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Resumo

O Programa Morar Legal atende aos Loteamentos Irregulares e Clandestinos da Cidade do
Rio de Janeiro que podem ser considerados areas informais da cidade, por ndo possuirem
infra-estrutura e a terra constituir-se ilegal — ilegal, devido ao fato da legislagdo urbanistica
brasileira ndo ter sido respeitada na realizacdo do loteamento.

Esta dissertacdo consiste em uma avaliagdo do trabalho desenvolvido pelo Programa Morar
Legal da Secretaria Municipal de Habitagdo do Rio de Janeiro, tendo como foco principal o
trabalho com participagdo popular dos cidaddos usuarios dessa politica social desenvolvida
pelo programa.



Abstract

The program “Morar Legal” serves the Irregular and Clandestine Places of the city of Rio
de Janeiro, that can be considered informal areas of the city, because there is not infra-
structure in these places and the land is ilegal. — illegal for the reason of the urbanistic
laws had been broken.

This paper aims at evaluating the work developed by the program “Morar Legal” of the
Habitational Secretary of Municipality of Rio de Janeiro, which focus the work with
popular participation by the citizen users of this social policy developed by the program.
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Participacao social e politicas sociais: o trabalho desenvolvido pelo Programa

Morar Legal da Secretaria Municipal de Habitacdo do Municipio do Rio de Janeiro

Introducio

Este trabalho tem como objetivo avaliar o processo de participacdo social no
Programa Morar Legal da Secretaria Municipal de Habitacdo do municipio do Rio de
Janeiro, que visa a urbanizar e regularizar a propriedade em loteamentos irregulares e
clandestinos.

Os loteamentos irregulares e clandestinos se caracterizam por areas cujos lotes
foram comercializados ilegalmente, sem o cumprimento da legislagdo brasileira em vigor.
Em decorréncia, sdo também areas sem qualquer infraestrutura — agua tratada, esgotamento
sanitario ou pavimentagdo urbana. O fato de o lote ter sido vendido sem que qualquer
providéncia em torno da regulariza¢do fundidria, faz com que os moradores ndo possam se
constituir como proprietarios legais. Em geral, quando sdo procurados os registros em
cartorio, os lotes sdo parte de uma fazenda, um sitio, ou mesmo uma area de preservagao
ambiental.

Na cidade do Rio de Janeiro os loteamentos irregulares e clandestinos comegaram a
surgir nas décadas de 30 e 40, quando grandes extensdes de terra da Zona Oeste da cidade
do Rio de Janeiro entraram no mercado imobiliario de forma ilegal, ndo respeitando a

. - | ~ . ~ 1ot
legislacdo urbana brasileira’. Na verdade, o que ocorreu entdo foi a transformacao de sitios

" A legislagdo prevé que o loteador, aquele que comercializa a terra, deva prover a area loteada de infra-
estrutura basica - esgotamento sanitario, area destinada para lazer - e ainda toda a parte de regularizagéo
fundiaria. A regularizacdo fundiaria consiste na legalizagdo da terra junto a cartdrios e secretarias de governo.



e fazendas em loteamentos, que tinham como principal atrativo o baixo preco dos lotes.
Este baixo preco, obviamente estimulado pela condi¢do de irregularidade, transformou os
loteamentos irregulares e clandestinos em importante alternativa de acesso ao “sonho” da
casa propria pela populagdo carioca de baixa renda.

Foi a populagdo dos desses loteamentos que se engajou na luta contra os loteadores
irregulares e na interpelagdo do poder publico por solugdes para as péssimas condigdes de vida nos
loteamentos e para as disputas territoriais que muitas vezes ocorriam nestes loteamentos’.

O Programa Morar Legal, criado em 1994, ¢ expressao da questdo social que sdo os
Loteamentos Irregulares e Clandestinos da Cidade do Rio de Janeiro e resultado em grande
parte da participacdo popular, ja que os movimentos em torno da questdo fundiaria foram
fundamentais para que esta passasse a integrar a agenda governamental e fosse passivel de
intervengdo pelo poder publico.

Uma das principais diretrizes do Programa ¢ a participagdo social da populagdo.
Embora esta seja uma recomendagao e mesmo exigéncia das agéncias financiadoras
internacionais, em especial a agéncia que financia o Morar Legal, o que pretendemos
demonstrar ¢ que no caso do Programa em estudo a participagdo ndo se resume a um
conjunto de consultas ou opinides feitas a populacdo pelos 6rgdos implementadores — em
geral com o objetivo de garantir a lisura do processo de implantagdo dos servigos -, mas
sim como elemento gerador de uma participagcdo ativa. E que esse carater ¢ dado por
diversos fatores, dentre os quais destacam-se a presenca de movimento social importante e
prévio ao programa e a existéncia de uma equipe fortemente comprometida com a diretriz
da participacgdo e da solucdo do problema dos loteamentos.

Para desenvolver esses argumentos, iniciamos no Capitulo I com a discussdo teodrica
sobre Participacdo, que visa delimitar o que entendemos sobre participagdo ativa € como
utilizamos esse conceito. No Capitulo II apresentamos os aspectos principais da questdo
urbana, com enfoque na caracterizacdo histérica da situagdo brasileira, com énfase na
descri¢do e analise do Programa Morar Legal.. O objetivo aqui foi localizar o problema dos
loteamentos e como ele esteve presente na agenda publica, o que inclui as politicas estatais

e também a trajetoria histérica do Movimento de Loteamentos Irregulares e Clandestinos.

% A trajetéria histérica dos loteamentos, é repleta de passagens como despejos, expulsdes de moradores dos
lotes adquiridos, venda de um mesmo lote para duas, ou trés familias, cobrangas de taxas e impostos néo
procedentes e violéncia fisica, como assassinatos de liderangas populares.
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Finalmente no Capitulo III procuramos evidenciar o papel diferencial da participacao social
no Morar Legal através das falas de gestores e populagdo acerca do tema da participacao,
da questdo urbana e do Programa em si.

Para tratar de nosso objeto recorremos a andlise documental do material produzido
pelo e sobre o Morar Legal, assim como a producao referente a questao urbana e social no
Brasil. Realizamos também entrevistas com gestores do Programa e liderangas populares.
Foram ao todo oito entrevistas realizadas entre os meses de julho e dezembro de 2004..
Quatro com gestores do Morar Legal e quatro entrevistas com liderangas populares do
Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos do Rio de Janeiro. Os
dois grupos de entrevistados possuem uma larga trajetoria de movimento social e de
trabalho com os loteamentos irregulares e clandestinos. Tanto as liderangas populares

quanto os gestores encontram-se no Morar Legal desde sua génese.

11



Capitulo I

Sobre participacio: questdes tedricas e participacio politica no Brasil

1 - Sobre Participacao Politica: o debate tedrico

Para BOBBIO (1999), o termo “Participacao Politica” ¢ comumente utilizado para
designar uma série de atividades, o que obviamente dificulta sua defini¢cio’. Dentro deste
contexto, o autor afirma que “ndo obstante as numerosas pesquisas realizadas, ainda nao foi
elaborada uma verdadeira teoria da Participacdo Politica que conseguisse explicar a
variedade de resultados” (BOBBIO 1999:890). E ainda, que as pesquisas referidas
desenvolveram-se nos paises ocidentais considerados como desenvolvidos, portanto, deve-
se considerar que as mesmas foram realizadas em contextos bastante especificos, ndo sendo
passiveis de aplicacdo em todas as outras realidades existentes no mundo.

A participagdo politica possui uma relacdo direta com o ideal democratico e com o
que a democracia representa - possibilidade de expressao e participagdo de um determinado
segmento social, de um determinado povo na vida politica de uma determinada nagéo®”.
Esse ideal democratico necessita de cidaddos que estejam interessados e ligados de algum
modo aos interesses que perpassam aquilo que consideramos “coisa publica”. Ou seja,
cidaddos interessados nos acontecimentos politicos € em formas de participacdo no que
julgamos publico, seja esta participagao direta ou indireta.

BOBBIO (1998) expde que € possivel categorizar “participagdo politica” em duas
formas ou niveis:

e Presenca: seria a forma menos intensa e, para BOBBIO, mais marginal de
participag@o politica, por constituir-se por comportamentos passivos. Um
exemplo seria a presenca em reunides ou situagdes nas quais o individuo nao
desenvolve qualquer contribuicdo junto ao que esta sendo acordado ou

definido.

’ (BOBBIO 1998:888) Utiliza para exemplificar as inimeras interpretagdes que a expressio “Participacio
Politica” pode ter, a propria composi¢cdo gramatical - para este tedrico o substantivo “participacdo” e o
adjetivo “politica” se prestam a muitas compreensdes.

* Tomando por base o que (REIS 1993:146) define como concepgdo minimalista de democracia , basicamente
“a democracia “politica”, segundo a qual a democracia estaria realizada a medida que estivessem garantidos
certos direitos basicos dos cidaddos digamos os direitos civis que perfazem o Estado de direito, além de
direitos politicos como direito de voto”.
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e Ativagdo: neste contexto o individuo desenvolveria uma série de atividades
dentro ou fora de uma determinada organizagao politica. O exemplo trazido
seria a participagdo em uma campanha eleitoral, em manifestagdes de

protesto.

Para BOBBIO (1999) o termo “participacdo”, em seu sentido estrito, deveria ser
reservado para situagdes em que o individuo contribui direta ou indiretamente para uma
decisdo politica, ou seja, quando as acdes politicas de um individuo ou um grupo em um
dado contexto social influem direta ou indiretamente neste contexto. A maior parcela da
populacdo sé podera contribuir de forma indireta, participando da escolha de um dirigente,
por exemplo. Existem ainda as estruturas ou situagdes de participacdo que se configuram
quando se estabelece a exigéncia formal de participagdo, como em eleigdes oficiais,
eleicdes comunitarias, sindicalizacao obrigat(')rias.

BOBBIO (1999) chama atengao para a existéncia destas “ocasides e/ou estruturas de
participagdo politica”, que seriam condicionadas pelo ambiente onde o individuo se
encontra. Essas ocasides ou estruturas mais comuns estdo ligadas, nos sistemas que se
constituem como democraticos, aos mecanismos instituidos de competi¢do eleitoral no
processo de substitui¢io dos cargos publicos®. E importante destacar também os espacos
criados por institui¢des voluntarias — associagdes de moradores, instituicdes sem fins
lucrativos, movimentos sociais, partidos politicos, ONGs etc -, pois estes, “constituem o
tecido conectivo de uma sociedade pluralista e que tem uma triplice funcdo: sdo fontes de
estimulo politico, servem de mecanismos de recrutamento € unem os individuos e os
grupos primarios as instituicdes e as diversas forgas politicas” BOBBIO (1999:890). Essas
estruturas ou ocasides de participacdo consistem nas formas hoje instituidas de consulta
popular para a decisdo das questdes que, “teoricamente”, diriam respeito a todos em
sociedade. Podemos concluir deste modo, que estas estruturas ou ocasides resumem-se as
eleigdes, trabalho em sindicatos, partidos politicos, grémios estudantis, conselhos de defesa

de uma determinada categoria profissional ou de um determinado segmento social etc.

> A contribuigdo sindical obrigatéria constitui-se em um bom exemplo de uma estrutura de participacio social
obrigatoria.

6 As estruturas de participagdo ndo sio suficientes para que haja interesse pelo que consideramos publico e
pelas questdes que envolvem a vida social e politica. A cultura politica — de participagdo politica efetiva ou
de ndo participagdo -, presente em cada regido, fara sem duvida a diferenga em cada contexto.
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Ao falarmos de participagdo politica, parece inevitavel a associacdo com a questao
da cidadania. Sendo assim, a teoria da cidadania desenvolvida por Marshall apud Fleury
(1999) por defini¢do compreende a cidadania como a plena insercdo dos individuos em
uma comunidade politica, tendo assegurado seus direitos civis, sociais € politicos. Tenorio
(1997), baseado na obra de Fleury (1996), indica a concepgao de “cidadania ativa”, que
seria “aquela que institui o cidaddo como portador de direitos e deveres, mas
essencialmente, criador de direitos para abrir novos espagos de participagdo politica”
(TENORIO, 1997:105). Esse conceito de cidadania ativa, portanto, encontra-se baseado na
possibilidade de reivindicacao de direitos e de participagdo popular junto as questdes de
interesse publico.

Consideramos ainda que a cidadania € posterior a uma comunidade politica, a uma
nagao, e, através das caracteristicas de uma determinada comunidade, de sua cultura ¢ seus
mecanismos de integra¢do e sociabilidade sdo definidos direitos e deveres. Ou seja, a partir
dos distintos fatores que constituem uma determinada comunidade ¢ definido o padrao de
cidadania.

A cidadania, portanto, constitui:

“El pertenecimiento a la comunidad politica
ademds de una creencia y un sentimiento es
tambien un vinculo que requiere la participacion
activa de los individuos en la cosa publica”
(FLEURY, 1999:11).

Quando analisamos a articula¢do entre a cidadania e a participacdo politica, um
outro fator vem a publico, e consiste na possibilidade ou ndo de acesso a informacgdes e a
educacdo formal. Esse “acesso a informacdo” constitui-se como fator indispensavel para o
exercicio do que Fleury (1999) denomina como “cidadania ativa”, a medida que contribui
para que o individuo tenha compreensdo das questdes que atravessam o contexto social no
qual esta inserido, influindo na percep¢do de mundo e favorecendo ou nao a inclusdo e o
exercicio de uma participagdo politica ativa em sociedade. Um cidaddo bem informado —
que esteja exercendo ativamente sua cidadania -, é fundamental para que os direitos civis,

sociais e politicos que estdo de certo modo assegurados a principio, possam constituir-se
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como direitos exercidos, direitos de fato. Um velho provérbio popular diz: “quem tem
informacgao, tem poder”.

O desenvolvimento da cidadania estd baseado na garantia da integragdo dos
individuos nas comunidades, norteada pelos principios de cooperacao, solidariedade e de
justica social. Dentro deste contexto, marcado por um processo de construcao da cidadania
— que nao foi igual nas distintas conjunturas e Estados Nacionais -, ¢ possivel compreender
que a cidadania demanda uma certa participagdo politica, supondo que;

“la socializacion politica es tanbién un proceso de

emancipacion, en el cual los individuos asumem
responsabilidades publicas y pasan a gozar de los
direchos atribuidos a los ciudadanos. La
participacion en el proceso de construccion de
identidades colectivas, de intepelacion mutua y
generacion de valores compartidos” (FLEURY,
1999:24).

O conceito de cidadania ativa, utilizado por Fleury (1999), implica em uma
participagdo politica efetiva, pela qual o individuo exerce em sua plenitude seus direitos de
cidaddo e, fundamentalmente, o direito de participar dos destinos politicos de sua
comunidade nas diferentes esferas de governo, seja no nivel local ou de forma ampliada.

E, como nos dias atuais o termo “participacdo” se presta a varias interpretagdes e
usos distintos, ¢ fundamental que esteja claro que compreendemos participagdo no sentido
da participacdo politica/ativagdo descrita por Bobbio (1998), na “participacdo ativa”
descrita por Fleury (1999). Ou seja, participacdo em contraponto a ideologia neoliberal de
substitui¢do do Estado pela sociedade civil. E importante ressaltar que “compreendemos
nao ser papel da sociedade substituir o Estado de suas fung¢des historicas e constitucionais”
(DEMO, 1991:45).

(TENORIO, 1997:106) considera que a participagdo social e a cidadania “referem-
se a apropriagdo pelos individuos do direito de constru¢do democratica do seu proprio
destino”. A concretizacdo da cidadania passaria, portanto, pela organizagdo coletiva dos
que se encontram envolvidos no processo, possibilitando a formag¢do de foruns de

discussdo, ndo s6 dentro do espaco comunitario, mas também fora deste. E ainda, a
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defini¢ao de prioridades para os espacos comunitarios € o estabelecimento de canais de
didlogo junto ao poder publico. Deste modo, neste trabalho, “participagdo politica” estd
sendo compreendida como possibilidade de emancipagao social e politica.

A retdrica neoliberal utiliza os termos participacao social, participagdo comunitaria,
participacdo voluntaria, sempre fornecendo a participacdo politica uma “certa”
responsabilidade na superacdo do subdesenvolvimento e como caminho a ser seguido para
o desenvolvimento social. Nesse sentido, a participagdo politica ¢ muitas vezes utilizada
como estandarte na superagdo da pobreza, e como o Unico fator responsavel pelo éxito de
uma politica social ou de uma intervenc¢ao social. Tenorio (1997), ao fazer uma breve
avaliacdo da participagdo politica e a parceria com o Estado, chama aten¢ado para o fato de a
participagdo politica ser compreendida por vezes como solu¢do universal para os problemas
brasileiros; e ainda, que se deve “distinguir a legitima participacdo da mera manipulacao,
as formas validas de cooperagdo, entre Estado-sociedade da simples cooptagdao ou, o que ¢
mais grave, da pseudoparticipagio”, (TENORIO, 1997:106). Acreditar e reproduzir a idéia
de que a participagdo politica por si sO seria o elemento mais importante de uma politica
social e a grande responsavel pelo sucesso de uma politica ¢ possuir uma visao simplista do
contexto social e ndo compreender a complexidade deste contexto; ¢ ndo apreender as
inimeras relacdes de forcas que envolvem tradigdes participativas locais, questdes
orcamentarias, a ideologia de gestdo partilhada pelos gestores, entre outros fatores. Esta
incompreensao da participagdo politica com suas inumeras questdes, acaba levando a uma
1déia superficial de participacdo e a idéia de que esta ¢ desprovida de conflitos.

Demo (1991) aponta que a sociedade deve organizar-se de modo a exercer seu
poder de cobranga e de pressdo democratica, exigindo do Estado o cumprimento de suas
atribuicdes. Para este autor a participacdo politica significa processo de conquista e
construgdo organizada da emancipagdo social. A partir disto, o autor coloca quatro
conceitos fundamentais: o conceito de processo, denotando que participagdo se trata de um
fendmeno historico e dinamico; o conceito de conquista e construgdo, significando que
participagdo nao pode ser dada, mas sim construida pelos proprios interessados; o conceito
de organizacdo, tendo como signo fundamental a cidadania e o conceito de emancipacao
social, estabelecendo o lugar do sujeito social no espago histérico estrutural das

desigualdades sociais.
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De acordo com a légica estabelecida por Demo (1991), ao refletirmos sobre
participagdo politica, quatro pontos sdo fundamentais:

1- Nao pode haver participacdo social imposta ou quando esta ¢ compreendida
como concessdao. Em se tratando de politicas sociais ndo ¢ possivel haver
participacao social concedida/doada pelo poder publico a populacao;

2- Nao hé participagdo prévia. Em primeiro lugar, vem a usurpagao - decorrente da
auséncia de condi¢des dignas de vida -, depois participagdo, se esta for
conquistada;

3- Nao existe uma participacao suficiente ou um ideal de participagao, isto porque
participag@o ¢ um processo historico infindavel,

4- Participacdo importante ndo ¢ individual, mas sim, a que ¢é coletivamente
organizada.

Desse modo, (DEMO, 1991:35) defende que a “participagdo implica processo
emancipatério, do que se segue: a reducdo de desigualdades ¢ projeto dos proprios
desiguais”. Este ponto de partida ¢ insubstituivel. Politica social participativa supde
consciéncia critica da pobreza por parte do pobre”. E, a partir disto, o desejo de mudanca
do que esta instituido.

Participacdo politica significa, portanto, dentro da perspectiva adotada neste
trabalho, controle da populagdo sobre as agdes do poder publico e sobre a sociedade de
forma geral. A participagéo politica possui deste modo, um claro carater emancipatdrio .

2- Sobre participacio Politica no Brasil, movimentos sociais e politicas sociais

De acordo com Carvalho (1998), a participacdo politica pressupde negociagao entre
os diferentes atores/segmentos envolvidos no processo, pressupondo uma intensa
correlagao de forgas.

Aguiton (2002) indica que existem distintos movimentos sociais de contestacdo a
ordem vigente - a conjuntura neoliberal -, que buscam a participagdo politica dos cidadaos.
Esses movimentos estdo inseridos em distintos paises, com diferentes “bandeiras” de lutas,
e nos mais diversos contextos sociais € economicos. Entretanto, esse autor chama a atengao
para o fato de haver nestes movimentos uma questdo em comum: a luta contra as

conseqiiéncias do processo de globalizagdo, contra a pobreza ¢ a luta pela democracia. Para

7 RIBEIRO (1996), CARVALHO (1998), KOWARICK (1998), CARREIRA (2001), DEMO (1991).
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Aguiton, o protesto os movimentos sociais constituem-se como fundamentais para a luta
pela democracia. Dentro desse contexto, 0 mesmo destaca uma série de movimentos sociais
que ao longo da ltima década constituiram-se como formas de enfrentamento por parte dos
cidadaos, a globalizacdo mundial da economia e a condig¢ao de pobreza — o MST brasileiro,
os movimentos de contestacdo a mercantilizacdo do mundo, os movimentos ecologicos, o
movimento feminista etc. O grande mérito desses movimentos e, obviamente, do processo
de participagio dos cidaddos envolvidos neles, é para Aguiton a recusa ao grande consenso
mundial em torno do processo de globalizagdo e o desenvolvimento de uma cidadania
“ativa”distante do que apregoa o neoliberalismo — voltada para a desresponsabilizacio do
Estado e responsabiliza¢do da sociedade civil.

Para tratarmos da questdo da participagdo politica no contexto brasileiro, ¢
necessario tratarmos do legado dos movimentos sociais que se desenvolveram nesta mesma
sociedade. Deste modo, o processo de participagdo social que se verificou na década de 70
e se estendeu até a década de 80 no Brasil, em busca da redemocratizagdo do pais, acabou
resultando na participagdo popular na constru¢do da Carta Constitucional de 1988. No
periodo citado, setores populares se aglutinaram em torno do objetivo de que a
Constituicao Federal contemplasse questdes de interesse das classes populares.

No Brasil, o inicio da reabertura politica a partir de 78, ap6és um longo periodo de
ditadura militar, quando os canais de participa¢do encontravam se fechados e a populagado
encontrava-se impedida de participar ativamente da vida politica do pais seja pela
violéncia exercida pelo governo militar, ou pelo controle das informagdes e censura direta a
imprensa, trouxe a tona a possibilidade da emergéncia de muitos movimentos sociais,
organizados em torno de questdes de interesse da populacdo brasileira.

Sao definidos como movimentos sociais iniciativas em torno de uma determinada
questdo, que congreguem interesses de um grupo especifico, que por sua vez desenvolve
agdes e estratégias no sentido de obter algo em prol de determinado grupo’. Como exemplo
disso, podemos citar a década de 70, na historia de Sdo Paulo, com o surgimento do

movimento grevista na regido do ABC paulista. Esse movimento dos trabalhadores,

¥ Termo utilizado por Fleury (1999)
? Ver SADER (1995), CARVALHO (1998), RIBEIRO (1996).
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provocou alteragdes nas esferas da politica salarial, da liberdade sindical, do direito de
greve e provocou o nascimento de novos atores no cenario politico, Sader (1988).

Durante as décadas de 70 e 80 ocorre o que comumente ¢ definido como a época de
emergéncia de “novos” movimentos sociais, apdés um longo periodo de submissdo a
repressao imposta pelo regime militar no Brasil. Segundo Santos (1988), a ditadura militar
iniciada em 1964 — com todas as suas conseqiiéncias como cassagdes, prisodes, extincao de
partidos politicos -, fez com que a dimensdo democratica da cidadania brasileira ficasse
suspensa.

Kowarick (2000) aponta que no final da década de 70 e no percurso da década
seguinte houve a aceleracdo da luta pela redemocratizacdo do pais. Deste modo, esses
“novos” movimentos sociais seriam voltados para as questdes do cotidiano e, dentro disto,
teriam espago o movimento feminista, 0 movimento negro, o movimento por creches em
todo pais, contra a carestia, o novo sindicalismo, que emerge do cotidiano etc.

