a continuacién sefiala que wi
gobiernoc al asumir una actitud de reconocimiento politico de los
lideres, genera en su universo simbdél ico la necesidad de respuestas
qQue se expresan en acciones basadas en un patrén de racionalidad y
eficiencia que se contrapone, a veces, a ia l1égica der)
asociativismo comunitario. ,

"Nuestro relacionamiento con el gobernador, con la SDU y con
ia COHAP es ®! mejor posible. E] gobernador siempre tilene la
puerta ablierta para nosotros (...) Soy lider comunitario hace
40 affios y en mi vida nunca habia tenido la oportunidad de
entrar al Palacio de Gobierno como ahora, I ] través del
gobernador Tasso (...) Nosotros ya construimos 438 casas y
todavia vamos construir otras més, porque el Estado esta
consciente de I!a ericiencia de nuestro trabajo. Para esto
slespre estoy exigiendo rendimiento del trabajo de las
familias. Aqufi no funciona aquél tipo de Mutirao en que la
familia s6lo trabala los domingos en la construccidén de su
casa, porque si asi{ fuera /as obras no caminan. Si el duefio de
Ia casa sale a trabajar a otro lugar, hay que dejJar a alguien
de I/a familia en su Jugar o contratar a un albafiil. Todos aqui
tenemos di ficultades financieras, pero las casas ben de ser
construidas répidamente. Los que no quieran trabajar o pagar
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a un albafiil] que ae vayan de agqui pues exiaten muchaas otras
familias esperando una oportunidad como dsta" (Director de 1a
SHC de Aerolandia)

Aprovechando !a dinamica de las SCH el gobierno delega
numerosas responsabilidades a los lideres generando una serie de

problemas, para 1o cotidiano de las comunidades.

®"En Ila ejecucidén del Mutirao hubo msucha confusidén en mi ca
porque de repente me velfa obligado a desempefiar tres pap -
al mismo tiempo: lfder, empleado y patrén®. (Exdirector de la
SCH de Lagamar)

La multiplicidad de papeles asumida por 1los 1lideres
feneraba expectativas distintas con relacién al Estado y a I1Ia
comunidad, dificiles de compatibilizar, 1o que algunos consideran
como una "trampa participativa®™ (in: Braga & Barreira, coard.,

1991

En la medida en que las SCH administran los recursos,
compran y distribuyen el material de construccién, s como si fuera
"una parte del Eatado®™. FEFEato se conastituye en una especie de
*freno™ de los conflictos y embates entre la comunidad y el Estado.

"Despuds del Mutirao Jla gente de aquf viene a Ia SCH a
reivindicar casa (...) Por todos los probiemas del 4&drea Ja
gente viene a reclamarnos, por ejemplo, la conexidén del agua
entubada. Parece que el Estado fue borrado de /a mente de esta
geonte”. (Exdirector de SCH, Conjunto San Miguel)

El involucramiento de los |ideres de las asociaciones
barriales en las SCH genersd una sobrecarga de trabajo
administrativo, que neutralizaba el trabajo politico desarrollado
por las asociaciones. La dinamica exigida por el programa atomizd

@l trabajo comunitario y 1a mayoria de las veces establecié un

control indirecto en las practicas comunitarias. Tal hecho ocurria
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porque en general la direccién de la SCH quedaba en manos de los
l{deres existenteas en el
de que e/ Estado camndid el eje
Ahora estamos fnvolucrados en /a
Yy ante esto estamos dejando

principales barrio.

*De repente nos dimos cuenta
de nuestra préctica polftica.

compleja tarea de construlr casa
&on segundo plano nuestra relacidn con ] conjunto del! barrio
(Exdirector de

v las cuestiones més generales de /a socliedad”™.

la SCH del Conjunto Lagamar)

Estoa y otros aspectos han colocado cuestiones que
la participacién establecida por el

remiten a la discusiéon sobre

Y sus mGltiples
Al respecto, el

repercusiones en las trayectorias

Estado
siguiente testimonio es muy

asociativas barriales.
{lustrativo cuando compara @l Mutirao propuesto por e! gobierno con

! "verdadero™ mutirao:

Yo percibfa una cosa dentro de mi, no sabla decir qué estaba
sucediendo, pero vela muchas di ferencias entre Jlos sutiroes
qQue /a comunidad acostumbraba realizar (bajJo su Iniciatival y
1o que estaba pasando ahora (...) (En el primer ejespiod las
casas Iban siendo construildas poco a poco con la orientacldén
de gente del partido (PT] y a veces con gente de J/a /glesia

Catélica; en aquellos trabajos las personas no se destruyeron.
os diferente porque: las

con «] Mutirao Habitacional,
sifentras /as pasrsonas se van

Ahora,
SCH,

casas van siendo construidas,
destruyendo®. (Miljitante del] PT y exdirector de Ia
ConJjunto San Miguel)

A continuacién seran obJjeto de analisis las distintas

formas de gestién del! programa Mutirao Habitacional, las cuales han
configurado experiencias diversi ficadas tanto a nivel del gobtierno

como de las asociaciones vecinales.
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2.4 La Gestién del Prograsa: Aspectos de su Dinamica

2.4.1 Algunos Limites y Contradicciones

Los principios central i zadores que orientaron
institucionalmente 1a ejecucién del Programa Multirao Habitacional
no fueron capaces de impedir que aflorara en las practicas
comunitarias una variedad de experiencias con distintos matices.

La gestisdn de los proyectos guarda también algunas
especificidades cuando se compara con aqueilos acordados con el
estado y con la alcaldia. Comé ya mencionamos en el inicio de este
capitulo, las diferentes posturas de estos gobiernos repercutieron
en la dinamica de la gestién de 10os diferentes proyectos.

Los proyectos del Mutirmo Habitacional desarrol lados por

la alcaldia de Fortaleza atendieron, en su mayoria, a los grupos de

pobladores que aocuparon en periodo reciente la tierra urbana (1987-—

88) y que fueron apoyados por el ejecutivo municipal. Algunas de

estas occupaciones fueron |llevadas a cabo por familias originarias

de las favelas existentes en e] distrito de Messejana, donde el PRO

( fraccién del PT local que mantenia la hegemonia on ia

administracian municipal) desarroliaba un trabajo politico de

organizacién y concientizacién. Asi, en casi todos las proyectos

realizados por la alcaldia, los integrantes de las SCH santenian

alguna vinculacién politica con @]l PRO o con e! PT. Eata situacian

era distinta &en relacién a los proy-ctog acordados con e}l estado,
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donde coexistian en las SCH las principalea fuerzas politicas

(CEB=s, PCB, PC do B, PMDB, PSDB, PT y otros) 1involucradas en la

organizacién barrial.

No obstante, vale la pena subrayar que l!a actitud de

*"desobediencia®”, asumida por la alcaldia de Fortaleza frente al

en cuanto a las normas y estrategias del! Mutirao,

gobierno federal

siempre tuvo desdoblamientos polfiticos capaces de marcar un
las

no
nuevo patréon de relaciones entre el poder publ ico y

organizaciones comunitarias a partir de acciones autogestionarias.

*la gente de /a alcaldfa criticaba mucho a Ja SEAC porque el
Proyscto no pagaba /a mano de obra en la construcclidn de Jas
casas (...) Pero, al mismo tilempo, Jla alcaldia no nos pas -
el dinero para comprar el material de las casas, tampoco ze
organizaba, lo que dio como resultado que faltara material
(...) Varlias veces fuimos a la alcaldfa y Jlos funclonarios
nada resolvifan®. (Vecino, Conjunto Nova Esperanca)

Existieron muchos problemas semejantes en los proyectos

acordados con el estado y Ia alcaldia, pero las mayores
contradicciones, segun los participantes de los proyectos
municipales, se expresaron en la forma centralizada adoptada por la
alcaldia para la caompra de los materiales de construccisén,
mayor poder de

dificultando la participacion mAs amplia y un

control por parte de los "beneficiarios®™.

"la alcaldia comspraba el material y lo mandaba para acd (...)
Decifan que alcanzaba para construlr Jlas casas. Despuds a Ia
hora dJde distribuirio failtaba nmucho. Hactan IJlos cédlculos
equivocados (...) cuando habfa ladrtllo, fal taba cal, cuando
habia cal, faltaba cemento (...) Fsto generd muchos problesss
¢.ece) LlO Que es clerto es que ese Mutirso es como wun 'hueso
duro de roer'?®. (Dirigente SCH, Conjunto Nova Esperanga)
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La Alaaldia justificaba de atra forma la cueatian de la !
falta de material veri ficada en algunaoas de las proyectas,

presentando tres razones:
— falta de control por parte de la direccién de la SCH;

— robo del material por los habitantes de las Areas de

ocupacién cercanas al proyecto;
— alteracién del proyecto inicial {construccién de murcs,
ampliaciédn de recaAmaras y otros) real i zada por algunas
familias, sin que el gobiernoc municipal tuviera conocimiento.
En @l conjunto Nova Esperanca, los problemas ocurridos en
la construccién de 98 casas (previastas en el proyecto) alcanzéd una
dimensién t-l'que necesits la intervencién de la alcaldia:

YAl indcio todo Iba bien en el conjunto Nova Esperanca (...)
En un momento dado, los problemas tomaron una gran dimensiaon,
entonces intervenimos en e/ 4drea en calidad de poder «(...) EI]
material comprado para las 98 casas se acabé cuando todavia
fal taban por construir muchas unidades (...) En ese momento
surglieron muchas dificul tades porque tuvimos qQue encontrar la
forma de transferir a la SCH nuevos recursos para conclulr las
CREaS. Esto causd dafios a otros proyectos del Multirao.
(Director del Departamento Vivienda de la FSSF)

Hubo muchos problemas de naturaleza técnico—

administrativa en los proyectos acordados con la alcalidia. A partir

de los testimonios presentados a continuacién, es posible deducir
que la asesoria a los proyectos fue limitada.