Segundo (CARVALHO, 1998:21) “ o rompimento
de subordinagdes, a dessacraliza¢do de hierarquias
e autoridades, a recusa de um lugar e de uma
cidadania “regulada” e restrita a construcao de
uma equivaléncia cidada, ¢ o movimento que faz
desses novos movimentos sociais construtores de
uma esfera publica no Brasil, nova porque
praticamente inexistente até a emergéncia desses
novos sujeitos”.

Para Sader (1995), o diferencial dos chamados “novos” movimentos sociais em
detrimento de movimentos sociais tradicionais como o sindicalismo, se constréi na
importancia do cotidiano. O cotidiano, portanto, se revela para estes movimentos como
lugar de resisténcia, onde se gesta o projeto da classe subalterna, livre do que Sader (1995)
chama de discursos elitistas e conformistas. E importante ressaltar que o Movimento de
Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos da Cidade do Rio de Janeiro se
desenvolve justamente na década de 70, recusando as condig¢des cotidianas, a vida em

moradias clandestinas, sem saneamento basico € muitas vezes em areas de risco.
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As décadas de 70 e 80 sao compreendidas por diversos autores que trabalham a

questdo da participagdo politica e dos movimentos sociais como um periodo muito

vigoroso em termos de articulagdo politica popular no Brasil. Os movimentos sociais

desenvolvidos naquele periodo se organizaram como espaco para a agao reivindicatdria por

parte da populacdo que se envolveu nas lutas populares. E ainda, para Carvalho (1998),

esses “novos” movimentos irdo recusar a tutela ou a cooptacdo do Estado, dos partidos

politicos ou outras instituicdes. E importante destacar que houve, devido aos varios

movimentos que emergiam, o inicio da construcao de uma cultura participativa, e ainda, a

articulacdo de uma teia de organizacdes populares que surgiam em torno da conquista de

direitos sociais, politicos e civis, pautadas muitas vezes na luta referente as questoes de

género e de raga.

“Essa nova cultura participativa, construida pelos
movimentos sociais, coloca novos temas na
agenda publica, conquista novos direitos mas
mantém, ainda, uma posicao exterior e antagonica
ao Estado, pois as experiéncias de didlogo e as
tentativas de negociagdo realizadas até entdo
levaram, sistematicamente, a cooptagdo ou a

repressao”, (CARVALHO 02:1998).

Sobre as transformagdes no cenario brasileiro, a partir da conjuntura politica de

reabertura e redemocratizagdo do pais e de emergéncia de movimentos sociais, que

alteravam de certo modo a cultura politica brasileira, Sader, ira afirmar que:

“Assim, na emergéncia de novos atores sociais,
das novas configuracdes e identidades dos
trabalhadores no cenério publico, no que parece o
inicio de um outro periodo na histdria social de
nosso pais, nos deparamos com o nascimento de
formas discursivas que tematizam de um modo
novo os elementos que compdem as condigdes de
existéncia desses setores sociais” (SADER

1988:60).
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A partir disto ¢ flagrante em todo no Brasil - em 70 e 80 - o surgimento de clubes
de maes, pastorais populares, e ainda de uma nova forma de educar — “deixar-se educar
mutuamente emerge como nova referéncia, a partir da educag@o popular, trazida por Paulo
Freire'”.

Nao podemos falar sobre o processo de participagdo politica e sobre os movimentos
sociais no periodo mais recente da historia brasileira sem falarmos do processo e
participagdo popular, que todos esses movimentos sociais emergentes na década de 70
tiveram no momento de discussao da Constituinte, a partir de meados da década de 80.

Dados da PNAD'' de 1988 mostram que naquele ano — final de década e inicio da
década de 1990 - 28% da populagdo residente na regido sudeste encontrava-se vinculada a

entidades associativas. Vejamos estes dados:

Participacio por entidade associativa

Quadro 1
POPULACAO
ENTIDADES | BRASILEIRA
sindicatos 13%
Entidades 12%
comunitarias
Partidos politicos 3%

Fonte: PNAD / Santos (1993)

Estes dados nos mostram o grande nimero de pessoas que provavelmente
atravessam a década de 80 inseridas em alguma forma de participacdo politica, com
destaque para as chamadas associacdes comunitarias, que congregam desde a associagao de
moradores as creches comunitarias'>.

O fato ¢ que entramos na década dos anos 80 com a grande emergéncia e porque

ndo dizer uma certa urgéncia, no que tange a participagdo popular. Entretanto, essa

encontra-se agora envolvida em vdrios discursos, em diferentes contextos e diferentes

' Sobre o método Paulo Freire ver: Carvalho (1998)

"' Pesquisa Nacional por Amostra em Domicilios.

120 fato de utilizarmos dados da PNAD da década de 80 — em detrimento de pesquisas mais recentes-,
remete-se a0 momento historico que avaliamos em termos de participagdo politica no Brasil.

21



atores. A partir disto, ¢ valido destacar a propria dindmica do processo de participagdo no
Brasil.

No periodo da abertura politica brasileira, os movimentos sociais encontravam-se
em certo modo, unidos pela redemocratizagdo do pais, buscando a deslegitimacdo da
ditadura militar. Essa luta contra a ditadura articulou os diversos setores sociais em busca
de um objetivo comum: a democracia em territorio nacional.

Uma vez alcangado o processo de redemocratizacdo, e em curso o processo da
abertura politica, = ocorre a quebra da unido dos setores que encontravam-se
conjunturalmente unidos na luta contra a ditadura militar. Agora, havia varios interesses em
jogo, que impediam o abarcamento de diversos setores — que obviamente compreendiam
“participagdo popular” de formas distintas -, no interior de um mesmo bloco.

Carvalho (1998) chama atengdo para uma mudanca na concepg¢do da participacao
popular. Antes do processo de articulagdo por voz da sociedade brasileira, na luta pela
democracia, a participagdo era compreendida como confronto, uma vez que diante do
regime militar esta ndo era permitida ou tolerada dentro de determinadas regras.
Posteriormente, vai dar lugar, no contexto de lutas pela redemocratizagdo do pais, a uma
1déia de participagdo enquanto disputa e negociagao de interesses.

Para Carvalho (1998), a participagdo assumiu, em diferentes momentos da historia
brasileira, contornos também distintos. Na década de 70 a participagdo popular significou a
luta contra um regime autoritario, que impedia a populagcdo de opinar sobre o destino da
nacdo. A luta pelo direito de poder expressar opinido, trazida pelos movimentos sociais foi
aos poucos tornando o Estado mais permedvel a participagdo social. Na década de 80,
participar passa a significar influir e participar do governo da sociedade, disputar os
espacgos no Estado e na propria sociedade, influir na defini¢do de politicas publicas. Desta
forma afirma-se o controle social sobre a esfera publica, vindo a tona fatores como: a co-
gestdo, gestdo participativa; “esse ¢ o significado de participagdo social que se consolida no
Brasil nos anos 90” (CARVALHO, 1998:09).

Segundo (CARVALHO, 1998:01), participagdo popular significa “democracia,
controle social, parceria entre Estado e sociedade civil”. A participagdo da populacao

brasileira sempre existiu, e isso pode ser verificado quando analisamos a historia e nos
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deparamos com os movimentos de resisténcia indigenas, com os quilombos, com as lutas
camponesas, entre outros.

E importante frisarmos que sempre houve no caso brasileiro uma certa “oferta” de
“participacao” vinda do Estado, e isto porque “mesmo as ditaduras necessitam de alguma
legitimagdo e interlocugdo com alguns setores sociais que as sustentem” (CARVALHO,
1998:25). Na histéria brasileira, essa certa “oferta” de participagdo popular esteve na
maioria das situagdes, ligada aos setores dominantes da sociedade brasileira, o que
favoreceu obviamente as relagdes pautadas no clientelismo, em relagdes fisioldgicas, nas

r

quais a “coisa publica” ¢ comumente tratada como “coisa privada” .

E relevante ressaltar que muitas das reivindicagdes populares foram contempladas
na Constitui¢do de 1988, como demandantes de politicas publicas e de atuagcdo do Estado
brasileiro. A partir da Constitui¢do, - que previa a articulacao de toda uma legislagdo social,
LOAS', SUS", ECA'® — questdes postas pelos movimentos sociais tornaram-se alvo da
intervengdo do Estado, através da criacdo da legislacdo social, da implementagdo de
politicas publicas e da previsdo de controle social. Como exemplo de reivindicagdes no
caso dos Movimentos Feministas, Lavinas (1994) expressa que:

“Muitas das reivindicacdes (das Mulheres) foram
contempladas na formagdo de planos diretores e
leis organicas de algumas cidades. A creche
aparece em todos os Planos Diretores como um
equipamento coletivo basico, os conselhos de
participagdo popular, em varios niveis de governo
devem contemplar representagcdes de mulheres
como no caso da Prefeitura de Santo André/ SP,
propde-se programas habitacionais que dessem

prioridade as mades de familias numerosas,

3 Chaui (2001), sobre as relagdes que permeiam a sociedade brasileira como o clientelismo, e de como estas
relagdes funcionam de forma nociva na sociedade, coloca que: “as relagdes entre os que se julgam iguais sao
de parentesco, isto ¢, de cumplicidade ou de compadrio; e entre os que sdo vistos como desiguais o
relacionamento assume a forma de favor, da clientela, da tutela ou da cooptagdo” CHAUI (2001:89).

" Lei Organica da Assisténcia Social / 8.742 —93

' Lei que regulamenta o Sistema Unico de Saude / 8.080 - 90
' Estatuto da Crianca e do Adolescente / 8.069 - 90
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garantiu-se o titulo de propriedade as mulheres,
etc” (LAVINAS, 1994:182).

Esse movimento de articulagdo popular em torno da Constitui¢ao brasileira de 1988
¢ compreendido por Carvalho (1998) como um amplo processo de participagdo popular.
Nesse momento, houve a articulagdo dos movimentos sociais com objetivo de inscrever
seus interesses na Constituicdo, elaborando até mesmo emendas a Constituicdo. Para a
autora, esse momento constitui-se como uma nova fase para os movimentos populares. O
periodo da construcdo da Constituicdo Federal de 1988 teria sido, caracterizado pela grande
emergéncia dos “novos movimentos sociais”, pelos quais reivindicava-se o “direito a ter
direitos” Carvalho (1998).

Deste modo, a Constituicao hoje vigente no Brasil elenca uma série de fatores a
favor da participagao popular na vida social e politica do pais, comecando por nossas
elei¢des diretas para a escolha dos politicos que nos representam; a instituicdo de
conselhos: conselhos da crianca e adolescente, conselhos do idoso, conselho de saude,
conselhos de assisténcia; foruns de discussdo sobre politicas publicas etc; todos previstos
na Constitui¢do Federal e implementados pela legislagdo que a regulamentou. Hoje essas
instancias funcionam nas mais distintas areas, tendo como atribui¢do a fiscalizacdo de
instituicdes, a intervencdo sobre questdes or¢camentarias, a defini¢do de prioridades para
investimentos, entre outras atribui¢des. Assim, constatamos que no Brasil ha de fato uma
estrutura formal e instituida para a participagdo politica da populacdo nas politicas sociais.

Além disso, a legislacao social que regulamentou a Constituicdo Federal de 1988
trouxe em seu escopo a questdo da participacdo da sociedade no controle do que se
considera publico, tomando por vezes forma de exigéncia para, por exemplo, a liberagdo de
recursos. Alguns exemplos sdo a Lei 8.080, de 19 de setembro de 1990, que em seu
paragrafo II, informa que os recursos financeiros repassados pelo Sistema Unico de Saude,
deverdo ser fiscalizados por “conselhos de saude”’. Ha ainda, a Lei 8.142, de 28 de
dezembro de 1990, que dispde especificamente sobre a participagdo da populacdo no SUS,
a Lei 8.742, de dezembro de 1993 que dispde sobre a organizagdo da assisténcia social € o

conselho nacional de assisténcia social, entre outros exemplos.

' Os conselhos sdo hoje em sua maioria compostos por diferentes atores, tais como, representantes de
profissionais envolvidos em determinadas areas, usuarios de determinada politica, representantes
governamentais etc.
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Raichelis (1999), ao tratar das experiéncias do Brasil com os conselhos de direito e
sobre a trajetéria dos mesmos, considera que os conselhos “institucionais” e, em particular,
os de assisténcia social tornaram-se possiveis em virtude das mudancas processadas nos
movimentos populares. No contexto de autoritarismo da ditadura militar, os movimentos
populares redefiniram estratégias e praticas e passaram a considerar a presenga no espago
institucional como espago de luta a ser ocupado. Sendo assim, os distintos conselhos de
direitos que atuam na esfera governamental desenvolvem um importante papel na
publicizacdo das questdes de relevancia para toda a sociedade, e muitas vezes configuram-
se como verdadeiras arenas de disputas de interesses entre poder publico, sociedade civil e
institui¢des setoriais.

Para Carvalho (1998), participa¢do social significa:

“participar da gestdo dos interesses da sociedade
ainda significa explicitar diferengas e conflitos,
disputar na sociedade os critérios de validade e
legitimidade dos interesses em disputa, definir e
assumir o que se considera como direitos, 0s
parametros sobre o que € justo e injusto, certo e
errado, permitido e proibido, o razoavel e o nao
razoavel, significa superar posturas privatistas e
corporativistas e construir uma visdo plural de
bem publico. Participar da gestdo dos interesses
da sociedade ¢ participar da constru¢do e do
alargamento da esfera publica, ¢ construir novos
espacos de poder — esse acordo fragil e temporario
de muitas vontades e intengdes” (CARVALHO,
1998:09).

A participagdo politica vem ao longo da historia se desenvolvendo em meio a
muitos fatores, como signo que comporta variadas defini¢des e influéncias, de acordo com

o contexto socio historico. Um fator importante a considerarmos ¢ propria inexperiéncia
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brasileira em discutir de forma ampla as questdes que afetam a vida da populaco'®. Alia-se
a isto o fato de termos em nossa sociedade — mesmo hoje, em pleno século XXI - a
presenca de relacdes arcaicas, desenvolvidas, por exemplo, com base no clientelismo, que
obviamente entravam o processo de uma participagdo popular efetiva.

Ao tratar da participagdo politica no Brasil, a obra produzida por Wanderley
Guilherme dos Santos, sobre a idéia de poliarquia, - e a interface com a trajetoria da
participagdo politica no pais - faz importantes apontamentos. Santos (1993), ao discorrer
sobre tal idéia, expressa que as funcgdes basicas desta, seriam a provisao de seguranga, a
protecdo, previsibilidade e administragdo de justica, questdes que o autor considera nao
terem sido alcancadas, ainda, pelo Estado brasileiro. A poliarquia ¢ definida em linhas
gerais pelo elevado grau de institucionalizagdo da competi¢do pelo poder, presumindo a
existéncia de regras e estruturas publicas que sejam levadas em consideragdo e respeitadas,
“associada a extensa participagdo politica limitada apenas por requisito de idade”,
(SANTOS, 1993:80). Poliarquia supde a existéncia de direitos classicos de associacao,
liberdade de expressdo, a existéncia de partidos politicos, igualdade perante a lei e, (o que
compreende-se como de suma importancia), o controle da agenda publica pela sociedade
civil. Portanto, a poliarquia pressupde o exercicio da cidadania de forma plena, uma
cidadania ativa.

De forma geral, podemos deduzir que no Brasil permanece ainda a nog¢do de
cidadania destituida de qualquer sentido universal ou publico, sem a garantia do exercicio
de direitos civis, politicos e sociais'’. Deste modo, ndo ha no Brasil ainda hoje, a
constitui¢do de uma sociedade polidrquica, ja que “grande parte da populacdo € pré-civica e
nela ndo se encontra inscrita nenhuma pauta fundamental de direitos” (SANTOS, 1993:78).
Questdes como as condigdes reais em que a sociedade brasileira encontra-se constituida -
como a inoperancia do sistema judiciario, dificuldades severas de atendimento por parte do
Sistema Unico de Saude, educacio fundamental e educagio média de baixa qualidade para

as camadas mais baixas da populagdo, inoperancia do atendimento de politicas publicas

' CARVALHO (1998) aponta que ha no Brasil uma tradigdo autoritaria e excludente, a partir da atuagio da
Coldnia Portuguesa, da nossa trajetoria de escraviddo, do Império. Nessa trajetoria, o povo foi sempre
mantido como “estrangeiro dentro de sua propria terra” , a margem das discussdes politicas. E ainda, as
formas de participag¢do popular sempre foram desqualificadas. Entretanto, Carvalho afirma que a participagéo
sempre existiu no Brasil, mesmo que ndo aceita e reprimida. Sdo citados como exemplo os movimentos
contra o Império, contra a escraviddo, entre outros.

' Muito embora existam normas legais instituidas que formalmente garantem tais direitos.
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voltadas as familias em risco social e a grande disputa pela terra no Brasil - sdo exemplos
classicos de como a cidadania no Brasil ndo ¢ exercida em igualdade de direitos pelos
cidadaos brasileiros. Portanto, estamos ainda distantes da constituicdo de uma sociedade
poliarquica, e, em linhas gerais, de uma participagdo politica que seja de fato
emancipatdria, em que os cidaddos se interessem pela gestdo dos bens publicos no plano
macro ou micro Demo (1999). Utilizando novamente BOBBIO(1999), sobre as ocasides ou
estruturas de participacdo, ¢ possivel considerar que as estruturas instituidas formalmente
ndo garantem participagao politica de fato.

Santos (1993), analisando o universo das associagdes “’no Brasil, faz um recorte da
década de 40 a década de 80, e a partir dos dados obtidos constata que 65% das associagdes
criadas no espaco de tempo de 40 anos, originaram-se entre 1971 e 1987. Para o autor, esse
resultado ¢ fruto “de uma mobiliza¢ao impulsionada pelo reordenamento social das tltimas
décadas” (SANTOS, 1993:83).

Sobre o periodo ditatorial vivido no Estado Brasileiro, (SANTOS, 1993:79),
expressa que:

“as  politicas preventivas dos  governos
revolucionarios deflagraram processos conflitivos
s6 harmonizados a custa de severo policiamento
da forca de trabalho industrial e de refor¢o da
pratica de regulacdo administrativa da cidadania,
sem obter qualquer modificacdo significativa nos
tradicionais processos de acumulagdo e controle
social. As areas basicas de bem estar coletivo
saude, educagdo, sancamento, habita¢do, nutri¢ao
-, continuaram no mais baixo ponto da agenda
governamental, ou atendidas por programas cujo
sucesso ¢ discutivel”.

Tamamoto (1998), ao trabalhar a questdo da participacao politica, indica que existem

no Brasil dificuldades em torno da participacdo da populagdo no conteudo das politicas

2 . . N . ..

% Compreendido neste termo para o autor citado: associagdes comunitérias, religiosas, de pessoas portadoras
de deficiéncia, por categorias funcionais etc. Os dados foram obtidos pelo autor, em cartorios de registro civil
da cidade do Rio de Janeiro.
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publicas do pais. Para a autora, essas “dificuldades” estariam ligadas principalmente ao
carater excludente da democracia formal nos periodos de normalidade institucional e a
repressdo politica trazida pela ditadura militar na histéria brasileira. Estes dois fatores
contribuiriam para a hegemonia dos interesses da classe dominante em relagdo as politicas
sociais no pais, pelas quais a populacao ¢ compreendida como mera destinataria de servigos
sobre os quais ndo é capaz de opinar*’. Contribui-se deste modo para o centralismo do
Estado nas politicas sociais. Em uma perspectiva de controle social e participacdo politica,
junto as politicas sociais, ¢ possivel dizer que “toda forma de centralismo ¢ corrupta
intrinsecamente, porque significa usurpacdao das bases, ai se chega ao disparate de uma
sociedade que serve ao Estado, ndo ao contrario”, (DEMO, 1991:44).

Uma politica publica social que ndo contemple a participagdo cidada, ou que
fomente uma participacdo de contornos burocraticos e, portanto, ndo emancipatoria,
contribui para a manutencao dos vinculos formais de dominagdo do Estado brasileiro. Em
nosso contexto especifico, significa a manutencdo de politicas sociais autoritarias que ndo
contribuem para a emancipagdo dos cidaddos, por ndo considerarem o saber popular e as
aspiragoes e expectativas dos cidadaos com relagdo a uma determinada politica social.

Porém, ¢ necessario dizer que a democracia participativa, nos espacos que se
constituem como espagos de controle social, construidos por féruns de discussdo,
conselhos, a participagdo na gestdo, no planejamento e na implementacdo de politicas
publicas, com todas as suas deficiéncias, expressam ainda assim o movimento da sociedade
em busca do controle social sobre o Estado. Faz-se necessdrio lembrarmos que nossa
tradicdo em termos de conselhos de direitos e conferéncias, por exemplo, ¢ ainda muito
recente.

A inscri¢do da participagdo politica na legislagdo social do pais coloca a questao da
participagcdo da populacdo usudria dos servigos na pauta das politicas sociais publicas

brasileiras. Compreende-se politica social como “esfor¢o planejado de reducdo das

! Para PAIVA (2000:86), coloca que “muitas vezes a presenca cidadd dos usudrios torna a formulagdo de
politicas sociais um complexo e arduo campo de trabalho”. Obviamente a participagdo efetiva da populagio
no processo de execucdo de uma politica social, terd rebatimentos. Entretanto, se esta populacdo for
esclarecida e orientada a respeito da importancia de seu papel e se tiver seu saber popular respeitado e néo
depreciado em favorecimento de um saber técnico, em muitos fatores, a popula¢do usudria contribuird com
esta politica social, sentindo-se, de fato, detentora do direito de ter acesso a tal politica social. O espago das
politicas sociais com a participagdo politica de seus “beneficiarios” torna-se arduo para o técnicos porque
envolve o partilhamento de poder.
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desigualdades sociais” (FALEIROS, 1986:17). E ainda, politicas sociais sdo espagos de
lutas cujos resultados variam em funcdo das diferentes conjunturas historicas, sendo ao
mesmo tempo refor¢o a exclusdo e busca de possibilidade de usufruto de bens e servigos.
Neste movimento, as politicas sociais convertem-se em possibilidade de mobilizacao
popular pela conquista e apropriagdo de bens e servigos, a partir das caréncias vividas por
um determinado grupo, Sposati (1990).

Para Sposati (1998), as politicas sociais brasileiras, enquanto ndo se assentam em
bases de negociagdo entre Estado e sociedade, ndo criam garantias de fixacdao de
investimentos estatais nas prioridades da classe trabalhadora. Conseqiientemente, os
investimentos governamentais, além de forte tendéncia a descontinuidade, terminam
reapresentando mais os interesses do capital.

Fleury (2001), a partir das experiéncias tratadas no Observatorio de Inovagao Social
/ FGV, informa que os processos participativos, incentivados pela organizacao de politicas
sociais, em muitos casos nao tiveram €xito:

“muitas experiéncias que buscavam promover a
participagdo social fracassaram devido a sua
limitada concepg¢do desse processo, restrito a
mobiliza¢do da populacdo e, algumas vezes, sua
organizagcdo. Nestes casos, muitas vezes, a
populagdo ¢ convocada a deliberar sobre politicas
publicas, em um processo selvagem de reparticao
de recursos escassos, ignorando-se que ¢€
necessario o desenvolvimento de uma tecnologia
de planejamento e gestao adequados a esta nova
realidade politica de enfrentamento de um
processo de desenvolvimento local sustentavel”
(FLEURY, 2001:017).

A partir desse insucesso de algumas iniciativas de participacdo politica em politicas
sociais, ¢ possivel considerarmos que o trabalho e o desenvolvimento de metodologias

participativas junto as politicas sociais ¢ extremamente drduo. Neste processo nao cabe a
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populagdo uma posicdo passiva ou contemplativa, em que muitas vezes o cidadao ¢
chamado para legitimar escolhas normalmente ja realizadas por gestores ou politicos.

Ao analisarmos a questdo da participacdo politica no contexto brasileiro, destaca-se
a contribuicao do orcamento participativo de Porto Alegre e do Estado do Rio Grande do
Sul, em um contexto mais amplo. (RIBEIRO, 2000:01) aponta que € necessario “localizar o
orcamento participativo, forjado nas discussdes das finangas publicas, como um processo
construido coletivamente, em constante transformac¢do”. Para esta autora, ha um claro
interesse dos segmentos populares no tipo de gestao trazida pelo Or¢amento Participativo, e
destaca que mesmo assim, isto ndo impediu que sérios empecilhos fossem postos -
funcionando como dificultadores - no exercicio da participacdo politica no Estado do Rio
Grande do Sul. A trajetdria do Orgamento Participativo, como mecanismo capaz de gerar
debate em torno do espago publico, foi por distintas vezes combatido no Estado do RS. A
tal ponto, que surgiram agdes judiciais através de liminares, que impediam a utilizagdo de
recursos piublicos na divulgagdo institucional®* e viabilidade do Orgamento Participativo.
Em sua andlise, Ribeiro (2000) ndo deixa claro para o leitor onde se originavam as agdes
contra 0 orcamento - se em partidos de oposicao, setores populares -; porém, a autora
constata em sua dissertagdo de mestrado™ que o ponto de toda a discordia centrava-se no
ndo reconhecimento por parte dos opositores da legitimidade das instituicdes comunitérias
da sociedade. Deste modo, a elaboragdo e implementacdo do Orcamento Participativo,
ficou impedida de contar com qualquer recurso publico de divulgagdo, o que interferiu
fortemente na politica de comunicagcdo do governo do Rio Grande do Sul. (RIBEIRO,
2001:17) considera que “na pratica o Orcamento Participativo representa a co-gestdo dos
investimentos publicos, possibilitando a constru¢do de uma cidadania ativa, através da qual
o cidadao passa a ser o sujeito da melhoria de sua qualidade de vida”.

Partindo da experiéncia do Estado do Rio Grande Sul, a pesquisa construida por
Ribeiro aponta para o fato de que mesmo que os canais tradicionais tenham sido fechados —
a comunicagdo, a divulga¢do institucional em parceria com as associagdes de bairro -, a
populacdo esteve presente nas discussdes sobre o destino do erario publico. Em 1999, o

Orcamento Participativo havia levado 190 mil pessoas as plendrias publicas, segdes

2 Que na pratica constituiu-se na proibi¢io de confecgdo de folhetos e financiamento de qualquer forma de
divulgagdo, em termos de publicidade em torno do Orgamento Participativo.
 Dissertagdo de mestrado defendida em 2001 na UNISINOS, Rio Grande do Sul.
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tematicas e conferéncias. O ano de 2000 termina com a liberagao por parte do judiciario da
utilizagdo de recursos publicos no Orcamento Participativo, e cerca de 280 mil pessoas
participam das atividades referentes ao assunto nesse ano.

Para Ribeiro (2001), o fator fundamental para a existéncia de participagdo politica
no Orcamento Participativo do Estado do Rio Grande do Sul - com todos os seus percalgos
- foi a posi¢do assumida por distintas entidades representativas e liderangas populares, que
viam no Orcamento Participativo a possibilidade real de atendimento a reivindicagdes até
entdo ndo atendidas.

Um outro fator relevante constitui-se na constatacao de que o processo de discussao
sobre os recursos publicos no RS ¢ anterior a qualquer forma de incentivo governamental
em torno da questdo orcamentdria. Esse processo iniciou-se ha muitos anos — na década de
70 -, com um grupo de militantes e liderancas populares que se reuniam para tratar das
questdes gerais do Estado. Na dindmica interna desse grupo, encontra-se a cultura de debate
com a populacdo local sobre as questdes do Estado, apds os encontros estaduais. Sendo
assim, o Orcamento Participativo e a mobilizagdo popular necessaria a este, ndo se
constituiram como algo fora da realidade da populagdo do Rio Grande do Sul ou ainda,
como algo imposto a populacdo. Mesmo com todas as dificuldades do Governo do Estado
em viabilizar condi¢gdes para a discussdao do Or¢amento, a populagdo gatcha utilizou-se do

e 24
que se define como “mobilizagdo boca-a-boca”

, 0 que ja faziam anteriormente, para
discutirem os problemas do Estado, através de associacdes de moradores, sindicatos,
igrejas, radios comunitarias™ etc.

A experiéncia do Estado do Rio Grande do Sul ¢ de suma importancia para
compreendermos as questdes politicas que atravessam a questdo da participagdo politica no
pais, questdes estas, da existéncia de tradigdes participativas locais, correlacdes de forgas

politicas internas, contexto social, econdmico etc.

3- A participac¢io nas agéncias financiadoras de politicas sociais.

* Segundo RIBEIRO (2001), a propria populagio define o processo de mobilizagdo que desenvolve por
“mobilizacdo boca-a-boca”.

> Em 1999, os coordenadores regionais do Orgamento Participativo - representantes comunitarios,
liderangas populares - convocaram a imprensa para esclarecer suas agdes e convocar a populagdo a participar
das assembléias comunitarias. Iniciou-se entdo, um processo de cobranga popular para que as emissoras de
TV e radio divulgassem as noticias sobre o orgamento, o que passou a ser feito RIBEIRO (2001).
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Na conjuntura experimentada pela sociedade mundial temos alguns fatores que
incidem sobre a questdo da participacdo politica, sendo os mais relevantes — o processo de
globalizacdo da economia mundial e o neoliberalismo.

A globalizagdo, nos moldes que temos hoje, ¢ um fendmeno relativamente recente.
Segundo Hall (1999), a globalizagdo refere-se aqueles processos atuantes numa escala
global, que atravessam fronteiras nacionais, integrando e conectando comunidades e
organizagdes em novas combinacdes de espago-tempo, tornando o mundo, em realidade e
em experiéncia, mais interconectado. O fato ¢ que assistimos hoje a grande difusao
do termo “participagdo”, trazido agora pelas mais distintas organizagdes: empresas privadas
e estatais, ONGs, agéncias financiadoras internacionais, projetos sociais ligados a
responsabiliza¢do da sociedade civil em detrimento a responsabilidade do Estado com a
area social, discursos religiosos etc.

Dentro desse contexto temos a reforma do Estado, que baseia-se no controle da
crise fiscal, na diminuicdo dos gastos governamentais com 0S servi¢os sociais € na
inoperancia, ou baixo desempenho produtivo ou de gestdo, das empresas estatais. A
implementa¢do da reforma do Estado, trouxe consigo o combate a estas ‘“‘situacoes
problema” descritas. Temos, entdo, a privatizacdo das empresas estatais, a reducao dos
gastos sociais e o ajuste fiscal. O ponto que nos interessa contudo ¢ a redu¢dao dos gastos
governamentais na area social.

A 1déia do Estado minimo na area social ¢ dificil de se concretizar no contexto de
um pais como o Brasil - com um imenso déficit social e com uma condi¢cdo de pobreza
claramente perceptiveis. O resultado deste processo — de desresponsabilizacdo do Estado -
j& pode ser observado na proliferagdo das ONGs, na disseminagdo da idéia do
voluntariado®. E ainda, na existéncia de alguns movimentos sociais que possuem como
principal caracteristica o aliciamento do voluntariado e o encaminhamento desta mao de
obra as instituigdes, pautando-se na idéia de solidariedade e auxilio aos menos favorecidos
economicamente.

Essas questoes inferem diretamente na idéia de participagdo social a medida que no

senso comum “todos devem participar” e “contribuir com a comunidade local”. Neste

*® Devido minha inser¢io profissional no HMSA / RJ, tenho contato com inimeros voluntarios no ambiente
hospitalar, desde pessoas que “prestam servigos” no setor de informatica do hospital, até voluntarios que
trabalham como recreadores com as criangas hospitalizadas.
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contexto a idéia de participagdo social esta claramente relacionada com a retracao do papel
do Estado no provimento e gerenciamento dos servicos sociais e, na tentativa de ocupacao
do lugar deixado pelo Estado, pela a sociedade civil. Diante desta conjuntura se reconhece a
pobreza, as condi¢des muitas vezes aviltantes em que vivem os pobres, € considera-se que,
para boa parte dos problemas sociais, a a¢ao da sociedade civil — a solidariedade cidada - ¢
suficiente para a resolugdo dos problemas gerados pela pobreza®’.

Deve-se registrar que existem, no universo das politicas sociais, diferentes atores e
questdes a serem examinados — agéncias financiadoras, as relacdes entre diferentes
instancias governamentais, relagdes e correlagao de forgas internas dos movimentos sociais
e comunidades atendidas por politicas sociais, ONGs*®, etc. Todos estes atores encontram-
se envolvidos no processo de planejamento e operacionalizacdo das politicas sociais. No
que se refere especificamente as agencias financiadoras® e as ONGs, ¢ bastante notavel a
grande utilizagdo da idéia de participacao popular nos trabalhos com comunidades pobres.

Sabemos que ¢ imperativa a captagdo de recursos externos para o financiamento de
politicas sociais nos paises da América Latina, para o enfrentamento da pobreza nestes
paises. Sobre isso, o Sumario das Atividades de Captacdo de Recursos Externos da
Prefeitura do Rio de Janeiro (2001) informa que captar recursos para realizar as atividades
da 4rea social ¢ imprescindivel. Isto porque hd uma imensa gama de demandas da
populagdo brasileira que precisam ser atendidas pela acdo governamental. As alternativas
seriam a busca de agentes financiadores através de cooperagdes a fundo perdido ou a
aquisicdo de empréstimos, voltados prioritariamente para a area social e para os projetos

urbanos. Em 1998, o entdo presidente do Banco Mundial, James Wolfensohn, declarou que

> FAVERO (2001), ao discorrer sobre solidariedade e vinculos de solidariedade na rede social, aponta ter
constatado, em seu processo de pesquisa com familias das classes populares que ingressam nas varas de
familia do Estado de Sdo Paulo, que os vinculos de solidariedade sdo extremamente frageis e passiveis de
desconstituigdo. Portanto, solidariedade se desfaz.

2 E possivel perceber na trajetoria das ONGs no Brasil a transformagio de suas “atribui¢des” ou “fungdes”
junto ao Estado e a sociedade brasileira. Nas décadas de 70 e 80, as ONGs, ao lado dos movimentos sociais,
desenvolviam, em geral, uma estratégia de enfrentamento ao sistema (mais pontual ou mais estrutural), via
organizagdo de manifestacdes populares e organizagdo de demandas frente ao Estado, inclusive no
questionamento a ditadura militar. Para MONTANO (2002), nos anos 90, as ONGs crescem em quantidade e
em numero de membros, ganham espaco na midia, e no contexto atual — altamente meritocratico - ganham
uma légica gerencial na busca da eficiéncia. “Nos anos 90, as ONGs, em geral, estdo em um processo de
divércio com os movimentos sociais, passam a se relacionar com o Estado (e em muitos casos com as
empresas) como parceiros”, MONTANO (2002:56).

¥ Agéncias financiadoras, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID -, utilizam-se de
metodologias participativas em seus projetos e programas sociais.
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“a distribuicdo dos beneficios do crescimento representa um dos maiores desafios para a
estabilidade do mundo. E injusticas sociais podem destruir os avangos econdomicos e
politicos alcangados™.

Deste modo, ¢ obvia a importancia das agéncias financiadoras para os paises Latino
Americanos, no nosso caso especificamente para o municipio do Rio de Janeiro.
Klisksberg (1998) destaca que a acdo das agéncias financiadoras no auxilio aos paises
pobres desenvolve-se devido ao proprio reconhecimento do agravamento da situacdo social
destes paises.

Para Klisksberg (1998), nas décadas passadas a concepcao politica e econdmica
predominante postulava que era necessario o crescimento econdmico acelerado, sem
maiores preocupagdes com uma melhor distribuicdo de renda. Dentro desta perspectiva,
posteriormente, poderiam-se operar politicas que objetivassem redistribuir os beneficios
do crescimento. Deste modo, nestas ultimas décadas as respostas para a questao da pobreza
vieram focadas na idéia de “derrame”. A hipotese era que realizando enormes sacrificios
para alcancar metas de caridter macroecondomico, o desenvolvimento finalmente se
derramaria para o restante da populagdo, chegando inclusive aos setores mais pobres. Ou
seja depois da grande iniqliidade e injustica social, seria possivel a distribuicdo mais justa
da riqueza socialmente produzida. Para Klisksberg (1998), a realidade mostrou-se mais
complexa do que o previsto. Na pratica constatou-se que um pais pode alcancar estabilidade
econdmica, pode chegar a um certo equilibrio financeiro, aumentar seu produto interno
bruto, mantendo inalterada a situacdo dos setores empobrecidos. Em 1995 o Banco Mundial
assinalou em seu relatorio anual que:

“melhorar a distribui¢do de renda e reduzir a
pobreza ndo pode ser uma tarefa entregue ao
trickle down effect (gotejamento) do crescimento.
Por muitos anos acreditou-se que a maneira mais
eficiente de se reduzir a pobreza e a desigualdade
social era através do crescimento econdmico
acelerado. Contudo, a evidéncia empirica tem

mostrado que, embora um elevado crescimento

39 In KLISKSBERG 1998.
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econdmico seja uma condi¢cdo necessaria, nao ¢
suficiente para se reduzir a pobreza e a
desigualdade social” apud (KLISKSBERG,
1998:22).

No caso do Brasil isso ¢ especialmente verdadeiro. Todos os dados demonstram
que os periodos de intenso crescimento econdmico foram acompanhados de um aumento
importante na concentragdo de renda, agravando as desigualdades sociais.

E dentro desta conjuntura de desigualdades sociais e pobreza dos paises em
desenvolvimento que se situam os financiamentos externos na area social. Sendo assim, €
fundamental uma avaliagio do papel das agéncias financiadoras®' junto a seus parceiros —
municipios, Estados etc -, na compreensdo e inten¢do de provimento de participacdo
politica que essas agéncias congregam. E possivel dizer que participagdo politica configura-
se como algo fundamental para as agéncias de financiamento que operam na area social’?,
em alguns momentos configurando-se inclusive como exigéncia para a obtencdo de
empréstimos.

Nos documentos do BID*® e pela CEF** por exemplo, constatamos claramente este
enfoque participativo como algo de fundamental importdncia para a gestdo e
implementa¢do de uma politica social. No material produzido pelas agéncias financiadoras
sdo extremamente comuns as seguintes expressoes: organizacdo da comunidade, voz
politica a comunidade, enfoque participativo, planejamento participativo para o
enfrentamento da pobreza, gestdo participativa, parceria entre estado e sociedade. Sobre a
participagdo dos cidaddos nos programas sociais a CEF expressa que:

“o trabalho junto com a comunidade tem por
objetivo a criagdo de mecanismos capazes de
viabilizar a manifestacdo dos beneficidrios acerca
dos empreendimentos, desde a sua defini¢do até a

efetiva implantacdo, a fim de adequa-las as

1 As instituicdes de interesse nesse momento constituem-se na Caixa Econdmica Federal / CEF e Banco
Interamericano de Desenvolvimento / BID, por serem financiadores do Programa Morar Legal — SMH / RJ.
*E comum na rotina de trabalho de equipes profissionais que trabalham com financiamento externo o
preenchimento de cartas consulta, relatérios de gestdo que tratam especificamente das intengdes e
metodologias participativas propostas e implementadas pelos programas sociais.

33 Banco interamericano de Desenvolvimento

** Caixa Econdmica Federal
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necessidades e disponibilidades dos grupos
atendidos, incentivando a gestdo participativa e a

correta utilizacdo e manuten¢do da benfeitorias

implantadas, contribuindo para sua
sustentabilidade”, CARTILHA: TRABALHO
SOCIAL CEF/ BIRD (2000:04).

Para o BID, a participagdo politica da populagdo atendida por seu financiamento
possui relagdo direta com a questdo da consolidacdo da democracia na América Latina e
desenvolvimento social:

“Tiene creciente importancia la participacion a,
tanto en las ideas sobre fortalecimiento de la
democracia, como en los procesos y mecanismos
que puedem utilizarse para alcanzar los grandes
objetivos de desarrollo en la region”, (BID
2000:27).

Ainda sobre a atuagdo do BID, no campo do fomento a participagdo politica nos
programas sociais financiados pelo banco:

“hay una clara relacion entre la participacon
ciudadana y las actividadades y objetivos del
banco, entendiendo por participacion el conjunto
de procesos mediante los cuales las diversas partes
de decision sobre dichas actividades y en su
ejecucion”, BID (2000:25).

Neste contexto, a participacdo politica aparece na ideologia do BID como
possibilidade do exercicio de controle social sobre as agdes governamentais e/ou outras
institui¢des por parte da populacdo atendida, e como mecanismo de combate a corrupgao e
uso indevido do erdrio publico para questdes diferentes das necessidades da populacao alvo
dos recursos. Sobre esta questdo, o BID (2000) considera que:

“em matéria de control del buen funcionamento
del programa, y de prevencion de la corrupcion, el

aporte de la participacion comunitaria organizada
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puede ser insustituible. El control social obligara a
la transparencia permanente, significard un seguro
contra desvios, permitira tener idea a tiempo de
desarrollos inseseables de actuar sobre los
mismos” (BID, 2000:10).

O Programa Morar Legal / SMH — RJ opera com financiamento tanto do BID
quanto da CEF. Estd, portanto, submetido as exigéncias de financiamento dessas duas
instituicdes. Em tese, ¢ possivel identificar na perspectiva adotada pelas instituicdes
financiadoras um compromisso com a qualidade dos servigos prestados a populacdao e com
o ndo desvio do dinheiro publico. Para isto, 0 mecanismo que parece ser o mais eficaz, ¢ a
efetivacdo da participagdo politica da populagdo. Obviamente, os recursos dessas
instituicdes devem em primeira instancia promover desenvolvimento social - argumento
maior dos financiamentos -, para isto, haja vista toda nossa tradi¢do de corrupcao,
descontinuidades das politicas publicas, politica partidaria em meio a gestdo de politicas
sociais, ¢ necessario que haja controle social. Segundo (YASBEK, 2000:67) “toda politica
social ¢ uma forma de intervenc¢do na realidade social, envolvendo diferentes sujeitos,
portanto, condicionado por interesses € expectativas em torno dos recursos”. O que se
objetiva quando se exige participacdo social nas politicas sociais financiadas por estas
agencias ¢, de fato, que a interveng¢@o social proposta tenha, ao final, atendido as demandas
a que se propuseram e que foram acordadas entre as institui¢des, contribuindo deste modo
- segundo a ideologia das agéncias financiadoras - para a consolidacdo da democracia e de
sistemas participativos nos paises pobres.

Consideramos empobrecida a compreensdo da participacdo politica como
mecanismo de controle dos servicos fornecidos a populagdo, ou como garantia da
qualidade dos servigcos prestados, ou ainda, como mecanismo de controle contra a
corrupcdo nos paises pobres. Participacdo deve ser compreendida como exercicio de
cidadania, tendo em vista a autonomia e a emancipagao social. Entretanto, compreendemos
que os fatores descritos como questdes que alicercam a ideologia de participagdo popular
das agéncias financiadoras sao relevantes em um contexto mais amplo, indo de encontro ao

que se espera de um processo de participagao politica de fato.
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Pode-se perceber, contudo, que o contetido de participagdo como estimulado pelas
agéncias ¢ restrito, se comparado a concep¢do que tratamos aqui, € que poderia ser
resumido na nogdo de participagdo ativa. A participacdo estimulada pelas agéncias, e aqui
em especial pelo BID e pela CEF, restringe -se a participagao consultiva, por meio da qual
a populacdo ¢ chamada a fazer escolha sobre opcdes ja previamente definidas. Por outro
lado,o controle social proposto ndo ¢ aquele que confere ao cidaddo, através de estancias
deliberativas, o acompanhamento ¢ mesmo a defini¢do sobre os caminhos e dire¢do da
politica e programas, mas sim um controle sobre o bom uso dos recursos.

A participacdo ativa, que gera autonomia, cidadania ativa, requer a constitui¢ao de
canais de deliberacdo e ndo apenas de consulta; canais que déem poder de fato aos cidadaos
e ndo somente a capacidade de opinar ou de cuidar, fiscalizar projetos e programas. E nesse
sentido, embora a pratica possa ser democratica, em oposi¢do ao que seria uma pratica
historica autoritaria na implementagdo de politicas sociais, ela ndo necessariamente
favorece a democracia e pode até comprometé-la, na medida em que pode gerar disputas
por recursos escassos na populacdo, sem nenhum sentido de coisa publica.

O fato de serem restritas as orientacdes quanto a participacao politica das agéncias,
e em especial o BID, responsavel por 60% dos recursos do Morar Legal, ndo quer dizer que
pontos positivos ndo existam ou que esse tipo de concep¢ao sera aquela predominante no
programa. Para um programa com a abrangéncia do Morar Legal, confluem interesses, e
portanto praticas distintas, que de alguma forma acabam se combinando e interferindo no
mesmo; ¢ possivel identificar isso na implementacao da participagdo politica do Morar
legal. Se por um lado prevalece uma concepc¢do de participagdo ativa, estimuladora da
autonomia da populacdo, por outro, com a interferéncia do BID, sdo valorizadas as
dimensdes da eficacia e eficiéncia dos resultados, o que acaba por auxiliar a autonomia da
populagdo, que vé resultados e se sente co responsavel pelo sucesso do programa.

O que desenvolvemos até aqui sobre participagdo politica nos permite estabelecer
alguns elementos que, a0 nosso ver, expressam 0 que sUpomos ser uma participacdo que
estimule a emancipacao e a autonomia da populagdo e que concorre por isso para a geracao
de uma cidadania ativa. Sao fatores que deveriam estar presentes em uma politica que se

pretenda estimuladora de uma participagdo politica ativa:
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1. Reconhecimento das origens do problema, ou seja, da expressdao da questdo social
que demanda agdes de um programa social;

Consideramos que o reconhecimento das origens do problema consiste no conjunto
de informagdes que os cidadaos usudrios da politica social e seus gestores possuem sobre
os fatores que geraram uma determinada expressao da questao social. Incluindo a histéria e
a trajetoria de intervengdes publicas sobre tal problema.

2. Valorizacdo da historia de participagdo popular de um determinado grupo;

A valorizacao da participagdo popular consiste no reconhecimento desta como fonte
geradora de mudangas e transformacdes no contexto social, consiste também na
preservagao da histéria de participagdo popular de um determinado grupo.

3. Clareza dos objetivos, limites e possibilidades do programa social;

A clareza dos objetivos, limites e possibilidades refere-se diretamente ao
gerenciamento de um programa social.

4. Reconhecimento da importancia do trabalho coletivo;

O reconhecimento do trabalho coletivo diz respeito a interacdo entre gestores e
populagdo demandante da politica social e o estabelecimento de parcerias.

5. Compromisso dos gestores e da populacdo atendida com o bom funcionamento da
politica social implementada.

Trata-se da garantia da qualidade dos servigos prestados e da valorizagdo da relagao

entre o poder publico e a populacao;
6. A continuidade do programa social implementado;

A continuidade do programa social implementado refere-se a manutencdo das
diretrizes do programa ao longo de sua trajetdria de intervengao.

7. Identificagdo e reconhecimento da participagdo social nos resultados da politica
social;

Trata-se do reconhecimento nos resultados da politica social implementada, dos
ganhos da participa¢do popular como, transparéncia no gerenciamento de recursos, plena
ciéncia por parte da populacdo de todas as intervengdes publicas em sua comunidade e
fortalecimento da cidadania.

8. Presenca de outros objetivos que ndo so, os beneficios diretos do programa ou

projeto social;
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Remete-se a compreensdo por parte de gestores e da populacdo de todos os
objetivos de uma politica social. Para exemplificar, em um programa que trabalhe com
realizacdo de infra -estrutura, que o objetivo compreendido ndo seja somente o asfalto, mas
também uma melhoria nas condi¢des de vida de forma geral para a comunidade com
melhores condigdes de acesso.