Pla diviastdn de Jos lotes de /as casas no fue pareja, a unas
casas leoes dieron un patio mas grande que a otras (...) lLas

casas del proyecto eran muy feas, nosotros avn siendo pobres

vimos que aquella forma no era la que nos convenfa (...) Ei

frente de Ja c no estaba tapado, las Jluvias, Jlas aguas
invadfan !la casa (...) Enfrentamos muchos problemas con la

falta de energia y del agua. Por Ja noche no era posibie
trabajar porque habia una oscuridad total (...) lLas sujeres
pasaban todo el dfa cargando agua (...) Fue =suy diffctl :
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conatrulir casas, con tantos problemas®. ({Dirigente SCH,
Conjunto Nova Esperanca)

"No nos gustaronrn Jas plantas de Jlas casas. Por ello resolvimos
cambiar algunas cosas que consideramos conveniente® (Vecino
del Conjunto Santa Rita)

Segun 0s técnicos, los problemas que existieron se
debieron a la relacién entre los lideres y la comunidad, saobre todo
en algunos conjuntos (Nova Esperan¢a, Nova Jerusalém). Eso quiere
decir que la alcaldia abstrafia de sus analisis cualquier

autocritica relaltiva a su actuacién en los proyectos.

"En el conjunto Boa Vista, por ejemplo, la gente era muy unida
(...) La comunidad tenia confianza y crefa en los |lideres.

AllS existia realmente una direccidén on los aspectos
organizrativo, administrativo y politico (...) a pesar de los
problemas que ocurrieron®. (Director del Departamento de

Vivienda de la FSSF) .

El conjunto Nova Jerusalém, en el barrio Quintino Cunha,
fue el que presentd el mayor numero de problemas, de tal modo que
de las $S76 casas previatas fueron construidas solamente 161, hasta
@]l a%o de 1989. El eje principal de los problemas consistia en la
disputa entre los lideres. Esto provocdéd entre otros factores un
retraso en los trabajos de construccién. Ante tales cuestiones, el
repreaentante de 1a alcaldia delegaba a 1a SEAC la responsabilidad
de los conflictos internos del conjunto, y asi criticaba 1la
propuesta de creacién de las SCH.

*la SEAC impone de 'arriba hacila abajo' la creaciénde la

SCH (...) Esto divide a los !1deres del! barrio (...) En

@] caso del! conjunto Nova Jerusalem, fue creada la SCH y

su direccidn "chocaba® con la de la asoclacidén barrial

Que ya existia. Una de las rarones de los choques era el

hecho de que una manejaba J/os recursos financieros y Ia

otra /las relvindicaciones®. (Director del Departamento de
Vivienda de 1a FSSF)
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Loa teatimonios de los 1iderea invalucradas no haace&n
ninguna referencia a 1la SEAC como responsable de los conflictos.
Las disputas entre los |f{deres eran sobre todo personales, por el
control del programa, es8to se deduce de los discursos de los
vecinos y de los técnicos, que no hacian referencia a las
divergencias de naturaleza politico—ideoldgica.

Durante el periodo de construcciéon de las primeras SO
casas, la presidente de la SCH asufrié mucha presisn de parte de un
grupo opositor. Ademas de 108 ataques de naturaleza personal, eran
frecuentes los robos y la destruccidén de materiales destinados a la

construccién de las casas.
"La presidente [(de la SCH] era una persona muy seria y que
conocfa e@! trabajo. Ella tuvo que sallr porque fue amenaradsa
de muerte. lLos Qque querfan Ia ‘'cabeza’ de Ja presidente se
reunfan y por la noche robaban y destrufan ] material de las
casag (...J)". (Vecino del Conjunto Nova Jerusalem).

Con la salida de la presidente, el grupo ocpositor asumisé
la direccién de 1la SCH. Los conflictos persistieron, inclusive con
acusaciones de que parte del material previato para la construceiaén
de las casas estaba siendo desviado hacia otras obras.

La nueva presidente construyd para ella una gran casa y
tambidén una Iglesia, wuna cuadra para deporte, un puesto
policital y una casa para el delegado®. (Exdirector de la SCH,
Conjunto Nova Jerusalém)

En lo que respecta a la cuestién de la "desocbediencia®™ de
la alcaldia a las normas de ia SEAC, uno de los puntos mAs
evidentes era la remuneracién de la mano de obra que no estaba
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previata en el programa Multirao Habitacional. Sin embargo, la

posicién de la alcaldia no fue conaecuante en todos loa proyectoa,
esto es:

- an algunos proyectos solamente los albatiles eran

remsunerados; 1o ayudantes eran los propios familiares o

entonces los beneficiarios pagaban;

-~ @en otras a&reas, al inicio del proyecto se pagé integramente

a la mano de obra, después soclamente a los albafiiles;

— en otros proyactos no se realizé ningun tipo de pago a la
mano de obra.
Estas di ferencias, segun informaciones de algunos

lideres, influyeron en el ritmo de construccion de las casas. Sin

embargo, parece que no hubo criterios que Justificaran el trato

diferenciado adoptado por 1a alcaldia. Sclamente en el caso del

conjunto Nova Esperancga, debido al retraso de las obras, la

alcaldia se vio obligada a remunerar {ntegramente a la mano de obra

de una parte de las casas.

*El] proyecto estaba muy retrasado, por ello Ia alcaldfia
decidié pagar Integramente a !/a sano de obra de Ilas casas
ubfcadas en Ja parte frontail deal conjunto. La alcaldia
précticamente construysé esta parte de Jas casas y despudéds
'‘'entregs las /Ilaves' a los beneficiarios. Para el restante de
las casas pagd solamente al albafil®™ (Asociado de la SCH,

Conjunto Nova Esperancoa)

El hecho de qQue 1la alcaldia no transfiriera los recursos

financieros a las SCH para que esta realizase directamente Ila

compra del material de construccisén fue interpretado como una

actitud de desconfianza en la honestidad y capacidad de los
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ila aloaldia eataba ba.jo la direcaian

liderea. Conaiderando que
politica de un partido de izquierda, este descontento asumis una
esta actitud de la alcaldia se diferencisd

mayor dimensison. Ademas,
gobierno estatal, que transfirié integralimente

las SCH.

de la posicién del

los recursos financieros a

*"Hasta hoy no comprendo esta actitud de la alcaldia. Ellos nos
mandaban firmar Jos cheques, pero no podfamos osanejar el
dinero. En Ja dépoca de /a ocupacién de los terrenocs, nuestra
relacién con I/a alcaldfa era de conrfianza y Jdemocrédtica.
Despuds, cuando vino el dinero para /a ejecucidn del proyecto
Mutireo, los compafieros de partido que estaban en la alcaldsfa
cambiaron, se cerraron, y esto fue motivo de muchas crifticas
nuestras (...) Yo creo que hubo desviacidn de recursos, no por
la micaldesa Marfa Luiza, sino por otras personas QqQue trabajan
en /Ia gerencia general del proyecto. No sé cual fue el! destino
dado - estos recursos, Incluso pudlteron haber sldo

transferidos a otras 4dreas de ocupacidén que no estaban
Incluidas en e! programa. Cuando hablo sobre esto no quiero
agredir a /1a alcaldfa, pues estoy afiliado al PTr”. (Exdirector
de la SCH, Conjunto Ssao Francisco)

Esta actitud es contradictoria, pues si por un

lado 1a alcaldia criticaba el carfcter autoritario del programa,
la oportunidad de manejar

por otro lado negaba a la comunidad
Este acto de "desocbediencia®™

directamente los recursos financieros.
se hallaba, de este modo, en contraposicién con un espacio de mayor

los vecinos en los proyectos.
intento de desmoralizar al

participacién de
La postura de critica y el

gobierno federal repercutid negativamente en el traspaseo de
recursos federales'!®, que en aquel! entonces eran muy |imitados,

t* R} Fondo de Participacisan de los Municipios (FPM), esta
constituido por recursos originarios de la recaudaciaon del 22 %
sobre el Impuesto de Circulacién de Mercancias (ICM) de acuerdo con
la Constitucién Federal de 1988: antes, el porcentaje era de 4%

331



a la alcaldia de Fortaleza. En eate cuadro, el aignificado politico
de la "desobediencia" de la alcaldia no siempre fue percibido por
en varios casos fue iinterpretado

lo8 vecinos; por el contrario,

come incapacidad politica y administrativa del

"Nosotros hacemos muchas criticas al goblerno de Tasso
Jereissati, pero en relacidn a Ja eJecuclidn del programa
Moutirao Habitaclional tenemos que reconocer que Jlos problemas
del/ estado fueron mucho menores que en Jos proyectos de Ja
alcaldfa. Falto a los dirigentes municipales la visidn
polttica para recibir los recursos federales y demostrar qQue
las comunidades Junto con la alcaldta eran capaces no
solamente de construlr Jlas casas, sino principalmsente dJde
desarrollar procesos de democréticos de gestisén”. (Exdirector

de la SHC del Conjunto Sao Miguel)

gobierno municipal.