Consideramos os fatores descritos relevantes para avaliarmos a participag@o politica
no Morar Legal, por serem esses, indicadores importantes da existéncia de uma
participacdo ativa em um programa social.

Pretendemos identificar a presenca ou ndo desses fatores no programa Morar legal,
a partir das entrevistas selecionadas - o que faremos no terceiro capitulo. Antes disso
contudo, € necessario localizar o programa e o problema que o gerou - o que faremos no

segundo capitulo, a seguir.
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Capitulo IT
Politica Habitacional e Participacio Popular: o trabalho desenvolvido pelo programa

Morar Legal

1 — Questao habitacional no espaco urbano e politicas sociais

Tratarmos da trajetoria das politicas sociais e dos movimentos sociais em torno da
questdo habitacional brasileira pressupde tratarmos da questdo da ilegalidade da terra ou
seja, da condigdo ilegal das terras onde muitas vezes se constroem as moradias das familias
brasileiras. A terra sera ilegal sempre que nao atender as exigéncias vigentes na legislagao
brasileira: quando se configurar como uma érea de risco para a vida humana, quando se
constituir area de prote¢do ambiental, area de propriedade da unido, estados e municipios
ou ainda quando pertencer a outros proprietdrios que ndo sejam necessariamente 0s
ocupantes de fato. No caso dos Loteamentos Irregulares e Clandestinos temos muitas vezes
a conjuncao desses diversos fatores que dao a terra a condicao de ilegalidade.

Especificamente sobre a questdo habitacional no Brasil — e os movimentos sociais
em torno da questdo habitacional - ¢ importante considerar o processo de urbanizagdo pelo
qual passaram as cidades brasileiras a partir das primeiras décadas do século XX. E ainda,
compreender que a questdo habitacional brasileira esteve fomentando, em distintos
momentos, a participa¢do politica das massas populares. No que tange aos movimentos
urbanos, a cidade ¢ compreendida como local onde ocorre a producdo e o consumo,
envolvendo grandes formas de segregacdo e exclusio’ . Para Castells (1999), nos seus
ambientes locais as pessoas se socializam e interagem formando redes sociais. Entretanto,
estes ambientes locais ndo induzem sozinhos a padrdes de comportamento especificos. As
pessoas que se encontram em um determinado ambiente, entram em contato com outras
fontes de significados e reconhecimento social “... Contudo, os cidaddos resistem ao
processo de individualizacdo e atomizacdo, tendendo a agrupar-se em organizagdes
comunitarias que, ao longo do tempo, geram um sentimento de pertenca e, em ultima

analise, em muitos casos, uma identidade cultural, comunal”, (CASTELLS, 1999:79). No

3 Segundo Escorel (2001), a pobreza metropolitana urbana possui algumas especificidades. Para a autora, a
pobreza urbana ¢ essencialmente monetaria e os vinculos sociais de solidariedade, dependéncia e familiares
sdo mais ténues. E ainda tal pobreza gera no espago urbano segregagdo e periferizacdo, agravando o déficit
de renda com a caréncia de servigos.
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caso especifico dos movimentos ligados a questdo urbana, a resisténcia € o agrupamento
dos cidaddos estdo intrinsecamente ligados ao ndo reconhecimento por parte do poder
publico das necessidades das classes subalternas, em termos de infra-estrutura e condi¢des
dignas de vida no meio urbano. A identidade comunal portanto, ¢ constituida a partir das
caréncias vivenciadas pela parcela da populagdo que ndo ¢ atendida de forma satisfatoria
pelo Estado.

Segundo Kowarick (1998), a elaboragdo — e a possivel reivindicagdo de direitos - do
que chamamos de questao urbana, ocorreu a partir das agdes reivindicativas daqueles que se
sentiram de alguma forma excluidos do acesso a direitos e a bens de que somente uma
parcela da populagdo - que ¢ economicamente favorecida - dispde. Para (KOWARICK,
1998:59) as cidades podem ser definidas como :

“Locus de produgdo de consumo, ai incluidos nao
s0 habitacdo —mas também redes viarias, de agua,
esgoto, e demais servigos coletivos, ndo
esquecendo a terra urbana, suporte material que
recebe essas e outras benfeitorias — passam a
acirrar na atualidade, formas de segregacao
socioecondmica marcantes. Nelas contrastam, de
maneira radical, as restritas dreas privilegiadas,
destinadas aos estratos de médio e alto poder
aquisitivo, com as imensas zonas onde se
avolumam os trabalhadores que ndo podem pagar
o preco de um progresso apoiado na exclusdo
social e econdmica daqueles que levam adiante as
engrenagens econdmicas” (KOWARICK
,1998:59).

Para Kowarick (1998), nos paises onde a industrializacio avangou de forma
significativa na América Latina - onde se destaca o Brasil -, o processo de acumulacdo de
riquezas ¢ de urbanizacdo ndo alterou as péssimas condi¢des de vida da parcela da

populagao residente nas cidades.
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Neste contexto, muito embora a urbanizacao no Brasil tenha se iniciado no século
XIX, foi a partir de 1930 que ocorreu a intensificacdo do processo de urbanizagdo no pais.
Em paralelo, presencia-se a passagem de um modelo econdmico agroexportador para um
modelo de desenvolvimento nacional urbano industrial. E importante destacar neste
processo o papel das cidades do Rio de Janeiro e de Sao Paulo, que vivenciaram todo o
movimento inicial de urbanizacdo no pais; serd nestas cidades a questdo habitacional tera
suas primeiras expressdes. Portanto, a historia das politicas sociais de habita¢do no Brasil, é
também a historia das cidades do Rio de Janeiro e de Sao Paulo.

A partir de 1940, ocorre um grande fluxo migratério interno em direcdo aos
grandes centros urbanos brasileiros — com destaque para a cidade de Sao Paulo. O pano de
fundo para esse grande movimento encontra-se na constituicdo de um mercado de trabalho,
da regulamentagdo de leis trabalhistas, da fixa¢dao de salarios minimos regionais.

Sobre a questdo habitacional e a mobilizacdo popular, é valido registrar que’’:

a) A primeira intervencdo Estatal sobre a questdo habitacional de que se tem noticia se
desenvolveu no municipio de Sao Paulo, com o cddigo de posturas (1886). Estavam
presentes neste codigo a idéia de proibi¢do de construcdo de novos corticos € a
demoli¢do dos existentes, o codigo de posturas surgiu como resposta a grande
expansao das areas irregulares na cidade. Ha ainda a indicacdo da construgdo de
Vilas Operarias fora do perimetro central da cidade;

b) De 1903 até 1937, ocorre a decretacao de leis que reprimiam a proliferacao de
habitacdes populares, impedindo a ocupagdo de novas areas e reparos ou
urbaniza¢do em favelas. H4, nesse periodo, a criacdo de Parques Proletarios na
cidade do Rio de Janeiro, para onde eram enviados os cidaddos removidos de
favelas. Prevalece a concepcao de extingdo das favelas e de outras construgcdes

irregulares nas cidades ;

A conjuntura mundial desse periodo ¢ marcada no pos II Guerra Mundial pela redefini¢do na divisio
internacional do trabalho e pela constituicdo dos Estados de Bem Estar Social. Registram-se, neste periodo, o
avango de forcas democraticas no interior dos paises capitalistas centrais e a ascensdo do peso politico da
classe trabalhadora. H4 um movimento dos paises centrais em dire¢do a periferia, promovendo a
industrializa¢do. Dentro deste panorama coloca-se para o Brasil a necessidade de redimensionamento do
espago urbano, fornecendo infra-estrutura para as grandes empresas multinacionais se estabelecerem no pais,
SILVA (1989).

T SILVA (1989)
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¢) Em 1937, o cédigo de obras da cidade do Rio de Janeiro, a0 mesmo tempo que
reconhecia a favela, preconizava a eliminagdo destas areas, sendo substituidas por
conjuntos habitacionais para os pobres;”*

d) Ainda em 1937, ocorre o primeiro movimento em dire¢do a uma politica de
habitacdo nacional. Getilio Vargas cria as Carteiras Prediais vinculadas a
previdéncia social, em uma clara articulagdo do direito a moradia ao status
profissional. Nesse periodo ocorre um agravamento da questdo habitacional no
Brasil, e a parcela da populagdo que encontrava-se fora do mercado de trabalho ou
informalmente neste, ndo possuia meio de acesso as politicas governamentais de
habitacao;

e) No governo de Dutra (1946-1950) houve muita repressdo e demoli¢des de favelas.
E criado um orgdo especifico para a promogdo da moradia popular — Fundo Casa
Propria. Entretanto, o exame desta experiéncia revela uma agdo pulverizada e
clientelista. O programa mencionado ndo possuia recursos ou capacidade de
atendimento a demanda existente nas cidades brasileiras. Prevaleciam deste modo,
as agoes de repressao contra as ocupacoes irregulares do solo urbano;

f) No segundo Governo Vargas (1951-1954) ocorreu o relaxamento das medidas
postas em pratica por Dutra. Tem inicio a discussdo para a urbanizacdo de favelas,
j& como fruto da pressdo exercida pelas classes populares;

g) No inicio da década de 60°° ocorreu o alastramento dos centros urbanos. Favelas,
corticos, habita¢des precarias sem acesso aos servicos urbanos e saneamento basico
se proliferam, deixando claro o déficit habitacional do Brasil, ndo houve politica
publica eficaz contra a ocupacao irregular do solo nesse periodo;

h) Quando em 1961 Jodao Goulart chega ao poder como presidente, sdo desenvolvidas
politicas de planejamento para Orgdos ja existentes que trabalhavam a questdo
habitacional, como o BNH; incrementa-se a iniciativa privada e desenvolve-se o

apoio a construcao civil;

¥ E valido registrar que nessa época havia uma concepgio de que a favela representava uma doenga social
que deveria ser extirpada. As intervengdes nesse periodo possuiam um carater de limpeza urbana.

% Nesse periodo —~1960 / 1964, Janio Quadros, entdo Presidente da Republica desenvolveu um politica de
acesso a casa propria, cujo pagamento era vinculado ao salario minimo. Houve também a cria¢do do Banco
Nacional de Habitagdo/BNH.

44



i)

)

k)

D

Em 1962 ¢ criada a COHAB™, que caracterizou-se pela politica de remocdo de
favelas. Apesar disso, nesse periodo o movimento popular de favelas ja se fazia
ouvir trabalhando como local de resisténcia a favor dos interesses dos moradores
destas areas*'. A politica de remocio passa a encontrar maiores dificuldades, devido
ao inicio da organizagdo popular em busca do reconhecimento das favelas e dos
loteamentos irregulares;

Durante a ditadura militar brasileira, a politica habitacional ¢ compreendida como
uma aliada, no sentido de manutencdo da ordem. Ou seja, “a opgao feita pelo BNH
foi a difusdo da casa propria como forma de comprometimento dos trabalhadores
com a propriedade e com o regime™*?, (SILVA, 1988:49). A camada empobrecida
da populacdo brasileira continuava nesse contexto sem uma politica publica de
acesso a casa propria;

A década de 70 configura-se como um periodo politico conturbado na histéria
brasileira. Destacam-se as greves da classe trabalhadora, os movimentos de
resisténcia do operariado — como as campanhas de reposi¢ao salarial e, ainda, a luta
pela redemocratizagdo do pais. Neste contexto recobram forgas o movimento de
favelas e de loteamentos. Um marco desse periodo constitui-se quando em 1972,
organiza-se no Rio de Janeiro o III Congresso Estadual de Favelas, no qual se
define como posicdo politica o desejo da urbanizacdo dessas areas e ndo sua
remocgao;

A historia recente da Politica de Habitacdo no Brasil — décadas de 80 e 90-,inseriu-
se em uma conjuntura de agravamento da crise econdmica, passando o incentivo a
politica de habitagdo a ser entendido também como forma de incremento do
mercado de trabalho, com o incentivo a construgdo civil, por exemplo. Retoma-se a
construgdo de casas populares. No que concerne as favelas e loteamentos irregulares
e clandestinos , a politica agora passa a ser de urbanizagdo dessas areas e ndo mais

de sua remocao.

* Companhia de Habitagdo Popular Brasileira

*! Destaca-se nesse processo o trabalho da FAFEG, Federagdo das Associagdes de Favelas do Estado da
Guanabara.

2 “Em face a questdo social no periodo de 64 — 74, o Estado utilizou para sua intervengdo o bindémio
repressdo assisténcia, sendo a politica assistencial ampliada, burocratizada e modernizada pela maquina
estatal, com a finalidade de aumentar o poder de regulagdo sobre a sociedade, suavizar tensdes e conseguir
legitimidade para o regime”, BRAVO (1996:29).
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O exame das questdes relacionadas acima demonstra que ao contrario de outras
expressoes da questdo social, a questdo habitacional foi logo reconhecida pelo Estado como
passivel de intervengdo. Segundo a caracterizagdo realizada por Viana (1999) sobre
agendas governamentais, ¢ possivel considerar que a questdo habitacional encontra-se na
agenda sistémica do Estado brasileiro, ou seja, hd muitos anos a questao habitacional ¢ alvo
de intervengdes estatais.

Em linhas gerais, o histérico da questdo habitacional brasileira exposto até o
momento traz a tona a conducdo de uma politica de habitagdo pautada pelo principio da
exclusdo. As primeiras agdes governamentais no pais relacionadas a questao habitacional
tiveram um claro carater coercitivo. Aos pobres eram destinadas politicas publicas que
objetivavam exclui-los dos centros urbanos, posto que nestes centros deveriam estar
concentrados os setores da classe dominante € o comércio. Destaca-se a questdo da saude
publica, que no século XX esteve bastante relacionada a questao habitacional, uma vez que
doencas contagiosas eram facilmente disseminadas pelas péssimas condi¢des de
habitabilidade vivenciadas pela classe trabalhadora. Portanto, as moradias populares eram
vistas como verdadeiras ameagas, ¢ buscava-se, desta forma, a exclusdao dos pobres para
locais destinados pelo Estado.

A politica que se propunha era a do afastamento dos pobres dos centros urbanos e
das éareas valorizadas economicamente. No Rio de Janeiro, o objetivo maior era desobstruir
a Zona Sul da cidade, com o intuito de incrementar a constru¢do civil.

As politicas de acesso a casa propria no Brasil ndo foram direcionadas e formuladas
as classes mais populares, e sim a classe média, uma vez que tais politicas sempre
estiveram vinculadas a financiamentos para os que estavam inseridos no mercado de
trabalho a partir de um determinado patamar de rendimento. Um bom exemplo desse fator
sdo os critérios de acesso a casa propria, que levaram em consideracdo, por exemplo, o
tempo de residéncia na cidade, a estabilidade no emprego e a capacidade de trabalho. Estes
critérios permaneceram nas politicas de financiamento do BNH* ao longo da histéria.
Aos cidadaos mais pobres restava construir suas habitagdes em favelas, viver em cortigos e

a partir da década de 30, comprar lotes em loteamentos irregulares e clandestinos.

* Banco Nacional de Habitagio
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Desde o final do século XIX e inicio do século XX a questao habitacional foi alvo
de intervengdes por parte do poder publico no Brasil. Esta aproximagdo entre questdo
habitacional e politicas habitacionais no Brasil ndo ocorre aleatoriamente. No periodo
acima referido faziam-se necessarias intervencdes na area da habita¢do devido ao proprio
processo de urbanizagdo e industrializagdo. Desse modo, era imprescindivel que houvesse
intervencdes de forma a organizar a populacdo que chegava para o trabalho nos centros
urbanos — mao - de - obra -, para que pudesse ser garantido o prosseguimento da
industrializagdo no Brasil.

O exame da politica habitacional no Brasil nos mostra que em sua génese — e
durante boa parte de seu desenvolvimento - ela se configurou como uma politica de
exclusdo social e de perpetuagdo das desigualdades sociais. Sobre esta questdo, Rolnik
(2001) coloca que ao longo da nossa histéria as politicas habitacional e urbana foram
favoraveis a exclusdo territorial. A autora avalia que:

“o que provoca a produgdo da exclusdo territorial
ndo ¢ a falta de um plano, de uma politica urbana,
mas, entre outros fatores, a presenca de planos,
politicas e estratégias de ocupagao, normas de uso
e controle do solo que excluem, que sdo feitas
para manter espacos de boa qualidade — que
portanto valem mais — na mao de poucos,
impedindo que estes espagos sejam
compartilhados” (ROLNIK, 2001:56).

Foram as politicas de exclusao territorial, expressas, por exemplo, nas remogoes, na
construcdo de conjuntos habitacionais** distantes e desprovidos de qualquer infra-estrutura,
que ao longo do tempo se constituiram como resposta a questdo habitacional. Constata-
se, portanto, que a op¢do do Estado brasileiro, no que concerne as politicas habitacionais,
constituiu-se de modo a contribuir com a segregacdo espacial das classes populares

brasileiras no espago urbano.

* Um bom exemplo desse fator expressa-se no conjunto habitacional Cidade de Deus, no Rio de Janeiro. No
ano de 2001 a constitui¢do de tal conjunto habitacional foi descrita por um filme brasileiro de mesmo nome,
onde se observa toda a dinamica de formagdo deste conjunto habitacional — a questdo da remogdo da
populagdo das favelas que eram enviadas para esse conjunto, o grande nimero de migrantes — que chegavam
do norte e nordeste do pais -, a auséncia de infra-estrutura, a escalada da violéncia e etc.
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A politica habitacional pode ser definida como uma politica extremamente
permeével por fatores clientelistas, pela qual muitas vezes as favelas eram tratadas como
currais eleitorais, susceptiveis a promessas € a politicas descontinuas.

Outro fator importante diz respeito ao financiamento. As politicas de acesso a casa
propria sempre estiveram ligadas a financiamentos extensos, para 0s quais comprovacao
de renda era fundamental para o acesso ao crédito. Eram necessarias ainda, muitas vezes, a
comprovagdo da carteira de trabalho e a comprovagao de vinculos estaveis de trabalho e
renda a partir de determinados valores salariais - ou seja, critérios que a maior parte da
populagdo brasileira ndo conseguia atender. O fator inflacio também foi, ao longo da
historia, responsavel pelo dificil acesso da classe trabalhadora a casa propria, posto que
havia juros altos que tornavam muitas vezes o investimento no “sonho” da casa propria um
investimento de risco.

Um fator de grande importancia no contexto habitacional — e que portanto, deve ser
aqui destacado -, configura-se nos movimentos sociais organizados em torno desta questao,
como ja explicitado. S3o estes movimentos sociais, na luta pela ndo remocdo das favelas,
por condicdes de habitabilidade nas vilas operarias, pela casa propria, pela urbanizagdo e
reconhecimento dos loteamentos irregulares e clandestinos, que deram visibilidade a
questdo habitacional, demandando agdes do poder publico. E importante destacar que em
muitos momentos histdricos, a luta destes movimentos sociais se desenvolveu ndo apenas
por uma agdo do Estado, mas também por agdes de qualidade, indo em dire¢do ao
questionamento de politicas sociais que nao atendiam as necessidades da classe
trabalhadora. Como exemplo podemos citar a luta do movimento de favelas contra as
politicas de remocdo, ou seja, a pressdo em torno da questdo habitacional através das
classes populares ndo foi apenas para que a questdo habitacional estivesse presente na
agenda governamental, mas também para que as politicas sociais destinadas a essa questao
atendessem as reais necessidades da populagdo.

Nas décadas de 80 e 90*°, alguns avancos significativos fizeram-se presentes na area

da habitac¢do. A propria constitui¢do brasileira promulgada em 1988 deu destaque a questao

* Em termos de operacionalizagdo de Politicas Sociais, essas duas décadas tiveram alguns pontos importantes
a se destacar, como:projeto Jodo de Barro, que incentivava a auto construgdo (1984); o Plano de Habitagéo
Integrado (1990) do governo Collor; o Habitar Brasil do governo de Itamar Franco; o governo FHC cria a
Secretaria de Politica Urbana vinculada ao Ministério do Planejamento, GONCALVES (2000).
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habitacional, trazendo a novidade dos chamados Planos Diretores para os municipios, que
passam a possuir como atribui¢do o planejamento urbano para as cidades.

Segundo Olivio Dutra®, atual ministro das cidades, 50% da populacio residente no
Rio de Janeiro e em Sao Paulo habita areas consideradas informais / ilegais, o que nos
remete a grave situacdo dos grandes centros urbanos brasileiros, onde metade da populacao
vive em condi¢do de clandestinidade — em favelas, loteamentos irregulares, invasdes de alto
risco a vida humana.

Em conferéncia realizada na Comissdo de Desenvolvimento Sustentavel da ONU*’
em abril de 2004, o ministro das cidades do Brasil forneceu um dado importante: “o
nimero de favelas no Brasil cresceu 150% no curto espaco de dois anos, entre 1999 e
2001”. Esta situacdo foi caracterizada pelo ministro como grave, de dificil solucdo e
impossivel de se resolver em curto prazo de tempo. O que contribui para os contornos da
grave questdo habitacional brasileira ¢ o fato de haver um grave déficit habitacional
estimado em 6,6 milhdes de moradias. Nesse contexto, as empresas privadas que trabalham
com a construgdo de residéncias s6 atendem a 30% da demanda existente. O restante do
mercado ndo se constitui como area de interesse para o mercado imobilidrio de compra e
venda, pelo baixo poder aquisitivo da populacdo. Ainda para Olivio Dutra, a
“desigualdade social tem uma expressao que ¢ urbana e a favelizacdo crescente das cidades
brasileiras ¢ resultante de anos de descuido do Estado com a questdo urbana e
habitacional”*®.

A urbanizagdo e a instalagdo de equipamentos publicos nas areas informais foram
apresentada pelo Brasil na Conferéncia da ONU como um importante componente na
contencdo da violéncia urbana. Sobre a relacdo entre violéncia e precariedade urbana,
Herminia Mericato, secretaria executiva do Ministério das Cidades, declarou que “esta mais
que provado que, ao urbanizar as dreas, instalando luz e abrindo rua para os carros
passarem, a violéncia decresce”. Esta constatacdo, segundo a secretaria, ¢ oriunda da

experiéncia vivida pelos moradores do Parque Royal, no Rio de Janeiro, area de extrema

pobreza e violéncia urbana. A comunidade de Parque Royal foi urbanizada e os titulos de

% Entrevista concedida pelo Ministro da Cidade, Olivio Dutra e pela Secretaria executiva do Ministério da
Cidade Herminia Mericado, a correspondente do jornal O Globo on line em Nova York, Helena Celestino em
01/05/04.

*" Organizagio das Nagdes Unidas

* O Globo on line 01/05/04
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propriedade da terra ja foram entregues para 1.586 familias. E, segundo Mericato, ja pode
ser constatada uma queda nos indices de violéncia da regido.

O quadro geral da politica habitacional brasileira parece, a curto prazo, sombrio.
Como perspectivas para o futuro, o Ministério das Cidades apresenta o Fundo de
Desenvolvimento Social, com recursos em torno de 500 milhdes de reais, e o langcamento
de um programa especial de habita¢do popular destinado a familias pobres. Olivio Dutra
acredita na potencialidade do investimento econdOmico para reverter a grave situacio
habitacional brasileira. Para ele, “se investirmos R$ 13 bilhdes de Reais nos proximos 20
anos conseguiremos a universalizagdo do acesso a moradia”. Aliado ao fator do
investimento econdmico governamental, o ministro destaca a importdncia do controle
social nos programas habitacionais populares como caminho a ser seguido por uma politica
habitacional eficaz.

Hoje, € possivel perceber que estamos em um novo patamar em termos de politica
habitacional. A trajetdria historica dessa politica passou por distintas formas de intervencdo
governamental: as politicas de remocao e demolicdo, as de coer¢do e contengdo dos pobres
em lugares especificos no espago urbano, o impedimento de que as pessoas operassem
melhorias em suas residéncias por estarem em locais desfavorecidos economicamente e a
omissdo do poder publico com a ocupagdo de areas de risco.

A politica habitacional brasileira parece apontar para uma nova dire¢do. Mesmo que
timida e ainda ndo sistematizada, parece haver por parte do poder publico a compreensao
de que ¢ necessaria a intervencao no sentido da prevencao. Ou seja, precisa-se de politicas
de financiamento da casa propria para a populagdo de baixa renda e acdes governamentais
nas situacoes consolidadas — as favelas e os loteamentos -, no sentido de atendimento as
necessidades basicas da populacdo residente nesses locais. O que percebemos ¢ que
estamos ainda no patamar das constatacdes e das intengdes, partindo das experiéncias
historicas mal sucedidas, sem existir a implementacdo de uma proposta de politica
habitacional para as classes populares que atenda, de fato, as necessidades da parcela da
populacdo que vive na pobreza. (RIBEIRO, 2004:18) afirma que:

“o grande e constante contingente de pobres, de
desempregados, de empregos precarios, de

moradias em favelas e em corticos, a exacerbacao
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da violéncia, tudo isto vem alimentando as
incertezas acerca do futuro das grandes cidades
brasileiras com o aprofundamento da globalizacao
e da reestruturacdo produtiva” (RIBEIRO
2004:18).

A longo prazo, o Estado brasileiro possui o grande desafio de retirar da
ilegalidade® grande parte da populagdo que vive em areas informais como os loteamentos
irregulares e as favelas, fornecendo a estas comunidades obras de urbanizagao,
equipamentos publicos e titulos de propriedade. O segundo desafio reside em acdes capazes
de prevenir a constitui¢do das areas informais das cidades brasileiras. Este segundo ponto ¢
sem divida o de maior complexidade, a medida que consideramos ser a questdo
habitacional reflexo de todo um processo de empobrecimento da populacdo brasileira.
Sendo assim, a possibilidade de resolutividade da questdo habitacional passa
fundamentalmente, pela geracdo de emprego e renda e por uma melhor distribuicdo dessa
no pais. E dentro deste contexto, apresenta-se como fundamental a participacdo da
populagdo nas politicas publicas de habitagao.

Desta forma, podemos definir o espago onde se desenvolvem as politicas publicas,
como espacos de contradi¢do. Onde se ocorre a tentativa de controle social da populagado,
ocorre também a luta dos movimentos da sociedade pelo acesso  aos servigos
implementados por tais politicas sociais.

Na atualidade, muitas idéias e teorias tém sido produzidas sobre o curso das cidades
brasileiras. Além disso, muitas sdo as metaforas utilizadas para expressar as questdes que
atravessam a questdo urbana: “cidade partida”, “cidade dual”, “cidade da exclusdao”, dos
“enclaves fortificados”, entre outros. Para (RIBEIRO, 2004:35), “o padrao de organizagao
espacial das cidades tem sido veiculo e palco da dramatiza¢do social da crise da ordem
social brasileira”.

Segundo Ribeiro (2000), como sustentagdo das expressdes que definem o espaco

urbano, estariam dois argumentos basicos e que se diferenciam; sdo eles: a crise de

4 . . . ~
? Usa-se o termo “ilegalidade” para caracterizar as terras que estdo sendo ocupadas em desacordo com a
legislacdo brasileira.
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governabilidade das cidades com sua dimensao institucional pelo crescimento desordenado
das cidades e a crise econdmica, pela geracao de pobreza.

Ribeiro (2000), defende ainda que os dois pontos acima descritos favorecem uma
realidade urbana crescentemente polarizada entre ricos e pobres, incluidos e excluidos,
ressalta-se ainda que a proximidade entre esses no espago urbano ¢ cada vez maior. O
autor considera que o poder publico vem ao longo do tempo utilizando também a idéia de
“cidade partida” a medida que se percebe a presenca no discurso governamental da
necessidade de integragdo, de transformagdo de areas informais em partes da cidade, e que
estas areas passariam a compor a cidade, transformado por exemplo, favelas em bairros.
Deste modo, temos por parte do poder publico a compreensdo de que as grandes cidades
brasileiras encontram-se partidas, cindidas entre areas formais com todo aparato de servigos
urbanos ¢ as areas informais com toda a caréncia dos mesmos servicos.

2- Participacio popular no espaco urbano e os loteamentos irregulares e clandestinos

A questdo urbana tem sido uma das principais tematicas que estimulam a
participag@o popular. E por isso sdo nas chamadas lutas urbanas onde se encontra boa parte
da literatura sobre participagao social.

Kowarick (1998) traz uma importante contribui¢do para o debate sobre o processo
de participagdo social no perimetro urbano e a reivindicagdo pelos servigos publicos
existentes na cidade. Segundo o autor, ¢ necessario refletir sobre o que vem a ser luta
urbana.

A luta sera urbana, a medida que, uma vez vivenciada nas cidades, coloque em
pauta a questdo da urbanizagdo, da habitacdo ou bens de consumo coletivos, referente ao
espaco urbano, ou seja, configura-se como movimento social urbano quando as questdes
reivindicadas e discutidas forem decorrentes das urgéncias e necessidades sociais concretas
de uma parcela da populagdo localizada na cidade. E interessante destacar que muitas
vezes movimentos de participagdo politica que abarcam como questdes principais tematicas
distintas, acabam trazendo em seu mote de reivindicagdes questdes referentes a cidade,
podemos elencar como exemplo, o movimento feminista, com reivindicagdes de direitos

como a construgio de creches, escolas e postos de saude no espago urbano™.

%0 Lavinas (1996).
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(AGUITON, 2002:158) aponta que uma forma essencial das organizagdes de lutas
populares sdo as associagdes de bairros, os “movimentos urbanos populares”. Segundo o
autor, esses movimentos experimentaram um grande crescimento na América Latina nos
anos 80 sua luta encontra-se relacionada a historias de vida de moradores que haviam se
instalado em area ilegal - por auséncia de condigdes materiais - objetivando respostas do
Estado para as condi¢cdes em que viviam nos espacos urbanos.

E importante destacar o papel fundamental dos movimentos sociais em torno da
questao da habitagdo das cidades no Brasil, uma vez que estes deram visibilidade a questao
da habitacdo e lutaram em busca de politicas coerentes com a necessidade de morar da
populagdo brasileira.

LESBAUPIN (1998), sobre a participacdao popular no meio urbano, considera que as
inimeras lutas por dgua, asfalto, iluminagao elétrica, transportes coletivos, creches e postos
de saude inundaram as cidades nas décadas de 70 e 80 e fizeram surgir associagdes de
moradores por toda parte, assim como federagdes municipais de associa¢des de bairros.

Sobre a busca pelo exercicio da cidadania através da efetivacdo de direito ao espago
urbano (RIBEIRO, 1994:98) indica que:

“O estado do espago social da metrépole do Rio
de Janeiro ainda permite pensar que a luta pela
cidadania real e ativa , pela intervencdo publica
reguladora e provedora de servigos, pela cidade
como bem coletivo essencial a reproducao da
vida, interessa ao vasto conjunto social formado
pelas classes média, operaria e popular”
(RIBEIRO, 1994:98).

Para Ribeiro (2004), a constatacdo de que uma parcela da populacao da Cidade do
Rio de Janeiro encontra-se envolvida com os destinos da cidade -através dos destinos das
comunidades locais — se d4 por conta dos diferentes movimentos sociais existentes no
contexto urbano.

A participagao politica da populacdo no espago urbano possui intimeras fontes
geradoras — busca por saneamento basico, por pavimentacdo, por ilumina¢do publica, por

equipamentos sociais etc. Do mesmo modo, a luta urbana congrega os mais distintos
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estratos populares e diferentes instituicdes que encontram-se na Cidade — associacdes de
bairro, grupos religiosos, ONGs, etc. O que ha em comum entre os cidaddos ¢ a
inten¢cdo de desenvolver uma acdo reivindicativa em torno das necessidades sociais reais
pelos servigos urbanos.

As comunidades caracterizadas como loteamentos irregulares e clandestinos
comegam a surgir na década de 30 e 40 quando areas da cidade do Rio de Janeiro como,
Campo Grande, Santa Cruz, Bangu, Realengo, Santissimo, comegaram a ser efetivamente
ocupadas.

Até entdo, essas terras constituiam-se como imensas areas para a agricultura,
utilizadas para o cultivo de laranjais. Com as diversas crises econdmicas - € principalmente
com a II Guerra Mundial, quando os paises com os quais o Brasil efetuava o comércio de
suco de laranjas entram na guerra e interrompem a comercializacao de tal produto - € com
déficit habitacional crescente no pais, essas areas, até entdo destinadas a agricultura,
comegam a entrar no mercado imobilidrio, configurando-se como uma alternativa para a
populacdo de baixa renda ter acesso a casa propria.

No entanto, o baixo pre¢o que essas terras possuiam para o cidaddo que a adquiria
era oriundo justamente da ilegalidade de todo o processo de entrada destas no mercado
imobiliario, uma vez que os donos de tais terras atuavam em total desacordo com a
legislagdo em vigor no pais, (LEI FEDERAL 6766/79). Esta lei prevé, entre outras
questdes, que o parcelador (aquele que vende as terras) seja responsavel por todo o
processo de desmembramento e do registro do solo em cartérios e em Orgaos publicos,
assim como deve realizar as obras de infra-estrutura, resguardando espago de convivio
publico para a construgdo de creches, pragas ou escolas etc.

O que ocorreu no caso dos loteamentos irregulares e clandestinos foi a
transformagdo de sitios e fazendas em lotes que juridicamente ndo existiam por nao
estarem devidamente registrados em Orgdos competentes. Outro fator diz respeito a total
auséncia de condi¢des basicas de vida nestas comunidades, proveniente da falta de
saneamento basico e de equipamentos publicos que atendessem a populagdo, como postos
de saude, creches etc.

Quanto as origens do Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e

Clandestinos, este reconhece que o inicio de sua organizagdo se desenvolveu no bojo do
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Movimento de Favelas do Rio de Janeiro. Entretanto, ¢ possivel identificar que em sua
trajetoria o Movimento de Moradores de Loteamentos afirma-se como um movimento
social independente, que possui suas especificidades e suas proprias necessidades sociais.
A principal questao que diferencia os loteamentos das favelas estd na relagao de compra e
venda de lotes estabelecida nos loteamentos. Nessas comunidades houve a venda dos lotes
aos moradores, ja as areas de favelas foram ocupadas sem a observancia de critérios
urbanisticos gerais.

E interessante percebermos que nos loteamentos existe toda uma cultura em torno
da manutencdo das caracteristicas urbanisticas da area - geralmente os moradores de
loteamentos respeitam os limites dos lotes e evitam constru¢cdes que possam dar ao
loteamento a caracteristica de favela. O que existe ¢ uma espécie de cultura pela nio
descaracterizagdo dos padrdes dos loteamentos; um morador que, por exemplo, construa
algo que nao respeite o espaco de seu lote, ou que avance em direcdo a via publica, ou que
invada uma area de lazer, serd alvo de abordagens dos demais moradores do loteamento, ja
que isto pode descaracterizar o que a legislacdo urbanistica brasileira considera como um
loteamento. E, uma vez caracterizado como tal, ¢ possivel o reconhecimento de
necessidades bastante especificas deste tipo de ocupagdo do solo, como o processo
regularizacdo fundiiria mediante as escrituras de compra e venda e a ndo utilizagdo do
“usucapido™".

Ap6s muitos anos de luta, reivindicagdes, passeatas, contatos com poder publico,
durante a década de 70 e na década de 80, os moradores de loteamentos clandestinos e
irregulares™ conseguem, em 1984, criar primeiramente o Nucleo de Regularizagdo de
Loteamentos, que na sua fundacgdo surge ligado a Procuradoria Geral do Estado do Rio de
Janeiro>® e hoje encontra-se ligado & Procuradoria Geral do Municipio. Esse Nucleo de

Regularizacdo de Loteamentos, em sua criacdo ja contava com varios 0rgados municipais e

>l O “usucapido” consiste em um mecanismo da legislagio brasileira que considera que aquele que ocupar por
mais de cinco anos ininterruptos um espaco de terra e ainda, se esta terra ndo for de interesse da Unido, dos
Estados ou dos Municipios, sera considerado proprietario.

32 SPOSATI (1998), no que se refere aos movimentos sociais, expressa que a multiplicagdo desses e os
confrontos com o Estado, sdo fundamentais na constru¢do da cidadania, hA medida em que se interpela o
poder publico na busca de solugdo das caréncias vividas pela populagéo.

> TInicialmente havia um Procurador Geral do Estado que fazia parte do Nucleo de Regularizagio de

Loteamentos. Com a criagdo do Programa Morar Legal, a Procuradoria do Municipio do Rio de Janeiro
passou a fazer parte do Nucleo de Regularizagao.
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estaduais e pode ser compreendido como uma primeira resposta a populacdo que vinha
insistentemente, ao longo das décadas de 70 e 80, reivindicando intervencdes nos
loteamentos irregulares, ou seja, a inclusdo da problematica dos loteamentos irregulares e
clandestinos na agenda governamental.

Esse nucleo, ainda hoje, conta com a presenca de varios Orgdos municipais €
estaduais, além do Conselho de Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos da
Cidade™, - que através de sua luta, desempenhou um papel fundamental para a criagdo do
Nucleo. E importante termos claro, as duas instancias de deliberagdo que envolvem a
questao dos loteamentos irregulares e clandestinos, sao estas:

1. O Conselho de Moradores de loteamentos Irregulares e Clandestinos, que foi
formado no final da década de 70 e constitui-se em um espaco reivindicativo
e de organizacdo popular. O Conselho desenvolve uma séria de atividades
como reunides periddicas para tratar de assuntos referentes aos loteamentos.
Destaca-se a presenca em 6rgdos publicos, universidades e articulagdes com
outros movimentos sociais. O Conselho de Moradores de Loteamentos ¢
formado por liderangas populares e moradores dos loteamentos irregulares e
clandestinos. A eleicdo para a diretoria do Conselho se d4 pelo voto direto
hé cada quatro anos. O Conselho de Moradores de Loteamentos possui uma
rotina de reunides mensais em sua sede no bairro de Madureira, na Cidade
do Rio de Janeiro®’ ;

2. O Nucleo de Regularizacdo de Loteamentos Irregulares e Clandestinos foi
criado em 1984, através do processo de participagdo popular do movimento
de moradores de loteamentos, com o fim de efetuar cobrangas ao poder
publico por solucdes para os problemas daquelas comunidades. O Nucleo

funciona como um oOrgdo que congrega as distintas instituigdes que

>4 Segundo GOHN (1999:86), “ (...) discutir conselhos na atualidade brasileira significa discutir a politica
brasileira. Nao ¢é possivel inovar sem mexer na estrutura das elites politicas locais, sem questionar os métodos
clientelisticos, o “cacicismo” de diferentes tendéncias, sem colocar em xeque toda uma estrutura econdmica e
politico simboélica que estd arraigada na sociedade brasileira”. O Conselho de Moradores de Loteamentos
Irregulares e Clandestinos foi fundado no inicio da luta desses moradores de Loteamentos, ainda na década de
70, como um forum de discusséo e representacdo dos mesmos perante o Poder Publico.

> No processo de eleicdo para a diretoria do Conselho de Moradores, a tnica exigéncia que se faz para o

exercicio do voto é que a pessoa seja maior de 18 anos e comprove que reside em um loteamento irregular e
clandestino.
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desenvolvem agdes nos loteamentos € o objetivo € que as agdes sejam
realizadas de forma conjunta. O Nucleo de Regularizagdo de Loteamento
possui uma rotina de reunides semestrais e conta com Orgaos

governamentais e outros. Sao esses:

PROCURADORIA GERAL DO MUNICIPIO
SECRETARIA MUNICIPAL DE URBANISMO
SECRETARIA MUNICIPAL DE FAZENDA
SECRETARIA MUNICIPAL DE OBRAS
SECRETARIA MUNICIPAL DE ESPORTES E LAZER
INSTITUTO PEREIRA PASSOS
DEFENSORIA PUBLICA DO MUNICIPIO
LIGHT

RIOLUZ

CEDAE

SUBPREFEITURA DE JACAREPAGUA
SUBPREFEITURA DE CAMPO GRANDE
SUBPREFEITURA DE PAVUNA
PROGRAMA MORAR LEGAL/SMH - RJ

CONSELHO DE MORADORES DE LOTEAMENTOS

E importante ressaltarmos que a criagio do Nucleo de Regularizagio de

Loteamentos foi decorrente de todas as a¢des do Movimento de Moradores na busca por

intervengdes publicas que fossem eficazes. O nucleo foi criado por um decreto municipal e

tem como principais objetivos a juncdo de agdes e o planejamento das intervengdes

publicas nos loteamentos. A historia das intervengdes governamentais nos loteamentos

antes da criagdo do nucleo de regularizacdo ¢é repleta de passagens em que as instancias
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governamentais desenvolviam acgdes de baixa qualidade técnica, de corrupcdo e
descontinuidade das ag¢des iniciadas. O Nucleo de Regularizagio de Loteamentos
significou, portanto, um grande avancgo, pois constituiu um forum de discussdo permanente
entre o poder publico e a populacao.

Vejamos as leis que dispdem sobre o Nucleo de regularizagao de Loteamentos e as

intervencdes gerais nessas areas:

Quadro 2

DECRETO/ LEI DO QUE DIZ RESPEITO

Decreto 7290/87 | Criag¢ao do Nucleo de Regularizagdo de Loteamentos

Decreto 10917/92 | Autoriza a constru¢do e legalizagdo dos imodveis em

loteamentos inscritos no Nucleo de regularizagao.

Provimento 06/94 |Simplifica os procedimentos necessarios ao registro do

P.A.L%’s dos parcelamentos regularizados pelo municipio.

Lei 2645/88 Reconhece como logradouro publico as ruas de vilas e

loteamentos no municipio do Rio de Janeiro.

Lei 2685/98 Dispde sobre a remissdo de créditos tributarios ao IPTU

relativos a iméveis situados em loteamentos irregulares.

FONTE: Documento interno do Programa Morar Legal, 05/2001

3- O programa Morar Legal e sua equipe gestora

Em 1994, um novo passo ¢ dado na historia das intervengdes nos Loteamentos
Irregulares e Clandestinos: ocorre a criagdo da Secretaria Municipal de Habitacdo e do
Programa Morar Legal no municipio do Rio de Janeiro. O programa trabalha com as

entidades representativas dos loteamentos e com os diferentes Orgdos que neles

6 PAL significa Projeto Aprovado de Loteamento. O PAL constitui-se em um documento que deve ser
registrado pelo loteados em oOrgdos publicos para o loteamento ser legalizado. No caso dos loteamentos
irregulares e clandestinos, o PAL nunca foi realizado pelo loteador.
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desenvolvem agdes — orgaos descritos no quadro dois. Ressalta-se que o Morar Legal
pauta-se na legislacdo existente para desenvolver suas atividades.

O Programa Morar Legal aponta como objetivo’’ inserir na “cidade formal™® os
loteamentos irregulares e clandestinos da Cidade do Rio de Janeiro, contribuindo para a
promocao da cidadania, garantindo:

e A promogdo de infra-estrutura, paisagismo e a construcao de equipamentos
sociais e de lazer, melhorando a qualidade de vida dos moradores;
e As condi¢des administrativas e legais para os adquirentes dos lotes
receberem os titulos de propriedade;
e Inclusdo dos loteamentos no cadastro da SMF- Secretaria Municipal de
Fazenda para que os proprietarios dos lotes possam pagar impostos;
e Parcerias voltadas para o desenvolvimento social das comunidades;
Os pressupostos do Programa sao:
e Atender aos loteamentos inscritos no Nucleo de Regularizacdo, indo ao
encontro da mobilizacdo dos moradores em torno deste.
e Trabalhar com vistas a valorizar e estimular a participacdo comunitaria, a
fim de que, no decorrer do processo de regularizacdo, ao intervir e
acompanhar as a¢oes, o0 morador avance no exercicio da sua cidadania.
e Priorizar suas acdes contemplando:
I- A mobilizacdo da comunidade e sua participagdo no Nucleo de
Regularizacao;
2- Conjugacdo das demandas por urbanizagdo com disponibilidade da infra-
estrutura do entorno do loteamento, indo ao encontro do esfor¢o ja produzido
pela cidade formal.
Existem hoje cerca de 348 loteamentos™ inscritos no Programa Morar Legal. Os

numeros gerais do programa nestes 10 anos de atuagdo informam que:

°7 Informagdes retiradas do documento “Programa Morar Legal: a agdo da Prefeitura do Rio de Janeiro na
busca da regularizagdo dos Loteamentos”, SMH / RJ de dezembro de 2002.

% A idéia de “Cidade Formal” é posta por Ribeiro (2000), constitui-se pela parte da cidade que é reconhecida
pelo poder publico, que possui escolas, creches, recolhimento de lixo, agua tratada e outros servigos. As
favelas e os Loteamentos Irregulares estariam fora da “Cidade Formal”. E importante compreendermos este
conceito devido ao fato de que o poder publico trabalha com ele. A partir disto, surge a idéia de integrag@o
das areas pobres a cidade formal e da ndo legitimacdo de uma “cidade partida”.
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e 94 ]loteamentos ja alcancaram a regularizagdo;

e 132 loteamentos estdo sendo atendidos60;

e 98 loteamentos estdo com a regularizacdo fundiaria em andamento;
e 39 loteamentos tiveram as obras concluidas;

e 32 loteamentos estdo com obras em execugao;

e 14 pragas ja foram executadas;

e 2 creches ja foram construidas e uma estd em constru¢ao;

e 13 loteamentos estdo com projeto de urbanizagdo em andamento.

A metodologia de trabalho do Morar Legal nestes ultimos anos contribuiu para que
se desenvolvessem formas especificas de atendimento a cada grupo de loteamentos, tendo
em vista que estes guardam especificidades entre eles. Deste modo, o Programa agrupa os
Loteamentos do seguinte modo:

e (Grandes loteamentos;

e [oteamentos antigos que ja passaram pelas obras e estdo na fase de regularizagdo
fundiaria;

e Loteamentos de pequeno porte .

E importante destacar o processo pelo qual os loteamentos sdo inseridos no Morar
Legal. A partir dai, a comunidade tem que fazer um abaixo assinado solicitando ao Nucleo
de Regularizagdo de Loteamentos a entrada no programa entdo esse abaixo assinado se
torna um processo municipal na SMH —RJ, onde a populacdo expressa a inten¢do de ter o
seu loteamento regularizado.

Existem caracteristicas especificas que um loteamento deve possuir para ser
inscrito no Morar Legal. Vejamos quais sdo:

o Ser um loteamento de baixa renda socio economica;
e Nao se encontrar em terras municipais, estaduais ou federais, e ndo ser area de

preservacao ambiental;

59 - . . ,
E importante destacar que os loteamentos variam em nimeros de lotes. Portanto pode-se encontrar

loteamentos de 10 a 10.000 lotes. Os trés maiores loteamentos da cidade - o Vilar Carioca, o Nossa Senhora
das Gragas e o Jardim Maravilha - foram urbanizados pelo Programa Morar Legal e juntos totalizam 22.000
lotes atendidos pelas ag¢des do programa.

60 existem acdes simultdneas nestas comunidades.
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e Possuir todas as caracteristicas de um loteamento, como a preservacdo da
delimitagdo do lote, ndo se encontrando descaracterizado. Na linguagem técnica
utilizada, ndo estar favelizado;

e Os moradores tém que ter comprado os lotes; devem, portanto, possuir qualquer
documento que comprove a compra;

Partindo dessas questdes, arquitetos e assistentes sociais irdo dar seguimento ao
processo de solicitacdo de inscricdo no Nucleo de Regularizagdo de Loteamentos e ao
Programa Morar Legal, aberto pelos moradores. Se o loteamento atender aos critérios
estabelecidos a comunidade ¢ aceita e passa a fazer parte do Programa Morar Legal e
também do Nucleo. Existem casos em que a comunidade ndo ¢ aceita no Nucleo por ndo se
encontrar dentro do perfil estabelecido. Nesses casos, essas comunidades sdo encaminhadas
pelo Servigo Social do Morar Legal a outros programas municipais ou estaduais de
urbanizagdo e regularizacao.