2.4.2 Los Proyectos: paradigmas de afirmacién y negacién

Observando la gestién de los proyectos en convenio con el

gobierno estatal, llama la atencién la preocupacisn por valorar la
eficiencia de aljgunas SCH en el cumplimiento de las metas fisicas
dentro de los plazos previstos. *Reconozco que construlr casas e=s
una tarea msuy compleia. Empero, algunas SCH nos sorprendieron con
su eficilencia®. (Funcionario de 1a SDU). Esto ha estimulado un
procesoc de competencia y disputa entre las distintas SCH y sus

lideres.

"Nosotros, de la SCH de Aerollndia, construlmos 438 casas en

apenas 7 meses. los vecinos de la SCH de Lagamar tardaron mis
de un afo para construlr 400 casas, y esto fue posible porgque
hubo intervencién de la CONHAB. All& hubo muchos problemas en
l1a administracidén, y Jlos dirigentes de Ia SCH no tuvieron
capacidad de comandar y vigilar las acciones. Para qQue el
proyecto camine, es necesario pasar todo el dfa trabajando, al

real {zado por el gobierno federal y después transferido a los
municipios.
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igual Que noaotroasa lo hicimos" (Dirigente de la SCH, Canjuntoa

Aerolandia)
La busqueda por la "eficiencia®™, presente en algunas de

las SCH, significaba realizar a toda costa las metas establecidas,

auvnque para esto fuera necesario negar los aspectos relacionados

con la sol idaridad comuni taria, que constituye una de las

dimensiones cul turales maAs valoradas por las asociaciones

vecinales.

* Yo no tengo trabajo fiJjJo, entonces cada dia enfrentaba el
dilema: salir para buscar trabajo para ganar dinero y por ende
poder comprar comida para mi ramilla; o construlr nuestro
techo y pedir Jlimosna para no morir de hamsbre. Termind por
construir Ila casjita, pero me enfermé de Ilos nervios. La
presiéon de la direcclidén de Ila SCH era muy grande. La gente al
asumlir los puestos se olvidan que somos muy pobres®. (Vecino

SCH de Aesrolandia)
En medio de esta situacisén de miseria y de discriminacién

social en que vive la mayoria de la poblacién, ocupar un cargo en

la SCH se traduce en e] ideal de algunos |ideres considerandolo

como un espacio de reconocimiento social ante el Estado y 1la
comunidad. Este cambio ha costado en la practica, para algunos
I {ideres, la pérdida (parcial o total) de sus referentes de

f{identidad grupal y como representantes comunitarios.

*Yo siento un gran cambioc en e/ comportamiento de un compafiero
que vivia en /a favela, después que &) asumids el cargo de
director de la SCH. ] msira a uno ya no como un compafiero

sino como una persona que tiene poder y que representa al
goblerno (...) Conversamos varias veces respecto a que el
papel de una direccidén no es de mando, sino de coordinacidn.
ia direccién que msanda actuiva como capitalista. Nosotros no
estamsos administrando una eRpresa que tenga QqQue sSacar
gananclias. Lo que buscamos es vivir en forma comunitaria para
asf{ avanrar en nuestro proceso organizativo de l1a lucha
colectiva®. (Exdirector de SCH, Conjunto Sao Miguel)
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Un andlisis mas detenido de los proyectos del programa
Mutirao —-Lagasar y Aerolandia I- ubicados en @] mismo barrio, hace
posible la comprensién de la multiplicidad de elementos que
intervinieron y conduljeron al gobierno a considerar, a partir de
sus parametros, al proyecto Lagamar como una "experiencia
problemAtica®™ y al Aerolandia 1 como un "modelo".

"Los convenios con las SCH del Lagamar y de Aerollndia 1 asi
como el iniclo de Jlas obras de construcclién de Jas casas
sucedieron el mismo dia. La cantidad de recursos fue /a sisma
para las dos sAreas. En -l Lagamar fue necesaria e
Iintervencién de la COHAB para garantizar la conclusién del
proyecto. A pesar de su experiencisa polftica, los |l{deres no
fueron capaces de dirilgir Ia construccién de las casas. Hubo
muchas divergencias entre ellos y tambidén muy poco tiempo
efectivo de trabajo al frente del proyecto. Habia tambidén
movimientos de resiastencia al proyecto aunque no ablertos
f...2". (Funcionario de la COHAB-CE)

Cuando el gobierno propuso el proyecto Lagamar conocia
las caracteristicas politicas de aquella area. Esta tenia en su
haber una historia de lucha —desencadenada a través de varias
organizaciones barriales— que destacaba por su capacidad de
organizacién y resistencia en contra del desalojo y a favor de la
permanancia de las familias y de la legalizacién Juridica de ia
tierra. El largo tiempo de ocupacién de la zona y la capacidad de
lucha comunitaria ifinfundieron entre los vecinos una actitud de
resistencia frente al Estado.

" Ocupamos esta Area hace mas de 20 afos y durante todo este
tiempo fuimos mejorando Ias viviendas. Por e€llo podemos decir
qQue ahora somos los propletarios. Es cierto que ya Juchamos
mucho por el drenaje y la urbanizacidn del Area, pero no nos
interesaba salir de nuestras casas, construldas con msucho

esfuerzo. Otra cosa es qQque J/as casas del proyecto son muy
pPequefias®. (Vecino del Conjunto La
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Bl gabhierno eatatal, canacedor de 1a larga  hiatérica

trayectoria de lucha de loas vecinoa de la gsavela Lagasar, fue capaz

de prever muchas de las dificul tades que se presentarian en cuanto

a la aceptacién del Programa Mutirao Habitacional por la poblacién.

Para aminorar este obstaculo, @l gobierno vinculé 1la realizacién de

las obras de drenaje y urbanizacién del Area con la ejecuciédn del
histéricas

programa. Vale decir que éstas eran demandas

aglutinadoras de Jlas luchas de los habitantes de aquella Area.

®El dinero del goblerno estatal para el drenaje y Ia

urbanizacién fue 1iberado Junto con Jos recursos de la SEAC
para la construccidén de /las casas del Mutirao Habitacional. La
SDU nos dio un plazo de 24 horas para Que confirasdramos o no,

nuestra participacidén en &l proyecto. En caso de no aceptar la-
propuesta, las familias Quedarfan en el mtsmo lugar, pero las
obras de drenaje del canal y Ja urbanirzracién no serifan
real izadas. No tuvimos otra alternativa, fuilmos oblligados a
aceptar. S1 no lo hubléramos hecho, habrfamos sido criticados
por los veclinos de Iy rfavela; bero tambidén por aceptar
recibimos muchas criticas de varias fawmillas que decian que no
Justo que participsramos con I|a mano de obra en Ia
construccidén de las casas y, a cambio, las missas fuesen mucho
maés pequelias que Jas que existfan en Ia favela y por las
cuales ademss no (bamos a&a recibir ninguna Indemsnizaclidn®.

(Director de la Asociacién de Vecinos de Lagamar)

era

Asi, los frecuentes problemas ocurridos en el aArea de

Lagamar desde el principio, sobre todo con relacién a 1a aceptacién
del proyecto, asi como el cuestionamento del estatuto de la SCH -
previamente definidos por la SEAC- pusieron muchas trabas en Ila

construccién de las casas.

A raiz de las reivindicaciones y presiones de los

vecinos, los ]l fideres decidieron introducir algunos cambios en el
proyecto inicial de las casas. Esto provocé un aumento del costo de
las viviendas (fregaderas, muros, y otros gastos no previataa,
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inclusive comida para los mutirantes).

Estos hechos, sumados al retraso en @1 calendario de
trabaljdo, que se reflejé-en la devaluacisén de los recursos debido al
inflacionario, frenaron la continuidad de las obras.