O Morar Legal ndo vai até as comunidades para identificar os loteamentos para
intervengdo. Sao as comunidades que buscam o Programa. Muitos moradores de
loteamentos chegam até a SMH-RJ em grupos extensos, apds serem informados em outros
orgdos governamentais de que seu loteamento ¢ irregular. Ha também a propria informagao
que passa entre os moradores da existéncia de um programa de regularizacdo de
loteamentos.

Portanto, a populagdo se organiza, faz um abaixo assinado e solicita a inscrigdo no
Morar legal. Pela normatizagao do Nucleo de Regularizagao de Loteamentos ndo hé outra
possibilidade de entrada de uma comunidade no programa. Nas reunides do Nucleo sdo
informados a populagdo os loteamentos que ingressaram no programa a cada semestre.

Com relagdo a rotina do Morar Legal para o atendimento das demandas dos
loteamentos, prioritariamente os loteamentos sofrem intervengdes urbanisticas e construgao
de equipamentos sociais. Posteriormente, ocorre o inicio do processo de regularizagdo
fundidria da terra para conferir aos moradores o titulo de propriedade.

Quanto ao processo de priorizagdo das areas para intervenc¢do, estas sao priorizadas

de acordo com o tempo de espera no programa e com a verificagdo da presenca da
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comunidade nas plenarias do Nucleo de Regularizacdo de Loteamentos, nas reunides do
Conselho de Moradores e nos atendimentos na geréncia do Morar Legal®'.

Durante todos os anos de existéncia ocorreu a ampliagdo das agdes do programa,
inclusive com a incorporagdo do financiamento externo ao Morar Legal com recursos
vindos do BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento. Nestes quase dez anos de
Programa, muitos fatos ocorreram - trocas de prefeitos, de secretarios de habitagdo,
mudancas nas formas de financiamento, conquistas de leis que dizem respeito diretamente a
questdo dos loteamentos e constituicdo de uma equipe social formada por Assistentes
Sociais e estagiarios de Servico Social. Todos estes fatores incidiram sobre a dindmica
institucional que vem sendo acompanhada pelo movimento de moradores de loteamentos
irregulares e clandestinos, através do conselho de moradores.

Torna-se imprescindivel caracterizarmos a equipe que gerencia o Morar Legal. Essa
equipe ¢ composta por servidores publicos de carreira que possuem uma larga militancia
em partidos de esquerda e movimentos sociais, como 0 movimento feminista e o
Movimento dos Sem Terra.

Em sua origem, o programa era gerido por trés funcionarios publicos que foram
para a Secretaria Municipal de Habitacdo quando na criacdo desta, com a atribuicdao de
trabalhar com os loteamentos Irregulares e Clandestinos. Estes profissionais j& trabalhavam
anteriormente com os loteamentos irregulares na Secretaria Municipal de Urbanismo,
portanto, tendo conhecimento das questdes que perpassavam a intervengdo naquelas
comunidades.

Durante todos os anos e com todas as mudangas de prefeitos e / ou secretarios de
habitacdo, a equipe técnica do Morar Legal tem se mantido a mesma - hoje, porém, com um
nimero de funciondrios maior.

Nessa equipe, algumas questdoes sdo evidentes como diretrizes que norteiam o
trabalho. E possivel identificar uma preocupagdo constante com a competéncia técnica dos
profissionais, a recusa da identificagdo do trabalho da geréncia do Morar Legal com a
questdo politico partidaria e o comprometimento com a boa qualidade dos servigos

prestados a populagdo. Estas sdo as premissas de trabalho do programa Morar Legal na

1 . ~ , . i~ . . ~
6! Essa verificagdo se desenvolve através de listas de presengas nas reunides e da sistematizagio dos
atendimentos no Morar Legal.
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implementagdo da politica social, junto aos loteamentos irregulares e clandestinos.
Podemos perceber que houve por parte da equipe fundadora uma preocupagdo em integrar
no Programa o componente participacao social, aproveitando os canais que ja haviam sido
abertos pela trajetoria dos movimentos sociais, como o Nucleo de Moradores e o Conselho
de Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos. Esta trajetoria da organizagao
popular dos loteamentos ndo poderia, portando, ser desconsiderada na implementagdo de
uma politica social.

Percebe-se ainda um posicionamento critico dos profissionais que trabalham no
programa diante das limitagdes institucionais por eles vivenciadas e também com relagdo a
propria politica habitacional implementada hoje pela Prefeitura do Rio de Janeiro e sobre as
questdes cotidianas do Morar Legal. Sobre a regularizacdo fundiiria por exemplo, o
programa considera que “se devem promover agoes no sentido de se questionar e combater
a posicdo conservadora do Poder Judiciario, que ainda mantém uma visdo liberal-
individualista quando trata da questdo do direito da propriedade privada, o que, sem davida,
torna-se um sério obstaculo as agdes de regularizagio da terra®” (MORAR LEGAL / SMH
-RJ, 2000).

E importante destacar que o posicionamento assumido pela geréncia do Programa
Morar Legal na implementagdo desta politica social ¢ minuciosamente articulado e
planejada diante das inumeras conjunturas vividas no contexto institucional -um contexto
marcado por trocas de Prefeitos, Secretarios de Habitacdo, agéncias financiadoras
internacionais, movimentos sociais, entre outras questoes.

O posicionamento da geréncia junto a populacdo e o trabalho desenvolvido com
objetivo de participagdo social demandam estratégias politicas que viabilizem o trabalho
planejado. Em sua trajetoria, o Programa Morar Legal nunca esteve no centro das atencgoes

e, portanto, no centro das intervencdes da SMH /RJ. O carro chefe dessa secretaria sempre

%2 O posicionamento “liberal-individualista” do Poder Judiciario no Brasil, que tem por principio
basico a defesa da propriedade privada, faz com que o processo de regulariza¢ao fundiaria torne-se
muitas vezes uma barreira intransponivel. O processo sucessorio de heranca realizado mediante a
concepgao liberal individualista do direito brasileiro favorece aquele que primeiro constituiu-se
como dono legal da terra. Encontramos neste fato uma grave contradi¢do, ja que em muitos casos o
dono da terra ¢ também o loteador. Em outros casos, o proprietario possui plena informagdo do que
se passa com suas terras e ¢ favorecido financeiramente com o parcelamento irregular destas.
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foi o Programa Favela Bairro, incluindo uma ampla exposi¢do na midia e uso da imagem
deste programa em campanhas eleitorais.

Nos dez anos de vida do Programa Morar Legal, este sempre esteve em segundo
plano e, por isto, sem despertar interesses politicos partidarios mais &vidos. Em
contrapartida, o Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos
manteve sua organizacdo durante esta década de implementagdo do Morar Legal, o que
obviamente dificulta interferéncias politicas mais bruscas.
4-Sobre participacao politica no Morar Legal

O Programa Morar Legal constitui-se como grande planejador e executor da politica
social destinada aos Loteamentos na Cidade do Rio de Janeiro na atualidade, possuindo
como base do trabalho a participacdo politica da populacao.

O Programa compreende o processo de participagdo politica da populagdo que
atende em suas agoes do seguinte modo:

“com base no Plano Diretor da Cidade do Rio de
Janeiro®, o Programa Morar Legal / SMH — RJ
entende que a participagdo comunitaria tem um
peso determinante na gestdo da politica social. A
comunidade que se organiza, que participa,
reivindica e, em conjunto com os técnicos do
Poder Publico discute as agdes do programa terao
alcancado o desenvolvimento social. Nao
compreendemos ser as obras ou o processo de
regularizacdo fundidria da terra, os Unicos
responsaveis pelo desenvolvimento local. A
participacao popular € um diferencial do Programa
Morar Legal” SMH RIO (2001:06).

A participagdo politica da populacdo alvo da intervengdo do Programa Morar Legal
¢ anterior a qualquer intervengao governamental nestes loteamentos. Silva (1997) considera

que o Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos conquistou,

530 Plano Diretor constitui-se em uma lei prevista pela Constitui¢do Federal de 1988 para os municipios .
Existe a exigéncia de que as cidades com mais de 20.000 habitantes possuam um Plano Diretor. O Plano
Diretor ira inferir basicamente o planejamento urbano das cidades.
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pela centralidade na busca de melhores condi¢gdes de vida, um grande destaque com relacao
a outros movimentos sociais no Rio de Janeiro.

De modo geral, o historico de organizagdo e luta dos movimentos sociais em torno
da questao habitacional ¢ extremamente rico em mecanismos de interpelagdo ao poder
publico, chamando a atencdo para as questdes da moradia e da posse da terra. O
Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos da Cidade do Rio de
Janeiro ¢ parte e derivado de todo o movimento ampliado em torno da questao habitacional
brasileira. Coloca-se pois, a compreensdo de DEMO (1991) de que antes de qualquer
participacdo politica, vem necessariamente a usurpag¢do. No caso especifico da questao
habitacional, - em especial no caso dos loteamentos irregulares e clandestinos - ocorreu a
destituicao da possibilidade de acesso a terra para a moradia, devido a corrup¢ao oriunda da
venda de lotes irregulares, violéncia exercida® contra os primeiros moradores de
loteamentos — no sentido da intimidacao - e interferéncia do poder publico a favor dos
parceladores irregulares, nas questdes referentes a terra neste pais. E a partir destas
condi¢des que se organiza o Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e
Clandestinos.

A participagdo proposta pelo Morar Legal, - no discurso institucional -, encontra-se
pautada em uma participagdo cidada, contribuindo para o exercicio de uma cidadania ativa
que propicie a plena gestdo, por parte das comunidades atendidas, das questdes presentes
em seu cotidiano e que, principalmente, ndo favoreca tutelas ou cerceamento de liberdades.

Cohen (1996) defende que para se realizar a avaliagdo de um programa deve-se
definir o universo deste e recolher informacdes a respeito do processo decisorio. Dentro
desse contexto, fornecemos para analise, algumas questdes sobre a participagdo politica no
processo de gerenciamento do Programa Moral Legal:

e As comunidades atendidas pelo Programa Morar Legal sdao informadas sobre
todos os processos licitatorios que envolvem seus loteamentos. Sao
convidadas a participar do processo burocratico que envolve as licitagdes —
da tomada de preco até a escolha final da empresa vencedora para a

intervenc¢ao no loteamento;

64 A trajetéria do Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos da cidade do Rio de
Janeiro possui passagens de extrema violéncia, como assassinatos de liderancas populares, expulsdes de
residéncias, espancamentos.
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Todo semestre ocorrem as plenarias gerais no Nucleo de regularizagdo de
loteamentos, pelas quais os moradores tém a possibilidade de obter
informagdes junto aos orgdos publicos sobre as mais distintas questdes
referentes aos loteamentos. Este ¢ o momento onde 6rgdos publicos e
populagdo ficam frente a frete, havendo entdo, a possibilidade de interagao
entre 0s mesmos;

A geréncia do Programa Morar Legal®

, se dispde todas as semanas a
atendimentos agendados junto a populagdo. Nestas oportunidades, sao
discutidos, entre a geréncia do Programa e a populagdo, os distintos
problemas que atravessam a intervengao;

Existe um contato permanente do Programa Morar Legal com o Conselho
de Moradores. Cabe a este ultimo, inclusive, a informagdo sobre a
priorizacao de loteamentos para a intervengdo, que, junto a outros critérios
técnicos, formam a lista de priorizacao do programa;

A equipe social do Programa Morar Legal promove em alguns periodos do
ano cursos de capacitacdo de liderangas populares, que envolvem liderancas
dos loteamentos assim como, trabalhos referentes a conservacdo das obras
realizadas nos loteamentos;

Existem as vistorias sociais, que consistem no primeiro contado da equipe
com um loteamento que solicita inscricdo no Programa. Este contato ¢
realizado pelos Assistentes Sociais do Programa, que vao até o loteamento e
14, desenvolvem uma entrevista conjunta com as liderancas populares para
esclarecer sobre o Programa e colher dados parar a realizagdo do parecer
social;

O programa Morar Legal promove assembléias comunitirias em distintos
momentos de sua intervengdo, desde a definicdo técnica da intervengao

(locais para pracas, defini¢do de areas a serem desapropriadas, defini¢do de

5 E relevante informar que no universo da SMH — RJ, a Geréncia do Programa Morar Legal é a Gnica a
possuir uma rotina de atendimento ao ptblico inserida na rotina institucional. Os atendimentos sdo agendados
por telefone e durante um dia por semana, os profissionais se preparam para receber a populagdo e responder
as demandas postas por esta.
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constru¢do de equipamentos publicos como creches entre outros), até a
entrega final da obra;

e No Morar Legal, todo o material produzido com a populacdo - como
diagnosticos para as obras ou para a implementagdo de projetos sociais -
deve ser a ela devolvido. Existe portanto, uma cultura de sistematizagdao por
parte dos profissionais de material produzido com a populacio para
posterior divulgacdo junto esta.

Deste modo, hd uma busca pela partilha das decisdes que se referem a atuacdo do
programa nas comunidades. Existe sempre o intuito, através da intervengdo desenvolvida
pelo programa, de que a populacao atendida esteja presente nas assembléias, reunides para
escolha de formas de intervengdo — obras -, e desenvolva o papel de fiscalizador das
intervengdes de ONGs, empreiteiras etc. A participacdo ¢ compreendida pela cultura
institucional do Morar Legal como partilha de responsabilidades, ndo podendo haver
atuacdo efetiva e eficiente do poder publico através dos “parceiros” contratados, sem
controle social sobre as a¢des institucionais. E interessante ressaltarmos que formalmente
para o Morar Legal a participagdo politica dos moradoras na politica social implementada ¢
possibilidade de superagdo da dominacdo exercida pelos loteadores irregulares e
clandestinos e pelo poder publico sobre a populagao.

Demo (1991), ao tratar do fator participacdo nas politicas sociais, aponta que
“sempre que o Estado fala em participacdo ¢ inevitdvel a desconfianga, com razio
historica”, (Demo, 1991:31). Contudo, o que se verifica no Morar Legal ¢ que a
participagdo da populacao se tornou um dos suportes da existéncia do proprio programa.

Na mesma perspectiva que Fleury (1999), Demo (1991) compreende a participagao
politica da populacdo envolvida em uma politica social como emancipacdo. Emancipacdo
estd compreendida como um processo que ¢ historico, em que ha conquista do
desenvolvimento social. A emancipacdo, portanto, nao pode vir de fora de uma
comunidade, ndo procedendo deste modo, a¢des e discursos governamentais que insuflam
processos de participagdo burocraticos, sem preocupacdo com a consolidac¢do da cidadania;
ou ainda, o fomento de uma ideologia participativa fantasiosa, por exigéncia de
financiadores — para o atendimento a tais financiadores -, ou em busca da legitimagdo para

acdes governamentais, que em nenhum momento estiveram abertas a discussdo com a
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populacdo sobre os rumos da politica. Trata-se neste contexto de mera cooptacdo da
populacdo para fins politicos muitas vezes distantes das necessidades reais sentidas pela
populagdo.

Demo (1991), sumariamente, trata da questdo da participacdo e da emancipacao,
partindo do que o autor chama de caminhos centrais, que na verdade convertem-se em uma
so diregao, a saber:

1 — capacidade de produzir / trabalhar, para superar a dependéncia material;

2 — capacidade de se organizar politicamente, para superar a dependéncia politica.

No caso do Programa Morar Legal, percebemos que estdo postos nestas duas
questdes os grandes desafios do programa, ou seja, o atendimento aos usudrios do
programa, de suas necessidades materiais imediatas como urbaniza¢do, constru¢do de
equipamentos publicos, e o incentivo de uma participacdao popular que seja emancipatoria,
ativa, voltada a superagao da subordinacdo da populacdo as caracteristicas politicas
historicas, marcadas, por exemplo, pela “politica do favor”, tdo presente na Zona Oeste do
Rio de Janeiro, onde o Morar Legal tem a maioria de suas areas de intervengao.

Para analisar as formas de fomento a participacdo politica desenvolvidas no
Programa Morar Legal € necessaria a andlise de como ao longo da historia do Movimento
de Moradores Irregulares e Clandestinos da cidade do Rio de Janeiro esta populagdo
interagiu com o poder publico no intuito de atendimento de suas necessidades -
desenvolvendo campanhas comunitérias pela regularizagao dos loteamentos, pressionando
o poder legislativo pela aprovacao de leis que favorecessem os moradores de loteamentos e
cobrando acdes do poder executivo pela regularizagdo fundiaria e por obras de infra-
estrutura nos loteamentos irregulares e clandestinos.

Deste modo consideramos que a participagao politica dos moradores de loteamentos
constitui-se como ponto de extrema importancia dentro da dindmica institucional, antes,
pelas proprias condigdes em que surgiu o programa — muito proximo dos movimentos
sociais e, portanto, permeado pela participacdo politica dos cidaddos usudrios do programa
-, obviamente esta participagdo esteve sujeita a refluxos e houve muitos momentos em que

o movimento de moradores esteve sujeito a pressoes politicas.
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Na atualidade, o programa Morar Legal conta com o que denomina de
“metodologias participativas™®®, desenvolvidas com objetivo de fomento a participagio da
populacdo usudria na interven¢do do programa e incentivo ao que Fleury (1999), denomina
cidadania ativa, ou seja, a construgao de identidades coletivas pelas quais o cidadao assuma
responsabilidades em um determinado processo — neste caso especifico, um processo de
planejamento e gestdo de uma determinada politica publica -, usufruindo dos direitos
sociais, politicos e civis. As metodologias participativas desenvolvidas pelo Programa
Morar Legal consistem nas assembléias comunitarias, nos atendimentos a populagdo, nas
reunides diversas entre parceiros do programa, comunidades e gestores. O Morar Legal
entende como metodologias participativas todas as rotinas institucionais voltadas para o
fomento a participagio politica da populacdo. E importante destacar que a concepgdo de
“participacao”, compreendida e almejada pelo Programa Morar Legal encontra-se ligada a
questao do controle social do que ¢ publico, e ainda como possibilidade de emancipagao
portanto, dentro do que € proposto por Fleury.

No que concerne a cidadania, & democracia e aos interesses da populagdo e do
Estado, (REIS 1993:165) informa que:
“o objetivo ultimo a ser buscado na realizagdo
plena da cidadania democratica ¢ a autonomia dos
cidaddos. Poder-se-ia pretender que tal objetivo
ndo pode ser propriamente realizado sendo
mediante a conquista popular dos beneficios da
cidadania, o que suporia a ocorréncia, em escala
adequada, da organizagdo espontanea e ela propria
autonoma dos interesses populares. Contudo, nas
condigdes de afirmacdo parcial e limitada da
dindmica capitalista e de preservacdo dos tragos
de heteronomia e conformismo que se ligam com
as caréncias materiais e intelectuais de amplos
contingentes dos estratos populares, da-se o

paradoxo de que o Estado, com sua agdo no plano

5 Carreira (2001)
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social, tem de ser mesmo o agente produtor , no
limite, até da capacidade popular de
reivindicagao”.

As “metodologias participativas” utilizadas pelo Programa Morar Legal foram
desenvolvidas no decorrer dos anos de intervencdo do Programa, com o auxilio do Banco
Interamericano de Desenvolvimento, seu principal agente financiador. Sabemos que esse
processo de incentivo a participagdo esbarra em alguns empecilhos, como as caracteristicas
histéricas do Estado brasileiro como o clientelismo, o uso e abuso do poder politico, a
soberania de interesses politicos partidarios sobre competéncia técnica e ainda, as proprias
dificuldades economicas e sociais das camadas da populacdo expressas em caréncias
materiais e intelectuais — como define REIS (1993). Consideramos também que o papel do
Estado no processo de incentivo a participacao popular serda sempre o de subsidiario, como
indica Demo (1999).

Arrechte (2001), ao discutir a implementagdo de um programa, defende que este
possui duas dimensdes: 0s seus objetivos e a sua metodologia. E ainda, a escolha de uma
determinada metodologia ¢ sempre uma escolha entre outras estratégias. Nas relacdes de
implementa¢do de politicas, irdo se desenvolver as decisdes e as combinagdes complexas
dos varios agentes presentes em determinado contexto, e, por isto, a implementacdo no
cotidiano institucional tende a fazer modificagdes nas politicas. No processo de
implementa¢do da politica proposta pelo programa Morar Legal ¢ possivel perceber uma
certa centralidade na questao da participagdo politica dos cidaddos envolvidos neste.

A opcdo metodologica do Programa Morar Legal prima pela participagdo dos
moradores no processo de implementacdo da politica, o que ¢ a0 mesmo tempo, exigéncia
de seus agentes financiadores — CEF e BID, configura-se também, como ponto fundamental
na execucdo do programa, com o objetivo mais amplo de auto gestdo das comunidades
onde o Morar Legal atua . No que se refere a participacdo da populagao na formulagdo do
Programa, ¢ possivel considerar que na génese do Morar Legal, por sua trajetoria muito
ligada a0 movimento de moradores, houve uma participagdo das liderancas populares na
formulagdo da politica de atendimento aos loteamentos, inclusive inferindo sobre critérios
de entrada de comunidades no programa para atendimento. Consideramos que este fato

tenha ocorrido pela presenga do Conselho de Moradores dentro do Nucleo de
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Regularizacdo de Loteamentos. Isso porque esse Nucleo foi fundamental pela criagdo do
Morar Legal.

As questdes apresentadas demonstram o grande destaque da participacdo no
processo de implementagao do Programa Morar Legal, figurando esse processo como meta
a ser almejada por este programa. E importante destacar que quando falamos sobre
participagdo politica no Morar Legal estamos falando de um longo processo. A intervencdo
do programa nas comunidades a que atende, desde a entrada do Loteamento no programa,
até o atendimento na ultima etapa (que consiste na regularizagdo fundidria da terra) leva
alguns anos.

E necessario compreendermos que o programa Morar Legal possui uma década de
existéncia e encontra-se atuando sobre uma das expressdes mais explosivas da questdo
social brasileira: a terra.

Ao longo de seu historico de intervencdo, o Morar Legal, mesmo com as
dificuldades institucionais, foi capaz de desenvolver e implementar um trabalho consistente
de promocao a participagdo politica dos cidaddos atendidos pelo programa, com o objetivo
de controle social, e ndo somente uma participagdo de carater “consultivo” como Lobato
(2002) refere-se a participagdo implementada pelo programa Favela Bairro / SMH -RJ.
Esse carater consultivo estaria baseado em atividades/procedimentos que levam a
populacdo a optar por questdes pontuais sobre obras, por exemplo.

Arretche (2001) chama a implementagdao de campo de incertezas e informa que
dificilmente as vontades, os interesses, as lealdades e as concepgdes ideologicas
coincidirdo. Quanto maior for o programa, maior serd a variedade de interesses e
concepgdes envolvidos na execugdo; portanto, mais fortes serdo as tendéncias de nao
convergéncia. Em conjunto com os fatores apontados sobre o contexto, ressaltamos os
esforcos do Programa Morar Legal na dire¢do do fomento a participagao politica dos
cidadaos atendidos pelo programa, como foi exposto anteriormente.

No caso especifico do programa Morar Legal, hd uma clara opgao pelo trabalho com
metodologias participativas, com o intuito de participagdo efetiva da populagido usudria dos
servigos, com vistas a uma maior controle social - o que obviamente nem sempre ira se
concretizar na sua totalidade, tendo em vista os inumeros fatores que perpassam o trabalho

desenvolvido pelo Morar Legal.
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Castells (1999) informa que nos movimentos urbanos, interesses em comum Sao
tracados e defendidos, e a vida €, de certo modo, compartilhada, podendo produzir um novo
significado, ndo apenas para os sujeitos, mas para a comunidade.

E, justamente, neste contexto de compartilhamento da vida dos que vivem as
mesmas caréncias € que possuem as mesmas necessidades que o Programa atua, buscando
um maior envolvimento dos moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos com as
questdes que atravessam o cotidiano. Neste contexto, consideramos que o Programa tende a
contribuir com a ja existente tradicdo de organizagdo popular, trabalhando junto ao
Conselho de Moradores dos Loteamentos.