Frente a eatos problemasa, 1a COHAB-CE intervino Yy
garantizdo 1a conclusion de laa casas previstas. E1l gobierno,
considerando el desvio de recursos, abrié eapacio para que los
l{ideres fueran cueationados por el movimiento barrial (local y
general).

Las criticas que eventualmente se puedan hacer necesitan
ser ubicadas en el comple o escenario donde no siempre loa
parametros que regulan la accién del Estado coinciden con los que
habitan 1o imaginario de los vecinos.

*la cultura politica de los vecinos asf como la situacidén de
pobreza absoluta, condicionan una ética pautada en patrones de
carencia, que incide en acciones consideradas 'corruptas’' o '
desviadoras'®' por parte de Jlos promotores oficlales de los
programas®. (in: Braga & Barreira, coord., 1991:270)

El Area de Aeroiandia 1 tenia caracteristicas wmuy
di ferentes a las de Lagasar: la ocupaciséon era mas reciente (4 atios)
y las construcciones existentes, mAs precarias. Para asta
Problacién, el "fantasma®™ del desalojo estaba siempre presente, lo
que creaba una sensacién de inseguridad permanente. Esta situacién
hizo qQue los habitantes aceptaran e! proyecto en su totalidad, a
di ferencia de la percepcién de los vecinos del Lagasar.

*"Para nosotros, el proyecto fue un regalo de Dios. Antes
viviamos asustados, cualquier ruido més fuerte en Jla calle

pensé&bamos que ora 1= polictfa que habia venido para
desalojarnos de aqui. Ahora ila situacién cambié, porque esta
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casa €8 nuestra®, (Vecino del Conjuntoe perolandia)

Tal situacién hizo posible que la gestién del proyecto se

diera practicamente sin conflictos. Ademas de esto, la constitucién

de la SCH conté con la participacién efectiva de la Unién de los

Habitantes de Aerolandia, que tenia una amplia experiencia

asociativa y mantenia estrechas relaciones con las fuerzas

politicas en e]l poder, lo que mucho contribuyé a neutralizar la

emergencia de acciones constestatarias y de criticaa al proyecto.
Variaa familias deatacan e}l papel de la presidente de la

SCH como e! de una mujer combativa y trabaj)adora."la presifdente ha

batallado mucho por nosotros. A ella /e dJdebemos estar hoy en
nuestras casas®™. (Vecino del Conjunto Aerolandia)

El siguiente testimonio hace referencia al carfécter
singular de 1a experiencia del Multirao en aquella area, lo que

también era constantemente reforzado por el gobierno estatal.

*"Nosotros tenemos una organizacldén que provoca envidia a Jlas
El! trabajo realizado agquli es presentado a muchas

POrsonas.
autoridades, &/ director de la SDU nos dice 'la organizacldn
de ustedes o= fantdstica®". (Vecino de 1a SCH, Con3unto
Amrolandia 1)

Todos estos elementos contribuyeron al %"éxito”"™ de los

trabajos del Mutirao Aeroclandia 1. Sin embargo, la fragilidad de

lose vinculos comunitarios entre loa dirigentes de la SECH y los

vecinos conatructores, asociada a la situacisén de inseguridad en

que vivia Jla poblacién beneficiaria favorecidé la utilizacién de

normas definidas de *arriba hacia aba jo®, ain que los
"heaneficiarioa® hiciesen aportaciones a Jla ejecucién del proyecto.
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Easto fue percibido y comentado por algunoas, pero no hubo espacio
para que esta posicién fructificara, ya que la mayoria de las

personas estaba preocupada unicamente en reajizar "el suefio de la

casa propia®.
"Ella [la presidente de la SCHI] tuvo mucho °*valor’' y estaba
sliempre exigiendo trabajo (...) Si no hubliera sido asf, no nos
hubliera quitado la flojera y tampoco estarfamos hoy viviendo
en nuestras casas. FParece un ‘'svuefo’'®. (Vecino del Conjunta

Aerolandia 1)
"A el/la (/ia presidente de la SCH] no le interesaba saber =i J/a

gente no tenfa empleoc o si tenfa hambre (...J) Ella solamente
Querfa ver Jlas casas sublendo(...)”. (Vecino del Conjunto

Aerolandia 1)
Las cuestiones aqui anal i zadas nos permiten visualizar en

programa Mutirao €]l espacio construido por el

la gestién del
lideres y Y“deagastar™ a otros,

gobierno para exaltar a algunos

segun sus objetivos.
SCH del Lagamar no consiguidé terminar la construcclidén de
Con esto el goblierno tratsé de desprestigliarnos ante
la CEB, Conjunto Lagamar).

~El Mutirso Habi tacional en L7 Lagamar seoners cierta
desconfianza hacia Jos lideres y una divisidn interna en Ia
comunidad. Lo que se& sabfa era que las luchas anteriores del
Laganar generaron una gran unidad y organizacidn entre lJlos
vecinos. A partir del! Mutirao, parte de J/a poblacidén pasdé a
ver con desconfianza a algunos de los | fderes vinculados a Ia
Asocltaclidén de Vecinos y a la CEB ool Creo que las
difrficul tades fuerocn ma&s Iinherentes al grupo y no al proceso
(...) pues hubo muchaz divergencias dentro del propio grupo
(ee.) Dos de Jos dirigentes de /a SCH dividian su tiespo de
trabajo entre e! /PMutirmo, /a FBFF y Ila CEB, lo qQue cred
dif ficul tades en /a gestidén del programa y por lo tanto Ia
Imposiblilidad de realizar las dos tareas alJ mismo tiempo®.

(Funcionario de la SDU)
1a comparacién de estas dos experiencias

*La
las casas.
las bases”. (Lider de

E]l] énfasis en
particulares tiene un significado politico, porqQque muesstra los

distintos perfiles de actuacién de los | fideres comunitarios en eate
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pragrama gubharnamental . Ademan de 2ata, las principales lideres deal

Lagamar que participaron de la experiencia del Mutirao —considerada

*problematica" - y *"gsospechosa"—, representaban dos tendencias

politicas con gran presencia en el seno del movimiento popular y

la SCH, al ser

vecinal de la ciudad de Fortaleza. La gestién de

considerada por el gobierno como negativa, provocé varios

despl iegues en la correlacién de fuerzas en este sector organizado

de la sociedad civil.

“La presidente de /a SCH lLagamar era tambien presidente de la
Asociacién de Vecinos del! Lagamar y de Ja Federacién de
Barrios y Favelas. la particlipacidén de ella en ese proyecto,
que tenfa una administracién problemética por razones Quese no
fueron aclaradas suficientemente, repercutids en forma negativa
on ila Federacidn, Que hasta entonces era i fuerza maés
significativa y hegemonica dentro del movimiento vecinal™.
(Director de la SCH, Conjunto Jardis Iraceaa)

Este hecho, sumado a otros factores internos y externos,

neutralizs la fuerza politica y l1a hegemonia de la FBFF, que

congregaba a finales de 1988 cerca de 430 asociaciones barriales de

la ciudad de Fortaleza.

2.4.3. Ademas de las Contradicciones los Procesos de Aprendizalje

A partir de los aspectos cotidianos, es necesario

reacatar varias contradicciones donde interactuan los procesos de

aprendizaje en el continuo y discontinuo camino recorridc para la

ejecucidén del! Mutirao Habitacional.
La critica constante, referente al caracter de "programa-—

paquete”, es real y refleja de alguna manera los limites y alcances
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proceso de redemocratizacién brasilefia y de la actuacién del

lado, le fue negado a la

de]

gobierno en la Nueva Republica. Por un

poblacién un proceso participativo mas amplio y menos controlado en

las politicas sociales y en particular en @l programa Mutirao. Pero

por otro lado no se pueden ignorar las conquistas y la apertura de

espacios en 1a fase de gestién de estos programas. Estos espacios,
al mizsmo tiempo que ampliaban el proceso participativo, generaban
contradicciones y ambigliedades en el seno de las organizaciones

vecinales.
Do esta manera, es5 a partir de 1a ocupacién de estos

espacios definidos y redefinidos en el proceso de gestién del

Mutirao Habitacional, que quedan al descubierto ante las

organizaciones sociales, los impasses politicos 0% técnico-

operativos. Los ! ideres reconocieron y sintieron, ante la compleja

tarea de construir casas, la necesidad de una capacitacién desde el

punto de vista politico y técnico—administrativo.

*"El! movimiento reivindicaba su participacidn en Jos programas,
pero no fuimos capaces de percibir la grandeza y complejidad
ot tarea requeria y para 1= cual no estabamos

que
Exdirector de la SCH de Lagamar)

preparados. "(

*"De repente, fuimos llevados a asumir Ia tarea de construlr
las casas. Nuestra reivindicacidn era participar del proyecto
Yy poder decidir, pero entonces el gobierno nos pasdédé, de

repente, ia tarea de construilr las Casas. Nuestra
los materiales Jde

responsabilidad era grande: compra de
construccidn, adeinistracién de /la obra, prestacidén de cuentas
@tc. " (Lider de la SCH de Pirasabu)

En realidad, a partir de las reivindicaciones de los

vecinos, e! gobierno incorporéd en ! Programa Mutirao @] concepto

Yy lo redujo a la esfera de la

de *participacién popular"®
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implementacian de loa proyectoa. La participacian reivindicada par

la comunidad en los proyectos consolidaba solamente una consigna

politica, pues hasta entonces no existia una reflexién ni un

proyecto de participacién basado en principios minimos qQque

subsidiaran la practica de las asociaciones vecinales y su relacién

con el Estado.