O papel diferencial do Programa Morar legal e as caracteristicas da participagdo no
Programa podem ser melhor evidenciadas pela descri¢do e andlise das entrevistas realizadas

para este estudo, o que faremos a seguir.
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Capitulo I1I

Participacio Social e o Programa Morar legal — a fala de moradores e

gestores

Neste capitulo iremos analisar as entrevistas realizadas com liderangas populares do
Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos e com os gestores do
Programa Morar Legal.

As entrevistas foram realizadas em associagdes de moradores e no Programa Morar
Legal®”. Foram feitas ao todo oito entrevistas, sendo quatro com gestores do Morar Legal e
outras quatro, com liderangas populares que ocupam cargos no Conselho de Moradores de
Loteamentos Irregulares e Clandestinos da Cidade do Rio de Janeiro. O critério para a
escolha dos entrevistados entre a populacao atendida pelo Morar Legal foi a participagao
como representante no Conselho de Moradores de Loteamentos. Com relagdo aos gestores,
as entrevistas foram realizadas com as duas gerentes do Morar Legal e com os Assistentes
sociais do programa.

As entrevistas tiveram por objetivo identificar de que forma se desenvolve a
participagdo social dos moradores de loteamentos no Programa. Para tanto, usaremos os
elementos j& apontados ao final do primeiro capitulo e que a nosso ver se constituem como
fundamentais para que um programa social possa ser considerado como estimulador de uma
participagdo social autdnoma. Reiterando, os elementos sdo:

1-Reconhecimento das origens do problema, ou seja, da expressao da questdo social que
demanda ac¢des de um programa social,;

2-Valorizagdo da historia de participagao popular de um determinado grupo;

3-Clareza dos objetivos, limites e possibilidades do programa social;

4-Reconhecimento da importancia do trabalho coletivo;

5-Compromisso dos gestores e da populagdo atendida com o bom funcionamento da
politica social implementada.

6-A continuidade do programa social implementado;

7 As entrevistas com as liderangas, populares foram realizadas nas associagdes de moradores de seus
loteamentos e com os gestores, no Programa Morar Legal.
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7-1dentificacao e reconhecimento da participacao social nos resultados da politica
social;
8-Presenca de outros objetivos que ndo so, os beneficios diretos do programa ou projeto
social.

E importante destacar que esses elementos sdo abrangentes e ndo se localizam
apenas na pratica ou condu¢do do Programa ou mesmo somente, na pratica politica dos
moradores, mas estdo presentes na relacdo entre a implementacdo da politica, através do
Programa e a populagdo. Assim, nas entrevistas, ¢ possivel identifica-los em temas ou
posicionamentos dos entrevistados ndo s6 quando se dirigem ao Programa Morar Legal e
suas caracteristicas, mas também quando falam de experiéncias pessoais de vida e de sua
interacao com outros atores ¢ instituigoes.
1-Reconhecimento das origens do problema, da expressio da questio social que
demanda ac¢6es de um programa social.

A populagdo residente nos loteamentos caracteriza-se como uma populagdo pobre.
E esta caracteristica que interfere diretamente na condicio de serem moradores de
Loteamentos Irregulares e Clandestinos na Cidade do Rio de Janeiro. Encontramos nos
loteamentos todas as questdes que perpassam as familias brasileiras nestes tltimos tempos.
Ou seja, transformagdes no contorno das familias com a convivéncia sob o mesmo teto de
trés geracdes, familias recompostas, vulnerabilidade de criangas e adolescentes a situagdes
extremas de risco social®®.

A condi¢do de pobreza a que estdo submetidas essas familias, sio muitas vezes
colocadas pelas liderangas populares como principal incentivo para a participagdo politica

dessas. O primeiro fator que se reconhece como gerador da questdo dos loteamentos

8 As situagdes vividas por criangas e adolescentes que de algum modo prejudicam um desenvolvimento
saudavel, muitas vezes encontram-se marcadas por um contexto de extrema pobreza que facilita a exposigdo
destes cidaddos a riscos desnecessarios. FAVERO (2001), sobre a pesquisa que desenvolveu no sistema
judicidrio de Sdo Paulo, trabalhando especificamente, com criangas pobres, relata que “verifica-se a
ampliacdo das condi¢des da pobreza (conjunto de auséncias relacionado a renda, educagao, trabalho, moradia
e rede familiar e social de apoio), que passam a fazer parte da realidade de um niimero mais significativo de
familias. Sendo assim, foram encontradas diversas informagdes que permitem afirmar que os espacos
reduzidos, a precariedade, o improviso, a periculosidade fazem-se presentes na forma de morar, colocando em
risco, a vida das pessoas que la habitam, sobretudo das criancas, que sdo mais vulneraveis a doenga e
acidentes” (FAVERO, 2001:32). Sdo comuns por exemplo, nos loteamentos acidentes com criangas que
caem em valdes, machucam-se nos canteiros de obras, quedas de alturas por serem as casas muitas vezes
construidas umas sob as outras sem prote¢do adequada, entre outros acidentes.
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irregulares e clandestinos portanto, ¢ a pobreza que leva muitas familias a viverem nestas
comunidades consideradas irregulares.

As criangas e adolescentes moradores dos loteamentos sdo sem davida fonte de
preocupacao do movimento de moradores pelas péssimas condi¢des de infra-estrutura em
que vivem, pela proximidade — em alguns casos - com o trafico de drogas e pela propria
irregularidade da terra. O dos lotes ndo serem regularizados em cartorios e 6rgaos oficiais,
impede processos posteriores de venda e o proprio processo sucessorio de heranga de pais
para filhos.

O fato de viver em um loteamento clandestino ¢ considerado pelas liderancas
populares entrevistadas, como uma fonte de preocupacdo incessante. Este contexto social
proporciona um quadro de incertezas diante do futuro familiar. Diante de tais incertezas, -
da ilegalidade da terra, de pressdes postas por loteadores clandestinos e pelo poder publico,
muitas vezes com ameacas de remogoes € expulsdes das areas utilizadas para moradia -, a
participagdo politica no movimento de moradores de loteamentos afirma-se como
fundamental para a resolugdo dos problemas familiares, ligados a questdo da terra e a
questdo da moradia. A participacdo politica encontra-se portanto, inserida no cotidiano
familiar.

Sobre o reconhecimento das origens do problema de viver em um loteamento

irregular, vejamos algumas falas:

“Eu e meu marido comegamos a ficar muito preocupados com nossa situagao, a gente tava
no meio do mato, rodeado por valas e mais valas, quem ia achar a gente ali, quando a
prefeitura ia nos encontrar? No fundo, diferente dele, eu sabia que tinha algo errado naquele
lugar, s6 que tava tudo, tudo errado. Nos descobrimos que o loteamento era irregular que
para a prefeitura ele nem existia. Era tudo irregular.

A nossa maior preocupacao, passou a ser a documentacdo do lote, o loteamento passou a
ser a principal preocupagao familiar. Pobre vocé sabe, se ndo lutar a gente ndo tem nada. A
gente veio para um loteamento desses por que ndo tinha dinheiro, ndo tinha informacao.
Como eu ia saber que isso aqui era irregular”?

(Lideranga Popular)
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“No comecinho de 80, as criangas comegaram a ir para escola e tudo de ruim acontecia.
Tudo o que vocé pode imaginar, ndo tinha 6nibus, em dias de chuva as criancas tinham que
praticamente nadar na lama. Para cortar caminho eles (os filhos) e todas as criangas do
loteamento cortavam caminho dentro do lixo, uns terrenos que ndo conseguiram vender e
era depdsito de lixo, quando chegavam na escola a desgraga continuava, ndo tinha
professor! O movimento aqui j& era forte (movimento no sentido de trafico de drogas).
Forte que ja chamavam a gente de favela, a secretaria de educagdo tinha dificuldade de
mandar professores para c4, ¢ ai... filhos sem aula. Tudo isso aqui (loteamento) era
irregular, por isso ninguém podia fazer uma obra, tirar um lixo”.

(Moradora de Loteamento)

“Tem dias que eu fico pensando, quando a gente casa o que mais a gente espera € ter uma
casa, o lugar da criagdo dos filhos, o lugar para onde vamos voltar, descansar , tomar novas
forcas, criar coragem para tudo, quem mora em um loteamento clandestino, tem tantas
preocupacdes, tantas, a propria casa ¢ a maior fonte de preocupagdo. Tem gente que pega
tudo o que tem, uma indenizacao, vende um carro velho, para comprar um lote, e ai se mete
numa roubada dessa, tenta de todas as formas sair do aluguel que corroi o salario do povo,
dar um teto para os filhos. Vocé vé, financiamento para pobre, pobre mesmo, como nds,
ndo existe neste pais, o que resta, ¢ cair nas safadezas destes loteadores...Vocé sabe, hoje
ate numero de processo eles dao para vender, para dizer que o loteamento ta sendo
regularizado, quando eles vendem bastante eles somem, vdo embora, desaparecem com o
dinheiro do povo. Nos sabemos que vivemos em um loteamento irregular porque somos
pobres e ¢ por isso também, que demoraram tanto para fazer alguma coisa por nds. E esses
loteadores ilegais, ta todo mundo solto. Nao existe um que tenha pago pelo crime de fazer
um loteamento irregular .

(Lideranca Popular)

O discurso institucional sobre o reconhecimento das origens dos loteamentos:

“No6s estamos aqui regularizando loteamentos, urbanizando, fazendo regularizacio

fundiaria. Nosso problema aqui ¢ a irregularidade da terra. A desgraga urbana que estd
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instalada nesta cidade reflete diretamente aqui. A nossa incompeténcia historica em
desenvolver politicas sérias de habitagdo. Isto tudo ta aqui. Por isto que temos que existir,
por isso que o Morar Legal existe, para tentar legalizar o que ¢ ilegal. Na verdade, os
loteamentos sdo s6 uma pontinha de todo o problema habitacional e urbano da cidade, do

pais” (Gestora do Programa Morar Legal).

Existe por parte das liderancas populares e dos gestores do Morar Legal uma
compreensdo ampliada sobre as origens do problema dos loteamentos irregulares e
clandestinos. Compreensdo essa que se define a partir do lugar ocupado por cada um
desses no processo de regularizacdo dos loteamentos. As liderangas populares do
movimento de moradores entendem os loteamentos irregulares e clandestinos como
decorréncia da pobreza em que se encontram inseridos, da auséncia de condicdes historicas
de acesso a terra devido a falta de recursos financeiros. Para os gestores, a questao dos
loteamentos baseia-se no conhecimento técnico. Em suas falas os gestores mencionam a
auséncia de politicas publicas de habitagdo e de planejamento urbano como causa dos
loteamentos irregulares.

Entretanto, na fala dos gestores e das liderangas populares temos uma questdo
comum sobre as origens da expressdo da questdo social que nesse caso se materializa nos
loteamentos irregulares e clandestinos. Essa questdo encontra-se fundada, na
comercializacdo da terra de forma irregular. A ilegalidade da terra nos loteamentos faz
com que as pessoas que vivem nestas comunidades tenham uma série de restricdes aos
servigos que a cidade fornece. A irregularidade da terra vendida e comercializada nos
loteamentos ¢ portanto a origem dos varios problemas para quem possui sua casa em um
loteamento irregular ou clandestino. Uma vez que, nesses, ndo pode haver para os lotes o
titulo de propriedade dos moradores, o que torna a moradia nessas areas susceptiveis a
acOes judiciais de reintegracdo de posse, de expulsdes e de demoligdes. A historia dos
loteamentos irregulares e clandestinos é repleta de passagens, onde os moradores foram
retirados dos loteamentos— mesmo tendo pago pelos lotes - por ag¢des judiciais. Outras
vezes, o proprio poder municipal fez a demoli¢do de casas em loteamentos por considerar

que estas estariam dentro de areas de preservagdao ambiental ou em terras do Estado.

77



No ano de 2002, houve a tentativa de demolicdo de diversas casas no loteamento
Cachoeira do Barata no bairro de Realengo, que segundo a Secretaria Municipal de Meio
Ambiente do Municipio do Rio de Janeiro / SMMA - RJ, estariam em area de preservacdo
ambiental. Essa acdo da SMMA / RJ, deflagrou uma reagao conjunta entre Conselho de
Moradores de Loteamentos, Programa Morar Legal e Nucleo de Regularizagdo de
Loteamentos em defesa dos moradores do loteamento Cachoeira do Barata. O que se
apurou desse episodio posteriormente, foi que a SMMA / RJ, ndo possuia plantas aéreas
atualizadas da 4area e que ndo havia nenhum documento da Secretaria Municipal de
Urbanismo / SMU — RJ que informasse que havia uma comunidade no local j4 ha muitos
anos. Deste modo a SMMA —RJ chegou a conclusdo de que o loteamento era uma
ocupacao recente em area de preservacdo ambiental.

A irregularidade da terra permite esses “enganos”. Ao final do problema no
loteamento Cachoeira do Barata, foi esclarecido que a area nunca havia sido de
preservacdo ambiental, mas sim, estd apenas muito proxima a um parque municipal de
preservagdo. O engano dos técnicos da SMMA —RJ, baseou-se em plantas do municipio
que diziam que o loteamento estava em uma grande area verde. E ainda, nas vistorias
realizadas pela SMMA —RJ no loteamento, os moradores ndo possuiam escrituras € sim,
recibos de compra e venda. Essa conjun¢do de fatores levou os técnicos dessa secretaria
municipal, a determinarem a demoli¢do das casas. O Loteamento Cachoeira do Barata nao
teve suas casas demolidas devido a resisténcia popular.

A questao da pobreza juntamente com a ilegalidade das terras sobre as quais foram
construidos os loteamentos configuram-se, portanto, como as origens da questdo dos
loteamentos irregulares e clandestinos. E, ha por parte de gestores e populagdo, essa
compreensao.
2-Valorizacdo da historia de participacio popular de um determinado grupo,
atendido por um programa social.

Para avaliarmos se ha ou ndo valorizagdo da historia de participagdo popular de
um determinado grupo ¢ necessario compreendermos o que significa para este grupo
participagdo popular.

Do reconhecimento das origens da questdo dos loteamentos irregulares e

clandestinos - a pobreza e a ilegalidade da terra - surge o interesse e a necessidade de
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participacao politica no movimento de moradores de loteamentos. E ainda, a valorizacao
desse processo de participacdo. Ressaltamos a concep¢do de Demo (1999), de que ndo ¢
possivel a existéncia de uma participagdo prévia sem antes haver uma expressao da questio
social. Portanto em primeiro lugar, veio a constituicdo dos loteamentos irregulares e
clandestinos com toda a sua gama de caréncias e so posteriormente, houve a constituicao de
um movimento social em torno dessa questdo, com a reivindicagdo demelhores condigdes
de vida nos loteamentos .

Indagadas as liderancas populares sobre o que seria participagdo social, qual seria
sua importancia e ainda, de que forma essa participagdo se desenvolveria, as presidentes de
associacdes de moradores de dois grandes loteamentos da Cidade do Rio de Janeiro

responderam que:

“Participar ¢ nao ficar parado, ¢ cobrar. Tem que se mexer, sair, reivindicar mesmo! Eu ja
levei foto das péssimas condi¢des da nossa comunidade para a plendria do Nucleo de
Loteamentos, com Onibus cheios de moradores para reclamar. J4 ndo basta ndo ter ninguém
destes loteadores irregulares preso, todo mundo ai solto, a gente, aqui preso dentro da lama.

Parece piada nao ¢”? (Lideranga Popular)

“Quando comecamos a correr atrds do prejuizo, descobrimos outras pessoas, ai surgiu a
1déia da associagdo de moradores. Em todos os lugares que a gente chegava perguntavam se
a gente era de associacao de moradores, quando a gente falava que ndo, muitas vezes nem
nos atendiam, nem nos olhavam, ndo nos reconheciam. Ai, ndo tinha mais jeito percebemos
que a gente tinha que montar uma associagdo, porque s6 reconhecem quando vocé ta no

coletivo, o bloco do eu sozinho ndo ¢ nada”. (Lideranca Popular)

O que dizem os gestores sobre o significado da participagdo social.
“Participagdo para mim, é a possibilidade de opinar e decidir sobre aquilo que ta sendo
posto em termos de politica social, para a minha vida também ¢ isto. Isto pensando aqui no

Morar Legal, isto € o que eu acredito em termos de gestdo de politicas sociais. E claro que

somos muito precarios nisto, ou melhor, nosso trabalho depois de dez anos ¢ ainda
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embrionario. Eu fico pensando que o ideal seria que o morador decidisse at¢ mesmo a
prioridade para a alocacdo de recursos. Qual loteamento necessita mais, isto seria

fantastico, assim como o or¢camento participativo” (Gestora do Morar Legal).

Vejamos algumas falas colhidas sobre as motivagdes dos moradores para participar

do movimento social em torno da questdo dos loteamentos :

“A gente tem que lutar para ter cidadania, fazer valer os direitos que tao 14, na constitui¢ao
desse pais, ndo € possivel que seja tudo, tudo mentira. Se ta escrito que crianga tem que ta
na escola, ndo pode ter crianca de bobeira na rua, dando sorte para o azar, andando dentro
de vala podre. Crianga bate no seu portdo pedindo um prato de comida, vocé nao nega, mas
adulto... Se bater no seu portdo pedindo, voc€é vai mandar trabalhar e como um adulto
despreparado que nao teve educacdo vai ter um trabalho digno? A vida ¢ dura, muito dificil
para quem nasce pobre”.

(lideranga popular)

“ Quando a gente tem filhos, a gente tem ansiedades de uma vida melhor, e ai, a gente entra
em tudo que aparece em busca desta vida melhor. Para os meus filhos terem direito ao
material escolar eu e outras maes tivemos que lutar. Ai, eu virei representante na escola , na
Secretaria de Educagdo, depois na Secretaria de Saude, de moradia, Associagdo de
moradores, tudo que se possa imaginar”.

(lideranga popular)

A partir da caréncia vivida por essa populagdo, constituem-se os vinculos de
solidariedade e a formacdo do que Castells (1999), define como “identidade comunal”.
Neste sentido se estabelece a identificacdo dos cidaddos a partir das caréncias vividas - da
falta de agua tratada, da auséncia de saneamento basico, falta de iluminagdo publica,
auséncia do titulo de propriedade da terra, entre outras questdes - a vida e os problemas
especificos de viver em um loteamento irregular sdo compartilhados e a partir disso se

constitui o trabalho de participagdo politica do Movimento de Moradores de Loteamentos.
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Sobre o estabelecimento de uma “identidade comum” constituida pelos moradores
de loteamentos, os relatos da propria historia desse movimento nos indicam a formagao de

uma identidade prépria do movimento social em torno dessas comunidades:

“... NO0s comecamos a andar nos orgaos publicos, comecamos a descobrir que o0 nosso
loteamento ndo era o Unico, que existiam outras pessoas na mesma situacdo... Um dia na
SMU,” eu encontrei o pessoal que comegava a organizar o movimento ligado ao
movimento das favelas. Ai comecamos a “perturbar” vereadores, era uma luta, ninguém
queria se comprometer. Nos 6Orgaos publicos nao foi uma ou duas vezes que fomos
ignorados, que ndo nos atendiam, que diziam que nos invadimos terras que ndo eram nossa,
foram muitas vezes ... Que a gente era de favela. Hoje ta tudo mas tranqiiilo ja sabem que

nossa luta ¢ pelos loteamentos” (Moradora de Loteamento).

Verifica-se que apesar do reconhecimento da pobreza e da desigualdade como
origem do problema, persiste a limitacdo de diferenciagcdo do outro, no caso o morador de
favela, apesar de condi¢des de moradia bem similares. Isso esta relacionado menos ao ndo
reconhecimento da proximidade com o outro — moradores de loteamentos e moradores de
favelas — e mais com a necessidade de construcdo de uma identidade decisiva para o
enfrentamento do problema, onde a particularidade (os lotes foram comprados), constitui-
se em elemento fundamental e facilitador da organizagdao da demanda.

Afirma-se na fala acima transcrita a trajetdria de participagdo do Movimento de
Moradores de Loteamentos e a constituicdo de uma identidade comum entre esses
moradores. E perceptivel a necessidade do Movimento de loteamentos manter-se
independente do Movimento de favelas. Os moradores portanto, negam qualquer

associagao entre esses dois movimentos sociais.

“No6s comecamos a nos formar junto com o pessoal das favelas, depois cada movimento

seguiu o seu caminho, loteamento nao ¢ igual a favela” (Lideranga popular).

Sobre a constitui¢do de identidades, (CASTELLS, 1999:165) considera que:

% Secretaria Municipal de Urbanismo
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“as comunidades locais construidas por meio da
acdo coletiva e preservadas pela memoria coletiva,
constituem fontes especificas de identidades.
Essas identidades, no entanto, consistem em
reagOes defensivas contra as condi¢des impostas
pela desordem global e pelas transformacdes,
incontroldveis e em ritmo acelerado. FElas
constroem  abrigos mas ndo  paraisos”
(CASTELLS, 1999:165).

As liderangas do Movimento de Moradores de Loteamentos compreendem que hoje,
o atendimento as demandas proprias dos loteamentos s6 ¢ possivel devido a organizagdo
popular. “Se ndo houvesse movimento social ndo teria Morar Legal” (Moradora de
Loteamento). Ha portanto, a compreensdo de que a identidade construida pelo movimento
de moradores de loteamentos assim como, sua trajetoria de luta, sdo responsaveis pelos
ganhos obtidos pela populagdo junto ao poder publico. Retomando as idéias de Demo
(1991), ndo ha como conceber participagao imposta ou concedida. Participacao politica so
faz sentido na gestao de politicas sociais quando pautada na emancipacao social.

Os moradores compreendem a questdo dos loteamentos irregulares como uma
injustiga social para com esses. O fato de ndo haver repressdo a venda de lotes irregulares
ou punicao para os que se envolvem com este negdcio favorece a compreensdo da
populagdo de que os loteamentos irregulares sao oriundos de descaso publico para com a
questdo habitacional. E possivel identificar ainda que o fator “participagdo”, o exercicio da
participagdo social junto & politica social’® destinada aos loteamentos, & para os moradores
a “mola propulsora” de transformacdes na realidade social vivenciada por eles. Por isso,
nas falas das liderangas populares a participagdo apresenta-se como Unico caminho a ser
seguido, na superagdo das dificuldades da realidade social por eles experimentadas. Existe
portanto, por parte do Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos

a total valorizacdo de sua trajetoria historica. H4 uma preocupacdo com a preservacdo da

0 L5 historia del desarrollo de las politicas sociales en el Occidente es un reflejo de las luchas que se

trabaron en la busqueta de la ampliacion de los derechos ciudadanos. Pero, es también un proceso de
desmercantilizacion de la fuerza de trabajo,” FLEURY (1999:06).
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histéria do Movimento de Moradores de Loteamentos. O Conselho de Moradores possui
uma rotina de registro de reunides, assembléias e documentos criados que digam respeito
aos loteamentos. Busca-se desse modo, a preserva¢do da histéria e da  memoria do
Movimento de Moradores de Loteamentos com objetivo de assegurar o fortalecimento
deste movimento no presente e no futuro. Obviamente, ¢ perceptivel a existéncia de uma
preocupacao das liderangas do Movimento de Moradores de Loteamentos, com possiveis
desvirtuamentos de novas liderancas no processo de participagdo politica desse movimento
social.