"es compledjo comprender toda Ias contradicciones de wuna
socledad (...) FPara eso, es necesario- la actuacidén de Jos
pPartidos polfticos y de Ila Iglesia Catdlica con el fin de
ensefiar todo sobre el funcionamiento de esta sociedad.
Solamente por este camino podremos comprender nuestra

prédctica. Hablando concretamente, las casas eostasn alls y
fueron construidas por nosotros (...) Sin embargo, de hecho
hubo un ‘desgaste’ de los liderazgos combativos y el

movimiento popular que se ha involucrado pagd un alto precio.
(Exdirector de la SCH, Conjunto Sao Bernardo)

La inexperiencia politica reconocida por algunos 1lideres

y citada también por los técnicos del gobierno es real. Mas que el

anklisis riguroso de las experiencias, hay que considerar también

los factores internos que 1os determinan y los externos que

interfirieron en la gestién del Mutirao Habitacional: la acelerada
inflacién que deterioré el valor real de los recursos previstos en
los proyectos —no siempre reajustados por el gobierno-, el estado

de pobreza absoluta y la crisis de supervivencia de |a mayoria de

1la poblacién.
Las necesidades impuestas por un patrén minimo de

supervivencia y el sistema existente de "apropiacién indebida®

constitufian en algunos casos una "puerta abierta®™ para 1a

"desviacién” de recursos.

"Esta relacidén con el goblierno .es muy complicada (...
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Imagitinese personas que no tienen sigquiers qué comer con su
familia, y al entrar en la SCH de repente pasaron a tener en
sus manos millones de cruzeiros para construir decenas y a
veces centenas de casas (...J)". (Lider de la UCGF)

A propésito, se dieron varias denuncias en contra de los
dirigentes de algunas SCH por haber aceptado una propina (comisién)
de los propietarios de tiendas de materiales de construccién.

r"Algunos compafieros de la SCH recibieron ‘comisién’ por Ia
compra de los materiales de construccidén. Es muy probable que
e®] valor de estas 'comisiones' estuviera incluido en el! precio
de las mercancfas, o sea, aumentaron los precios. Yo regresé
la propina que me entregaron y Ia depositéd en Ia cuenta
bancaria de la SCH (...) Después de esto, empecd a percibir
los problemas que fbamos a enfrentar. No tiene caso denunciar
& los compafieros como deshonestos, pues no tengo este derecho,
eos diffcil! Juzgar a otros (...) La misma relacidén existia
entre Jlos propietarios de tilendas de construcclidn y algunos
técnicos de la COMHAB, que nosotros criticédbamos y que después
fue adoptada por algunos Il 1deres del movimiento barrial. Para
corrompernos, el comerciante nos dijo que otros dirigentes de
la SCH ya habfan aceptado comisiones” (...). (Dirigente de la
SCH, Conjunto Sao Miguel)

A veces, cuando ITbamos a comprar los materiales de
construccidén, los dueficos de los negocios eJjercifan una gran
presidén sobre nosotros. Ellos proponfan: 'yo te vendo 10 cosas
pero sélo entrego 9, la otra parte tu te quedas con ella y
haces /o que quieras (...) Son muchas las trampas que utilizan
para corrompernos®. (Director de la SCH de Pirasbua)

Los técnicos también se refieren a la desviacién de
recursos como una practica muy extendida entre los 1ideres del
movimiento barrial. Sin embargo, en la comparacién que se hace a
continuacién, cuando s@ considera la dimensién objetiva del acto
(desviacién de recursos publ icos) , no se establece ninguna
di ferencia entre el estado de necesidad de un técnico,
supuestamente de la clase media, y un favelado, individuo que
muchas veces no dispone de los recursos minimos necesarios para
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sobrevivir.
"Nosotros percibimos que muchas veces ellos [los |1deresal
acaban reproduciendo aquello que hace @]/ Estado. Se decia gque
@] Estado desviaba recursos, que no los aplicaba debidamente
y lo que vemos es Que Ja socledad de cierta forma hace lJlo
mismo, pese a ser diffcil de probarlo”. (Técnico de la COHAB-
CE).

Este problema entre los dirigentes de las SCH y los
vendedores de materiales de construccién no se observé en los
proyectos que estaban bajo la responsabilidad de 1a alcaldia de
Fortaleza, ya que la administracién de los recursos financieros y

1a compra de material no fue transferida a los |lideres.

Después de la terminaciédn de las casas, la aceptacién del
Fonde Comunitario Habitacional, definido en el estatuto de la SCH,
fue una cuestiédn muy problematica. Con la creacién del Fondo, el
gobierno perseguia los siguientes objetivos:

— garantizar la estructuracién de las SCH para manejar los
recursos financieros por un plazo de cinco afios;

— mantener abierto durante este periodo un canal institucional
con los lideres y la comunidad;

— @jercer a través de este canal algun tipo de control en la
dinamica de las comunidades participantes del programa del
Mul tirao.

Se habia previsto que 1la contribuciébén al Fondo se
iniciara después de concluida la casa. Con la firma del contrato de
promesa de compra—venta, el morador tenia el derecho real de uso y
s6l0o después de permanecer cinco afios seguidos en la casa y estar

al corriente con el pago de las tasas del Fondo a la SCH, seria

posible la firma del contrato de propiedad del inmuebdble.
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Estos procedimientos, definidos en el estatuto, en

realidad no siempre fueron adoptados. En base a los resul tados de

entrevistas realizadas, se pueden disefiar tres situaciones

diferentes a partir del momento en que fue concluido el proyecto de

construcciéon de las casas:

-~ la SCH era desestructurada y los "beneficiarios™ no pagaban

las cuotas para el Fondo;
- la SCH seguia funcionando precariamente debido a que

solamente algunos de los asociados pagaban las cuotas;

la SCH seguia funcionando y administrande @l Fondo al cual
la mayoria de los habitantes contribuia.

Efectivamente, la desestructuracién de la SCH, la mayoria

de las veces, constituye una reaccisén politica frente a la actitud

del gobierno de imponer al movimiento popular otro tipo de

organizaciédn considerada paralela, la SCH.

*Nosotros seguimos desobedeciendo al estatuto, porque éste no
fue hecho por nosotros. Asi, como el! estatuto fue Iimpuesto,
nosotros, como pueblo organizadeo, también podemos imponer
nuestras ideas (...) Cuando tersine el Mutirao vamos a romper
ol estatuto, porque no tiene caso continuar con la Socied
pues nuestras organizaciones nacieron en el proceso de lucha.
(Exdirector de l1la SCH del Lagamar)

El desmantelamiento de la SCH, en algunas areas, fue
obJjeto de preoccupacién por parte de los vecinos que temian acciones
arbitrarias del gobierno, por no efectuar el pago de las cuotas
para la formaciédn del Fondo Comunitario Habitacional.

“Me preocupa mucho oste problesa. Quiero hacer las
contribuciones para la Sociedad a fin de poder recibir despues
la escritura de la casa. Me da miedo que debido al retraso de
los pagos de las cuotas para al] Fondo, Ia alcaldfa venga a
cobrar una tasa elevada que no pueda pagar. Lo peor de todo es
que no estéabamos organizados (...) Después que |a gente se
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muds & las casas, la 'coea’ cambilsé mucho (...)" (Director de
la SCH, Conjunto Sao Francisco—Messejana).

"Aqul la SCH todavfia existe, pero nadie empezdé a pagar las
cuotas para el Fondo (...) Parece que este problema es igual
en todas lJlas comunidades donde eeJ proyecto Mutirao fue
organizado por la alcaldfa, no s=é en los del estado. Nos
preocupa también el hecho de que hasta hoy Ia SCH no tenga
ningun ’papel' de la posesidén de la tierra (...) Y ahora que
cambié de alcalde, que ya no es Marfa Luiza (...)" (Director
de la SCH, Conjunto Saoc Francisco—Messejana)

En el conjunto Nova Jerusalém, fueron observados

problemas de mayor dimensiént®, como ya mencionamos antes. La

magnitud de la tensién provocada por la disputa por el poder entre

dos liderazgos llevé a que varios vecinos vendieran la casa Yy

*"pasaron a vivir con tranquilidad en otro lugar™.

"De las 166 casas construidas, 40 ya fueron vendidas (...)
mucha gente vendisé porque no les gustaba /a anarqufa existente
en esta drea”. (Exdirector de la SCH, Conjunto Nova Jerusalém)

"Ya estamos con otra administracidén en la alcaldfa y todavia
no recibimos el papel provisional de la posesidn, no sé& lo que
va a ocurrir €...). (Director de la SCH, Conjunto Sao

Francisco)
Conviene subrayar que la mayoria de los conjuntos que se
negaban a pagar la cuota para el Fondo son aquellos consgruidos .6
convenio con la alcaldia de Fortaleza. la posicién de 1a alcaldia

en cuanto a las exigencias de la SEAC influyd en las direcciones de

las SCH.

"Deciamos a los vecinos que ellos no estaban obligados a pagar
las cuotas del Fondo: primero, porque los recursos del

proyecto no retornaban al gobierno ( fondo revolventel, segundo
s El clima de disputa interna dificulté sSOobremanera la
obtencién de informacién sobre este proyecto. Al principio, nadie
de los grupos queria hablar, por temor a que la otra parte

reaccionara con agresiones y distorsionara la informacién. Después
de varias tentativas logramos obtener algunos datos.
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porque Ja gente estaba desempleada y pasaba por msuchas
dificultades (...) Este fue un motivo de conflicto con la SEAC
{...) porque nosotros no concordabamos con esta transferencia
para las SCH". (Director del Departamento de Vivienda, FSSF)

Entre las SCH que continﬁan‘funcionando. algunas estin
trabajando dg manera articulada con el movimiento vecinal ya
existente en el barrio. En estos casos, la diferenciacién entre la
SCH y las agsociaciones barriales es meramente formal . Lo
interesante de algunas de estas experiencias es la incorporacién de

los integrantes del proyecto a las actividades desarrolladas por la

asociacién vecinal.

"Terminada Jla construcclidén de las casas, cerca del 50% de la
poblacidén del conjunto continua participando on las
actividades promovidas por nuestra asociacidén. Tradimos la SCH
para adentro de nuestra asoclacién, hubo un enlace (...) Esto
ocurrié porque el presidente de /a Unidén de Vecinos es tambidén
de la SCH. Esta es un experiencila distinta a otras® (...).
(Dirigente SCH y de la Asociacién de Vecinos del Jardias

Iracena).

Resulta claro que en otros casos semejantes a éste, la
participacién activa de los vecinos—constructores desde el inicio
de la implementaciédn del proyecto, a través de comisiones, genersé
entre los habitantes la percepcién de una experiencia

fundamentalmente construida por ellos.

*"En nuestro proyecto se oye mucho a la gente decir: 'no voy a
vender mi casa, pues casi mor{ para construirla’' (...) Esto
pasa porque mucha gente luchdé para conseguir el proyecto,
hicimos marchas, reuniones y mucho trabajo. Veo también que Jla
gente trabaisé directamente en la construccidén, derramé amucho
sudor, por ello no van vender /a casa de la noche al dia. De
la 359 casas construlidas aqutf, solamente dos fueron vendidas®”.
(Dirigente de la SCH del Pirambu)

En otros proyectos, la venta de las casas es real izada a
espaldas de Ia direccison de 1a SCH. Esto se atribuye a dos razones:
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@]l eatado de necesidad en que vive la pablacién y la inexperiencia

de loa dirigentes de las SCH en eJjercer un mayor control.

"Nos enteramos de que cerca del Z20% de lJlas 428 casas
construidas ya fueron vendidas, tal vez por necesidad (...)
Muchos regresaron a la favela. En realidad, la casa sélo es
transferida a uno despudés de cinco affios de permanencia (...)
Falté experiencia de nuestra parte para mejor controlar eso
fee.l) Ahora, si el goblerno estatal va a financiar con sus
propios recursocs Jla construccidn de més casas, vamos a tener
més cuidado y si alguien quiere salir va a tener que pagar a
la SCH lo que fue Iinvertido en la casa para poder pasarla
entonces a otra familia. La declaracidn de traspaso de la casa
. tiene que ser firmada por dos testigos: una copia se queda en
la sociedad y otra va a Ila COHAB”. (Director de la SCH,

Conjunto Aerolandia 1)

Los casos de venta de casas también son atribuidos a la

falta de rigor en el proceso de seleccién de las familias, de tal

manera que fueron identificados algunos casos como: "aprovechadores

que se infiltran en el proyecto para conseguir otra casa y después

vendeaerla®. Frente a estos cCasos, la SCH se consideraba sin

autoridad para actuar, y lo que hace es comunicar la situacién a 1la

alcaldia :

"whs de 10 casas ya fueron vendidas [cerca del 12%] (...) A
veces, sabemos que el ’'sujeto’ tiene otra casa, pero &1 lJlo
niega (...) El] asunto fue informado a la alcaldia para que el
departamento Juridico resolviera, pero hasta hoy sigue lo
mismo (...)" (Director de la SHC, Conjunto Nova Esperangal.

Ante éste y otros probiemas existentes en los conjuntos
({indefinicién de la posesién de la tierra, falta de recursos para

completar algunos arreglos internos y servicios de infraestructura

urbana), sSuUrge en algunos lideres ia conciencia sobre la

importancia de una articulacién entre los mutirantes para as{

presionar, de forma organizada, a las instancias del gobierno local
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(estatal y municipal), en busca de soluciones para los problemas

mas urgentes.

"Sabemos que el programa Mutirao del! gobierno federal ya no
existe. Pero el goblerno estatal estas dando continuidad al
programa con recursoeos proplos, por ello tenemos que reunir a
todos los que participamos del Mutirao para discutir nuestros
problemas comunes buscar meJjoras para nuestras casas y
nuestros conJuntos®. (Vecino, Conjunto Jardim [racesa)

Esta preocupacidén, aunqgue incipiente, en caso de que

frutifique, podra abrir nuevos caminos y crear un dinamismo entre
los habitantes de las areas del programa Mutirao construyendo y/o

profundi zando el proceso de identidad politica.

Las constataciones hechas y analizadas apuntan a una
serie de dilemas y ambigiedades en el proceso de construccién de
las casas y en la dinamica de vida en e] conjunto. Sin embargo, el
las actitudes de

otro lado de la moneda apunta a las criticas y a

rechazo, evidencias empiricas que nos 1levan a percibir espacios
contradictorios de aprendizaje politico Y técnico. Esta

constatacién a veces es reconocida directamente por los lideres,

Pe®ro en otros casos permanece encubierta, sobre todo en aquellas

experiencias donde 1os conflictos y las contradicciones entre la

SCH y e@! Estado asumieron mayores proporciones.
la construccidn de las casas, @msucha gente se
albafsil, electricista, etc. (...)
Todos los que trabajamos en la construccidn, ahora ya somos de
alguna forma capaces de resolver pequefios problemas de
instalacidn de una casa (...) Aprendimos tambidén a manejar
cuestiones administrativas, hacer recibos, comprender lo que
es una nota fiscal y lo que es una prestacién de cuenta,
relacionando presupuesto y gasto”. (Dirigente de la SCH,
Jardims Iracesa).

"Después de
‘transformé’ en carpintero,
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Los teatimonioa de laos lideres y dirigentea de laa 8SCH

demuestran un aprendi zaje de conocimientos, en muchos casos

previamente inexiastente. Esto se debe a que la actitud

anteriormente desarrollada en las asociaciones vecinales era sobre

todo de naturaleza reivindicativa. Sin embargo, los procesos de

aprendizaje tienen un precio en la medida en que los mismos se

realizan en un espacio contradictorio, comprometiendo ampliamente

al movimiento barrial, tal y como ya fue sefalado anteriormente.

"Una cosa es cuestionar y hasta hacer proposicliones(...)

Otra cosa es administrar, convertirse oen gerente. Es un
proceso desgastante (...) El! gobierno querfa ponernos en una
sltuactidn diffcil (...) Estabamos haciendo el papel de &1, Jlo
Que &/ deberfa hacer (...) Pero, a pesar de todo, aprendimos
mucho, fue un aprendizaje colectivo®. (Dirigente de l1a SCH,

Jardis Iraceaa)

"Fuimos Jos primeros en empezar el Programa Mutirao y no
tenfamos ninguna experiencia. Entonces organizamos los papeles
para la creacidén de la SCH y después Iiniciamos los trabajos de
construccidén (...) Recibimos inicial/mente el dinero para
construir 100 casas y conseguimos construlr 102 (...) Antes de
comprar el! material, realiz&ébamos una toma de precio, para
comprar cosas de buena calidad a menor precio. Tenfamos un
almacédn para guardar el! material, habfa wun vigilante para que
no hubiera robos (...) Creo que mi participacidn como arfiliado
al PT me hace esmerar por la honestidad (...). Conocimos los
laberintos de Ila administracidn publica, dénde estén Jlos
recursos (...), las atribuciones de las Institucliones (...) y
también aprendimos a fijar plazos para realizar las tareas
(... Entendimos el costo de i1a mano de obra on la
construccidén de una casa (...) Vimos también cdémo las

empresas constructoras sacan las ganancias cuando

construyen casas. Si fuéramos a sumar todo esto Ja casa

saldria de 3 a 4 veces mas cara (...) Por todo eso, una casa
construida en Mutirao sale 75% mé&s barata que a precio de
mercado®*. (Dirigente de la SCH, Pirambu).

Este nivel de aprendizaje también se refiere a las

cuestiones politicas. La dinémica del programa posibilité un

acercamiento con el Estado y esto a 1a vez proporcioné el
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de sus contradicciones internas, por las

conocimienteo, inclusive,
di ferentes posiciones tomadas por 1os técnicos, los cuales a su vez

también incorporaron nuevos conocimientos.

"También fue Iimportante aprender & negociar con el Estado
{...) No se puede Ir con una sola proposicidén cerrada. Uno
tiene que ir con una propuesta central y con otras
alternativas, esto facilita Jlas cosas: en caso de que el
gobierno niegue la priméera proposicidn, ya tenfamos argumentos
para Justificar Jas otras. (Dirigente de 1a SCH, ConJjunto
Jardis Iraceaa).
"Con el tismpo, muchas cosas cambiaron. Siento que los
técnicos del gobierno empezaron a conocer, a descubrir nuestra
capacidad y nuestra organizaclién, entendieron que tenfamos
comunidad, empe®zaron a respetarnos (eool®™

apoyo der s
(Dirigente de la SCH, Conjunto Pirambu).

®"Los conflictos existieron y van a continuar existiendo (...)
Ellos van enriqueciendo ] proceso y contribuyen a actuar
correctamente (...J) El] acercamiento con el trabajo comunitario
nos ha ensefiado muchas cosas (...) Hubo resistencia por parte

que en varias ocasiones declfan que

de los propilos técnicos,
nadie iba a aprender nada con la comunidad” (Funcionario de la

Sbu) .

En sintesis, es posible decir que la politica social
creada por la Nueva Republica, al absorber y redefinir las
reivindicaciones del movimiento barrial creé un espacio de gestidn
de los programas gubernamentales. Los analisis basados en la

implementacién del programa Mutirao Habitacional demuestran que una

di ferenciacidén de procedimientos y posturas, tanto del Estado como

del movimiento vecinal organizado en las SCH, abren espacios de

afirmacisén y negacién de las cuestiones democraticas.
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CONS IDERACIONES FINALES

En esta parte del trabalj)o pretendemos marcar un punto de
llegada hacia otros puntos de partida. Afirmamos esto porque no
pretendemos agotar el conjunto de las indagaciones que nortearon
esta investigacidén. La intencién es solamente retomar algunas
cuestiones que emergen de la naturaleza paradédéiica de l1a tematica
estudiada y que juzgamos importantes.

El conocimiento cientifico encarna un esfuerzo légico por
comprender la realidad soclial con su historicidad, en la que las
relaciones sociales expresan una visibilidad contradictoria y
paraddéiica. Los caminos recorridos revelan una preocupacién por
construir un conocimiento donde l1a teoria y la dimensidn empirica
se interconecten en la busqueda por conocer el objeto de estudio.

Las dimensiones macro y micro de la realidad son
trabajadas conjuntamente a través de los vaivenes analiticos que
buscan contraponerse y superar la discusidn estéril que caracteriza
a las posturas dicotomizadas.

Esto nos lleva a sefialar qQue los analisis concretos
contradicen en muchos aspectos una légica estructural cerrada que
pregona la determinacién de las politicas de vivienda popular a
partir de un 'cbmando general del Estado™. Respecto a esto, la
actuaciéon de lose mialtiples actores sociales y sSusS pProcesos
interactivos con el Estado, brindan elementos para problematizar el

concepto del "Estado ' todopoderoso™ en  oposicién a un campo de
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"ambjivalencia del poder estatal" {in: Coulomb y Duhau, orgs.,
1988), donde los movimientos y las organizaciones populares, a
partir ~de la acumulacién de experiencias, adquieren expresisédn
social en la gestién de los programas de vivienda popular.

Efectivamente, este razonamiento presenta en las
di ferentes coyunturas un mayor o menor espacio de relativizacién,
dependiendo de los referentes concretos que caracterizan ia
relacién Estado-movimientos sociales en términos de los niveles de
afirmacién y/o negacidén de un patrén de accidn democratica.

El estudio de los programas de vivienda popular PROMORAR
Y Mutirao Habitacional nos condujo a analizar ias dinamicas
coyunturales (1979-1989), con el fin de poner al descubierto, a
través del discurso y de las prae£icas gubernamentales, la esencia
y la apariencia de estas politicas, cuyos objetivos iban mas alla
de la construccién de casas. A través de distintas formas y medios
se buscaba ejercer un sistema de control sobre las personas, los
lideres, las practicas sociales e influir asi en la dinamica de los
pProcesos asociativos existentes o en vias de formacién en los
barrios.

Las politicas de vivienda popular encierran una compleja
problematica que no se agota en los proyectos y procesos de
construcecién de viviendas. Varias cuestiones analizadas en base a
1a dinamica socioeconémica y politica guardan una estrecha relacién
con el periocodo de la dictadura militar que, a través de su modelo
econémico, del sistema de control y represién aplicado y de la

ideoclogia *"desarrollista", pretendisé concretar el proyecto de
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construccién de un "Brasill Potencia®". Haeta hoaoy, loa avances
obtenidos &en el campo de la democracia politica —-inaugurados a
partir del proceso de transiciéon— no han sido‘capaces de revertir
el proceso histéricamente acumulativo que s expresa en una
poblacién superexplotada en el trabajo, espoliada en la ciudad e
inmersa en una cul tura marcadamente autoritaria.

Cada uno de los programas anal izados —PROMORAR y Mutirao
Habitacional— expresa en sus distintas matrices discursivas el
propésito de avanzar y consolidar politicas de incorporacién de los
sectores sociales excluidos del mercado de viviendas. Sin embargo,
por medio de estos programas, el Estado ha creadcoo un espacio de
sustento politico al régimen en el marco de un proceso de
*democratizacidén controlada™.

E} signo de la democratizacién presente en los dos
programas, bajo concepciones y proposiciones distintas, encontrsé
limites concretos en el proceso de implementacién. La dinamica de
los escenarios coyunturales establece un imbricado proceso donde
los referentes de acciones democraticas y autoritarias se mezclan,
alternando en lo cotidiano avances y retrocesos en el eljercicio de
la ciudadania.

Con la creacién del PROMORAR (1979), el gobierno federal
—a través del BNH— hace un *mea culpa*® publico por su
distanciamento, durante 15 afos de existencia, de los objetivos y
consignas sociales, tan divulgados y poco concretizados,
especialmente en lo que se refiere a la promesa de realizar el

*"gsuefic de la casa propia"™ entre la poblacién de bajos ingresos.
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El PROMORAR surgidé precisamente durante el periodo de

efervescencia politica que enmarcédé los primeros afios de la apertura

democratica en Brasil. Este programa tenia como objetivo actuar en

las fTavelas de las ciudades, transformando a sus habitantes en

moradores de conjuntos habitacionales. Fueron muchos los mecanismos

accionados, algunos con matices novedosos: no transferencia de las

favelas hacia la periferia de las ciudades; construccién de casas

£ donacién de equipos de infraestructura urbana; y concesién de

crédjitos especiales (bajos intereses) para las areas de favelas.

Asi, las di ferentes "innovaciones"™ llevadas a cabo

por el programa crearon, muchas veces, espacios favorables al

desarrollo de practicas de clientelismo politico. La légica del

clientelismo —al cual se recurridé ampliamente en la implemaentacidsén

del PROMORAR en la ciudad de Fortaleza, al utilizar métodos

coercitivos y engafiosos— pretendia neutralizar el avance de los

movimientos y organizaciones vecinales.
Con la ejecucién del] PROMORAR el Estado buscé abrir

espacio para sostener y expandir su poder politico a nivel nacional

y local a través de la incorporacién de sectores favelados en este

programa considerado impactante. En este sentido, los mecanismos

definidos y puestos en practica trataron de subordinar

politicamente y asi neutralizar, las acciones y luchas de los

movimientos y organizaciones populares bado el pretexto de

garantizar me jores condiciones de vida a la poblacién

*"beneficiada®.
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En aquella coyuntura, &l caracter autaoritario tadavia

presente en loa gobiernos federal y eastatal, impuso limitea a laa

prtctlcas‘ participativas orientadas por los principios del
*desarrollo comunitario®. La participacién popular se restringisé
practicamente a los limites de la matriz discursiva, en la medida
que @] Estado se puso a espaldas de las organizaciones vecinales.
La "seudoparticipacidén®™ 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

del poder institucional. Subyacente a los mecanismos

transmisién®
a través de varios

articulados, estaba la idea de atropellar,

métodos, la trayectoria ascendente de las organizaciones vecinales

de Fortaleza.
El esquema de construccién y crédito de
la obligacién de una

las viviendas,

aunque en parte fuera subsidiado, implicaba

recuperacidén parcial de las inversiones a través del pago de
amortizaciones. Sin embargo, la situacién de la mayoria de los
*"beneficiarios”, con bajos e inestables ingresos, impuso limites
concretos a los resul tados del programa. Los (des)caminos del

politico y cultural demuestran

la realidad de los

programa en los aspectos econémico,

lo distante que estaba la propuesta respecto a
supuestos "beneficiarios®. Esto comprueba la inexistencia de un

proceso efectivo de participacién, en el cual l1a planeacidén y
@« jeacucidén de)l programa fueran capaces de valorar los intereses,

necesidades y posibilidades de los favelados.
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Es importante subrayar la intencién del gobierno, a

traveées del PROMORAR, de transformar al favelado en un

"beneficiario®”, aunque la mayoria no coﬁstituyera una poblacién

demandante de vivienda—-mercancia segun los moldes establecidos.

Prueba de esto es la existencia, en las areas de los programas, del

fendmeno 1! lamado "venta de la llave™ y el regreso de varios

"beneficiarios®™ a las favelas, lo que sefiala en términos objetivos

Yy también'simbélicos los 1imites de una politica que insistia en

operar a través de una "caja negra®”.

No obstante, jos limites de la accién del PROMORAR

también estan ubicados fuera del aparato estatal en la medida que

a nivel del movimiento popular de barrios no existia una

organicidad, un cimulo de experiencias y una correlacién de fuerzas

capaz de contrarrestar los objJetivos y las embestidas falaces del

programa. Las reflexionaes y las practicas sociales que estaban a la

orden del dia se basaban fundamentalmente en posturas

contestatarias, reivindicativas y de resistencia frente al

autoritarismo presente en la institucionalidad estatal.

A traveés del programa Mutirao Habitacional el! gobierno

federal innové con relacién al PROMORAR tres aspectos centrales: la

no recuperacisn de los Irecursos financieros aplicados; a

utilizacién del sistema de autoconstruccién de las viviendas y la

incorporacién de los | ideres que a través de las SCH participarian

en 1a gestién de los proyectos de construccién de viviendas.

El] programa Mutir&o Habitacional creado e impiementado en

@]l contexto de !a Nueva Republica, enfrentaba en sus principios el
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aiguiente doble desafio: penetrar en la lagica de los movimientoa
Yy organizacionere vecinales que lograron avances concretos; crear
canales de participacién en la institucionalidad estatal y con esto
dar sustento al proceso de democratizacién de la sociedad.

Al sefialar que: "es en la acecién comunitaria donde
real mente se pone en practica, se ejerce y se vive la democracia”
(Presidencia de 1a RepUblica, s/d:1), el discurso del gobierno
expresaba'la intencién de modernizar las relaciones entre el Estado
0% los sectores organizados, de manera que la participacién
ciudadana -a través de las organizaciones vecinales—, pudiera
asumir un papel fundamental.

Asi, el gobiernec capta el reclamo de participacién
popular presentado por los sectores populares y 1o redefine bajo su
éptica. La incorporaciéon de sectores vecinales organizados en la
gestién del programa Mutirao atiende a objetivos establecidos por
@! gobierno. Las estrategias politicas se modificaron en @l sentido
de *adaptarse" a los limites de una economia inmersa en una
profunda crisis que se reflejaba en los bajos recursos destinados
a la concrecién de las politicas sociales, y en particular en el
sector de vivienda Peopular, asi como en el aumento de 1la
insatisfaccion popular expresada a través de diferentes formas de
protestas, mani festaciones y conflictos.

Al apropilarse de las practicas participativas en los
pProcesos de autoconstrucciédn de vivienda, el gobierno fedearal

atribuia cualidades distintas a aquellas estrategias de gestidn
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cotidiana de 1a supervivencia, desarrolladas en las practicas
comunitarias (in: Schterngart & Andrea, org., 1991).

La *caricatura® de participacién que aparece en el
programa, sea en la administracién de los proyectos, sea en la
utilizacison de mano de obra en los procesos constructivos,
constituye una estrategia del gobierno para "multiplicar® suUus
escasos recursos financieros y mostrar una faceta democratica y
pirticipativa. Por esta via y con la consigna *"jJjuntos arreglamos"®,
el Estado, ademas de buscar dividendos politicos, también destinaba
menos recursos financieros a los programas de vivienda y ampliaba
lasa metas Ffisicas. Sagazmente dividia la. responsabilidad de la
e@jecucién técnico—administrativa de los proyectos, cuya complejidad
creaba contradicciones que, en algunos casos, generaron polémicas,
desgaste de los lideres y divisiones en el movimiento vecinal.

Asi, al exigir la participacién de la poblacién en la
construccién de las casas, €1 gobierno amplia la Jjornada laboral
(no pagada) y reduce el tiempo destinado a otras actividades, entre
ellas, aquell#s real { zadas por las organizaciones vecinales. Al
mismo tiempo transfiere al movimiento popular la "administracién
de la escasez", (dado el desnivel entre el monto de 108 recursos y
las necesidades sociales), o sea, ia adopciédn de una postura
selectiva (Offe, 1984) y a veces generadora de conflictos internos.
Las organizaciones vecinales, no siempre advirtieron el reto de la
"seudoparticipaciéon®, llegando incluso a confundir este tipo de

gestisén con un proceso efectivamente democratico.

358

-




La flaxibhilizacian, aun limitada, de posturas asumidas
por los gobiernos localea ante laa diretrices federales revela la
aaimilacién v redefinicisén de f;riticns hechas por las
organizaciones vecinales. En @estos y otros espacios contradictorios
los lideres expresan una diversidad de posturas donde ia
subordinacién {cooptacién) Yy los principios de autonomia -
independencia frente al Estado se alternan con diferentes matices.

A pesar de todos los l1imites sefialados, el gobierno pasa
a reconocer politicamente a los movimientos Yy organizaciones
vecinales populares como actores sociales, ya que en aquel momento
‘la trayectoria de luchas y conflictos urbanos constituia "cada vez
mas el referente directo de los conflictos politicos de 1a
sociedad®. (Coulomb & Duhon, comp., 1989:224).

Este patrén de relaciones entre el Estado y las
organizaciones vecinales sefala un nuevo nivel de sociabilidad. En
este sentido lo "colectivo™ gandéd un espacio de mediacidédn entre lo
"estatal®™ y lo "privado". A través de la dimensién de la vida
colectiva, las organizaciones vecinales penetran en la dinamica del
Estado y pasan a tener acceso a una serie de informaciones y a
conquistar, asi, niveles mas amplios de participacién.

Durante la implementacién del Mutirao, @l acercamiento
del Estado con el movimiento vecinal, permitiod tamdbién a este
ultimo un conocimiento de la légica interna y de 108 mecanismos de
la administracién publica, de sus cantradicciones Yy
discontinuidades hisastséricas. Por un lado eate acercamiento deld

lecciones que pueden ser aprovechadas para hacer avanzar el
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ejercicio de la ciudadania. Pero, por otro lado lacasoc este
acercamiento y los cambios en la burocracia estatal estan

pProduciendo avances reales en el proceso de democratizacidn, o sélo

se trata de la instrumentalizacison de una modernizacién
conservadora, neoliberal?

Los diferentes matices presentes en la gestiédn del
programa Mutirao Habitacional desarrol lado por el gobierno estatal
vinculado al mismo partido del gobierno federal, el

partido de izquierda que

(entonces

PMDB), y por la alcaldia (vinculada al PT,

mantenia una postura critica frente al gobierno federal), dieron

resul tados distintos, pero no sustanciales desde el punto de vista
politico. Esto se debe a que no basta contraponerse al

autoritarismo: es necesario definir en la practica nuevas formas de

ejercer el poder para consolidar una cul tura politica con vistas a

la conastruccién de un proyecto democratico con justicia social como

una alternativa histérica a ser construida.

En estos términos, el papel de los partidos de izguierda

y de los sectaores de la Iglesia Catdélica debe posibilitar avances
politicos, a través de los procesos de lucha, conflictos y
negociaciones, de manera que contribuyan a ampliar los espacios
democraticos, no solamente en la vanguardia y los sectores

organizados, sino también entre una mayoria que todavia permanesce

fuera de cualquier instancia organizativa.

Ademas quedé comprobado que las carencias y las

llevan

necesidades sociales con su concretizacién social no

la unificaciédn en términos de conciencia. Las

necesariamente a’
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diferencias politico—ideclégicae revelan una multiplicidad de

facetas presentes en la trayectoria de losa movimientos vecinales,

y-marcan los limites, las ambigiedades y sus potencialidades

politicas. Todos estos elementos extraidos de la realidad generaron

a nivel de la gestién de los programas, resultados diferentes que
no han sido todavia objeto de una evaluacién critica capaz de
proveer elementos para transformar la relacién entre el Estado y el
movimiento soccial en una democracia formal y real, politica vy
social.
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