Entretanto, hd uma grande preocupacao para que ocorra renovagao das liderancas
populares, para o0 movimento social ndo se enfraquega com o tempo, ou seja, continue a
constituir-se como expressao de afirmacdo da identidade dos moradores de loteamento e
como abrigo das lutas cotidianas pela legalizagdo da terra. Sobre o cotidiano do Movimento
de moradores e a importancia da renovagado das liderangas populares, vejamos as seguintes

falas:

“E muito bom ver a quadra da escola cheia de gente...Todo mundo 14, resolvendo as
coisas....E bom principalmente porque ndo vou viver para sempre, tem que vir gente para
me substituir na linha de frente. E bom se juntar, se organizar, fazer assembléias, juntar o
pessoal. Fazendo isso a gente se fortalece. Ir as reunides porque ai vocé percebe que ndo foi
0 unico a ser enganado e ganha for¢a diante da prefeitura, dos politicos que acham que aqui
¢ o quintal da casa deles, ganha autonomia mesmo”.

(Lideranga popular)

“ A gente sente que o pessoal ta preocupado com as novas liderangas, a gente também, ¢
1sso ai, tem que trazer esse pessoal novo para o ritmo, mostrar que ¢ preciso manter o
ritmo de luta, de pressdo. Hoje, ndo temos que implorar por voz, j4 ndo somos mais
mandados embora de 6rgaos publicos, cartérios, ndo derrubam nossas casas sem mais nem
menos, mas tem que brigar pela regularizagdo fundidria, contra os parcelamentos
irregulares, por verba para o programa para urbanizacdo. E, se ndo tiver participagdo do

povo, da errado, o movimento, a briga ndo ta ganha, ndo tem nada ganho, tem que
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continuar, a gente tem trazido o pessoal mais novo para a luta, buscado a mobilizagdao do
povo”.

(Moradora de Loteamento)

Hé uma clara compreensao por parte das liderangas do movimento de moradores,
que existe a necessidade de renovacdo das liderancas populares. Para as liderancas, esse
fator remete diretamente a possibilidade de fortalecimento ou enfraquecimento no futuro,
da luta dos moradores de loteamentos. Existem algumas questdes que inferem sobre o
movimento de renovagdao das liderancas populares. Destaca-se em primeiro lugar as
proprias questdes humanas. Muitas falas, remetem-se ao cansago oriundo da chegada a
terceira idade, aliado aos anos de luta no movimento de moradores e a propria possibilidade
de finitude humana, para justificar a necessidade de renovacdo nos quadros do movimento
de moradores. Aliado a essas questdes enddogenas do movimento social de que tratamos,
destacamos o fendmeno defendido por muitos autores, que constitui-se no chamado
refluxo dos movimentos sociais’' ocorrido na década de 80 e 90. Este fenémeno também
teria ocorrido no movimento de moradores segundo suas liderancas, e teria atingido
também seu poder de combatividade e seu nimero quantitativo de participantes na década
de 90.

Pode-se considerar que existe uma valorizagdo da participacdo social na politica
social implementada pelo Morar legal, partindo do principio de que ndo existem barreiras
postas pelo programa para a participacdo politica. Destacamos que essa participacao
politica dos moradores, ja era existente em torno dos loteamentos irregulares, permaneceu
e foi portanto, estimulada quando o programa foi criado. O desenvolvimento de
mecanismos institucionais de fomento a participacdo politica como: assembléias
comunitarias, atendimentos sociais, reunides periddicas entre gestores e populagao,
participagdo da populacdo no processo de licitagdo de obras para os loteamentos, entre
outros, reforcam essa conclusao.

3-Clareza dos objetivos, limites e possibilidades do programa social

1 . .o v ey g , e
" «“Quando se fala em refluxo dos movimentos sociais, fala-se de sua menor visibilidade nas ruas e na midia,

ao lado de um certo “recolhimento” desses atores, que passam a ocupar espagos de gestdo participativa ¢ a
estudar, capacitando-se para seu papel propositivo e negociador, ndo se pode negar uma grande queda no
animo, no entusiasmo, na cultura participativa que caracterizou as décadas anteriores” CARVALHO
(1998:19).
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Os objetivos do Programa Morar Legal se constituem em realizacdo de obras de
infra-estrutura, construcao de equipamentos sociais e incentivo a organizagao e participacao
politica dos demandantes da politica social. E possivel identificar que o Programa possui
clareza de seus objetivos. As suas normatizacdes € as suas rotinas institucionais se
desenvolvem no sentido de atendimento a esses objetivos. Por outro lado, o Morar Legal
também ¢ limitado no que se refere a possibilidade de interferéncia sobre as causas do
problema da origem dos loteamentos irregulares e clandestinos, e isso ¢ reconhecido por
moradores e gestores. Os gestores, procuram sempre apontar essas limitagdes para os
moradores, que passam a ser aliados na luta pela alteragdo das condigdes geradoras do
problema dos loteamentos.

Como apontado no capitulo dois, o Programa tem a atuacdo focada nas
conseqiiéncias da ocupacao irregular do solo, neste caso especifico, os loteamentos, € nao
possui mecanismos que possam impedir o parcelamento irregular do solo e a venda de lotes
clandestinos e irregulares a populacdo. Os loteamentos ora foram considerados como
solugcdo para o grave déficit habitacional brasileiro nas classes populares, ora foram
considerados como um problema devido a ilegalidade na qual muitos foram construidos na
Cidade do Rio de janeiro. Muito embora a questdo habitacional tenha ao longo dos anos
sofrido diversas intervencgdes publicas, a questdo dos loteamentos irregulares e clandestinos
continua extremamente atual e sem alteracio na base do problema. A medida que, ndo ha
contrapartida eficiente por parte do municipio do Rio de Janeiro, no sentido de contencdo
dos loteamentos irregulares e clandestinos ou de fiscalizagdo para que os loteamentos
irregulares ndo se constituam. E ainda, constata-se a inexisténcia de uma politica
habitacional de acesso a casa propria para os pobres. Deste modo, torna-se imprescindivel a
caracterizacdo do Programa Morar Legal como uma politica social compensatoria. Para
SANTOS (1993:80), “As politicas compensatorias consistem, precisamente, no conjunto de
medidas que objetivam amenizar os desequilibrios sociais, em suas conseqiiéncias, sem
qualquer possibilidade de interferir em sua geracao”.

Sobre este tema, o Programa Morar Legal considera que:

“a questdo dos loteamentos irregulares e
clandestinos na Cidade do Rio de Janeiro, dada a

sua abrangéncia e incidéncia, supera a
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possibilidade de atuacdo do Programa Morar
Legal, que atua em parte dos loteamentos deste
tipo no municipio. Uma politica mais ampla
deverd contemplar uma fiscalizagdo efetiva, um
programa de divulgacdo e esclarecimento, no
sentido de evitar que a populacdo utilize o esfor¢o
da suas economias na compra do lote irregular,
além da criagdo de programas que viabilizem a
oferta ~de lotes populares urbanizados,
contemplando créditos e, inclusive, subsidios
destinados a faixa da populagdo, que sem
condigdes de comprar um lote, vem ocupando
diversas ares da cidade, na busca da terra para
construcdo de sua moradia” MORAR LEGAL /
SMH (2002:10).

Apesar das limitagoes, a clareza de objetivos tem permitido eficacia ao Programa.
Ja que os loteamentos inseridos no Morar Legal, foram regularizados, com obras de
urbanizagdo e construgdo de equipamentos publicos. Agregam-se as obras, o
acompanhamento social e de incentivo a participagdo politica dos moradores que se
desenvolve com todo o trabalho do programa. O Morar Legal constitui-se em um centro de
exceléncia técnica e contribui deste modo, com outros municipios do Rio de Janeiro e do
pais em termos de gestdo e implementagdo de politicas habitacionais e urbanas. Para Fleury
(1999), a possibilidade do exercicio de direitos e deveres depende ndo s6 da existéncia
formal mas também da eficacia das instituicdes que se encontram encarregadas de sua
preservacao e de sua execugao.

O objetivo da participagdo social € central para a equipe do Programa. Através das
assembléias comunitdrias, de reunides com liderangas politicas, de atendimentos aos
moradores dos loteamentos, do desenvolvimento de metodologias proprias para o trabalho
com participac¢do popular.

Toda a historia de intervencdo do Morar Legal ¢ atravessada pela questao da

participagdo popular dos moradores atendidos por esta politica social, e, pelo ndo
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envolvimento politico partidario dos técnicos do Morar Legal. A participagdao popular dos
moradores deixou de ser por exemplo, forma de trabalho especifica do Morar legal para
tornar-se exigéncia de agéncias financiadoras como no caso do BID. Contudo, isso ndo
mudou rotinas dentro do programa, ja que a participagdo social ja era fator constitutivo da
identidade do Morar Legal. Ao contrario, a exigéncia de participacdo por parte dos agentes
financiadores veio dar legitimidade a essa estratégia no contexto institucional, permitindo
trazer a populagdo para dentro do Programa, ja que, a gestdo participativa nao se constitui a

priori como perspectiva de trabalho da SMH / RJ.

“Nos fazemos coisas no Morar Legal. Ou seja, atender as exigéncias do Plano
diretor, quando ele se refere a participacdo social na gestdo da cidade, ou para cumprir as
exigéncias de participacdo social do BID. A gente se virava. A gente precisa da
participacdo por que o investimento feito na comunidade vai durar mais tempo — a
conservacdo das obras. Enfim, a gente achava argumentos para isto, para justificar a
participagdo popular dentro do Morar Legal e dentro daquele contexto de secretaria

adverso” (Ex gestora do Morar Legal).

As iniciativas de fomento a participagdo politica em torno da gestdo publica sdo
escassas ¢ pouco conhecidas dentro do préprio municipio. A participagdo politica dos
moradores na politica social implementada, de modo a contribuir com a consolidagdo de
uma cidadania ativa, constitui-se como um objetivo proprio do Morar Legal, que ndo ¢
extensivo aos outros programas da SMH —RJ.

Sendo assim, ¢ possivel compreender que mesmo diante de condig¢des adversas €
possivel o direcionamento do trabalho no encontro a uma perspectiva de participacao
politica na qual de fato, se busque a consolidacdo da cidadania. E a participacdo nao se
constitua portanto como algo burocratico ou um conjunto de regras e técnicas utilizadas
para justificar decisdes institucionais, ou para direcionar a populagdo para decisdes que ndo
foram com esta partilhada.

O desafio do Morar Legal constitui-se na constru¢do permanente ¢ na manutencao
de um espago democratico na gestdo e na implementacgdo desta politica social, pela qual de

fato, a populacdo possua acesso as informagdes sobre aquilo que estd sendo realizado.
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Desta forma, constatamos que o compromisso publico assumido pelo programa Morar
Legal — de uma gestdo em politica social democratica -, ¢ ampliado. Uma vez que, o
programa em questdo atua com uma gama imensa de fatores no seu cotidiano institucional,
como o acesso a terra, pobreza urbana, violéncia, etc.

Vejamos a opinido técnica:

“A gente no Morar Legal lida com questdes muito complicadas. A questdo da regularizagdo
fundiaria ¢ complexa para nds, imagine para a populagdo. Mas isto ndo pode nos paralisar.
A gente tenta traduzir aquilo, trabalhar aquele conteudo tdo denso de forma que a
populagdo compreenda o processo do qual ela € sujeito. O que nos fizemos? O tal do jogo
da regularizagdo fundiaria’>. A gente tem sim que informar a populagdo, e ndo achar que
esta populagdo € incapaz. Isto € preconceito. Se a populacdo nao participar ndo vai haver
objetivo alcancado. E uma coisa minima mas se pensarmos ... Quem tem informagdo tem
poder. E ai pode haver reivindicagdo, conquista. Eu trabalhei em um programa de
habitagio em Friburgo e a participagdo fomentada por 14 era uma participacdo
comprometida com o programa. O que fugia do que estava delimitado pela equipe técnica
era repelido ou encampado rapidamente. A gente tinha uma direcdo muito centralizadora,
entdo vocé tinha uma camisa de for¢a. As coisas vinham prontas e a participa¢do era para
endossar aquilo que a dire¢do impunha democraticamente” ( Gestora do Programa Morar

Legal).

Na busca do atendimento de seus objetivos o programa Morar Legal esbarra em
inimeras dificuldades. Trata-se de um programa habitacional que envolve valores
financeiros muito altos, empresas prestadoras de servigos como empreiteiras € ONGs. Ao

Morar Legal cabe a atribui¢do de gerenciar todo esse universo.

“No6s aqui somos um programa habitacional. Um programa de obras. Obra em casa
da problema, da trabalho, imagine aqui, que lidamos com muitas comunidades em obras ao

mesmo tempo. Muitas vezes, com parceiros que niao siao tdo competentes quanto

2 . . ~ cy. . A . ~
0 “jogo da regularizagio fundiaria” consiste em uma dindmica de grupo para explicar para a populagdo o
processo de regularizagdo fundiaria de suas comunidades. Essa dindmica foi criada pela equipe técnica do
Morar Legal.
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gostariamos. E dificil! Se ndo houver didlogo entre moradores, técnicos do municipio e

parceiros as coisas ficam muito mais dificeis”.

Com relacdo ao objetivo de participagdo politica dos moradores atendidos pelo

programa:

“Ha também problemas nesta participacdo. Por mais que vocé trabalhe no sentido de
garantir que esta populacao participe desta politica social, muitas vezes esta participacdo ¢
limitada sim. Vocé quando estd em uma comunidade, vocé percebe as caracteristicas
historicas clientelistas do Brasil. Isto ¢ inegédvel. Jacarepagud, ¢ dominada por um tal
politico 14, vocé lembra... e a gente atua com a questdo da terra. Por mais que a gente
trabalhe a questdo na politica social, da participacdo social na area, na comunidade a
intervengdo, ela sofre interferéncia ou tentativas de interferéncia. Politico adora
inauguracao, seja 14 do que for, entdo sempre aparece um pai para a obra. Eu digo mais, a
populacdo sabe exatamente quem ¢ quem. Sabe que aquele “cara” ndo fez nada. Porque ela
participou , esteve no Morar Legal, n6s fomos a comunidade e muitas vezes a comunidade
permite a presenca de um tal politico para ndo ficar mal, ndo criar atritos maiores”

(Ex gestora do Programa Morar Legal).

A fala descrita acima demonstra como no cotidiano de trabalho do Morar Legal a
intervenc¢do do programa se desenvolve em meio a distintas questdes. Para Viana (1995), ¢
no processo de implementacdo que muitas vezes as caracteristicas locais, as questdes
especificas que envolvem tal politica, irdo interferir sobre aquilo que foi planejado pelos
gestores e sobre os objetivos instituidos.

E possivel considerar no caso do Morar Legal que a presenca de politicos locais em
assembléias ou politicos de secretarias de governo’”, dentro da comunidade pode sem a

menor duvida, reforcar tradicdes clientelistas. Entretanto, percebemos na fala descrita

3 E extremamente comum em dias de reunides em comunidades como assembléias ou reunides de inicio de
obras, inimeras faixas de inimeros vereadores e deputados estaduais dando boas vindas as obras ou até
mesmo, como se tivessem sido postas pelos proprios moradores em agradecimento pelas obras. Muitas vezes
pela proximidade entre os técnicos do programa e a populacdo presenciamos relatos de que a comunidade
nunca conheceu tal politico ou que este nunca esteve no bairro ou que houve brigas entre assessores de
politicos no momento da instalagdo das faixas.
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acima, que este fato, nao ¢ visto pelos gestores como algo que impega um processo de
participagdo que foi construido ao longo da intervencdo do programa. E relevante destacar
que a equipe do programa procura se manter distante dessas ingeréncias e utiliza a
participacdo como mecanismo para que a propria populagdo as reconheca e decida que

atitude tomar frente a elas.

Sobre o cotidiano de trabalho com participagao popular:

“Eu acho que nds temos uma grande preocupacdo com a participagdo politica e com as
formas de fomento a esta participagcdo politica. Temos como objetivo o incentivo da
participag@o popular no programa. Porqué que assembléia tem que ser aquela coisa chata,
pesada, onde vocé pega um microfone e acontece um monodlogo do saber técnico? A gente
conta com as condi¢oes adversas do nosso trabalho, condi¢des climaticas ruins, falta de
lugar para reunir a populagdo, falta de cadeira. A gente tem que trabalhar muito. A gente
esbarra em inimeras coisas. Vocé€ v€, geralmente as assembléias sdo em igrejas porque da
para reunir todo mundo, igreja tem culto, entdo o trabalho com comunidade tem estas
muitas dificuldades. A gente tentava buscar uma forma de que aquelas horas que a
populacdo estava ali conosco fossem de fato importantes, produtivas para Morar Legal e
para a comunidade. O mais importante ¢ que a populacdo pudesse falar e que os técnicos
pudessem ouvir, que o trabalho fosse de fato dinamico. Para isso, nos desenvolvemos
aquelas formas de divisdo em grupos, para que as pessoas pudessem pensar sobre o local
em que viviam e pudessem apresentar para os demais grupos aquilo o que eles haviam
produzido. Eu acho que tivemos sucesso neste sentido. E claro que existem as dificuldades,
nos lidamos com uma populagdo que ndo possui esta pratica de falar, falar em publico e
muito menos de ser ouvida pelo poder publico. Pessoas que muitas vezes nio tiveram
acesso a educagdo, quando muito mal a educagdo fundamental. Mas todas estas situagdes
foram superadas com esta forma de trabalho em grupos. Muito melhor do que chegarmos
14, falarmos e pronto. A gente sistematizava este material, devolvia isto sistematizado para
a populacdo. E entregamos para a empresa da obra. Tantas mulheres donas de casa que de
repente no6s vimos aflorar como liderangas, que no gaguejo mesmo, muitas vezes falando

baixinho vao 14 para frente colocar a idéia de um grupo. E pouco? Eu acho que ¢, mas ao
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mesmo tempo eu acho que € muito. Porque ¢ a superagdo de um desafio que ¢ trazer a

174”

populagdo para dentro da politica social ™’ (Gestora do Programa Morar Legal).

Podemos considerar na fala transcrita que o Morar Legal tem clareza dos objetivos
que possui, e, € tecnicamente capaz para alcan¢a-los. Entretanto, parece haver a
compreensdo entre os técnicos do Programa que muitas vezes, estes objetivos serdo
atendidos pontualmente.

A interven¢do do Morar Legal se desenvolve de forma pontual em cada
comunidade. Nao ha o atendimento conjunto de todas as comunidades como obras de infra-
estrutura e fomento a participacdo popular devido ao grande nimero de loteamentos
atendidos. Um outro fator também deve ser considerado. Trata-se das especificidades de
cada loteamento, de seu grau de necessidade de obras e da sua historia particular de
participagdo politica comunitaria. Portanto, a intervencdo do programa sera sempre
diferenciada devido ao fato de existirem especificidades em cada loteamento. O alcance dos
objetivos do programa sera também condicionado por essas especificidades.

Quanto aos limites institucionais no Morar Legal, consideramos que sua maior
limita¢do consiste no fato do Programa possuir toda a sua rotina de intervengdo sobre as
situagdes ja consolidadas — os loteamentos irregulares e clandestinos. O Morar Legal
cumpre com sua fungdo institucional de operar a regularizagdo dos loteamentos. Entretanto,
nao verifica-se no contexto institucional outras atuagdes de prevencdo a compre de lotes
irregulares e clandestinos. Portanto, enquanto o Morar Legal legaliza um loteamento,
varios outros estdo sendo construidos por parceladores irregulares, ou seja, a politica de
fiscaliza¢ao urbana ¢ ineficaz.

Sobre os limites institucionais, a gestora entrevistada considera que:

“O Morar Legal ¢ uma politica social focal, mas ele cumpre com que estd em seu escopo, ¢

inegavel. Somos tecnicamente competentes. Mas € inegavel também a necessidade de que

" Esta fala remete-se diretamente a rotina de trabalho do Programa Morar Legal. Trata-se em especifico do
momento em que o Programa tem que realizar o projeto de obras dos loteamentos que foram escolhidos para a
intervengdo urbanistica. Nesta fase, 0 Morar Legal leva a empresa vencedora do processo licitatorio, para que
esta, ouga da comunidade quais sdo as reais necessidades desta. E, de que forma que a comunidade deseja que
a obra seja realizada. Em termos praticos, decide-se com a comunidade por exemplo, tipo de pavimentagdo a
ser usado, tragado de ruas, alocagdo no espaco fisico de pragas, creches e outros equipamentos sociais ¢ etc.
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ele deveria estar integrado a outras politicas como a de acesso a casa propria, a fiscalizagao
de areas irregulares. A gente regulariza um, aparecem dois, muitas vezes utilizando infra-
estrutura da obra que realizamos. A nossa secretaria ¢ muito mais uma secretaria de
urbanismo do que de habitagdo verdadeiramente. A gente vem assim, consertando o que
esta errado. E nés sabemos que viver em um loteamento ¢ tudo o que muitas familias
podem ter. Sabemos também que, a populacdo que atendemos ndo possui condi¢do de
entrar nos financiamentos hoje existentes de casa propria. O que resta? O loteamento
irregular. Temos entdo um grande limite, ficaremos aqui regularizando loteamentos até

quando?” (Gestora do Programa Morar Legal).

O programa Morar Legal ndo possui nenhum mecanismo de intervencdo e
fiscaliza¢do, do que vem sendo continuamente construido ilegalmente na cidade do Rio de
Janeiro em termos de loteamentos irregulares e clandestinos. Hoje, institucionalmente a
funcdo da fiscalizagdo da cidade, ¢ obrigacdo da SMU”, entretanto, nio existem no
municipio ag¢des articuladas para a fiscalizagdo da cidade. Deste modo, apesar do
parcelamento irregular do solo ser considerado crime pela legislagdo brasileira, nao ha
noticias de que algum parcelador irregular tenha sido responsabilizado criminalmente, o
que contribui para a impunidade dos parceladores. Aliado ao fator da ndo existéncia de
fiscalizacdo contra a criagdo de novos loteamentos, agrega-se a ndo existéncia de politicas
habitacionais para a populagdo pobre. A tendéncia portanto, ¢ que novos loteamentos
irregulares e clandestinos sejam criados.

Consideramos entretanto, que o programa cumpre com suas metas, alcanga seus
objetivos a medida que ocorrem as obras de urbanizagdo, o trabalho de regularizacio
fundiaria e o trabalho de fomento a participacao politica dos moradores. Consideramos que
o Programa ¢ eficaz nas comunidades onde atua. Porém, a Cidade do Rio de Janeiro possui
imensas outras demandas em termos de politicas habitacionais que ndo podem ser atendidas
pelo programa. A cada dia duas novas comunidades solicitam a entrada no programa, o que
indica que os loteamentos irregulares continuam sendo construidos.
4-Reconhecimento da importancia do trabalho coletivo — entre gestores e populagao

usuaria da politica social.

7> Secretaria Municipal de Urbanismo
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E possivel perceber que existe entre o Programa Morar Legal e a populagio
atendida a compreensdo de que € necessario que o trabalho tenha um carater coletivo, que
seja partilhado entre populacdo e gestores da politica social. Vejamos a fala de uma

lideranga popular:

“Se o povo ndo se mexe, as coisas ndo andam. Eu fiz cursos de lideranga popular 14 no
Morar Legal, foi importante para mim. Nas assembléias aqui na comunidade o Programa
manda os folhetos convidando as pessoas da comunidade Aqui no loteamento a associa¢ao
de moradores distribui, convidamos o povo a vir a estar presente e a participar. E muito
bom ver a quadra da escola cheia de gente. Todo mundo 14, resolvendo as coisas. E bom
principalmente porque ndo vou viver para sempre, tem que vir gente para me substituir na
linha de frente. E bom se juntar, se organizar, fazer assembléias, juntar o pessoal. Fazendo
isto, a gente se fortalece. Por isto que ¢ bom ir as reunides porque ai vocé percebe que nao
foi o unico a ser enganado e ganha forca diante da prefeitura, dos politicos que acham que

aqui € o quintal da casa deles, ganha autonomia mesmo” (Lideranga popular).

“Tem que fazer justica, a geréncia ¢ muito importante, nds confiamos neles, sabemos que
eles fazem o possivel para que o trabalho acontega, muitas vezes sofrem com a gente
quando alguma coisa da errado. Nestes anos muita coisa deu errada, e sofremos juntos. E
também nos conhecemos desde o comec¢o do Programa, a geréncia, os técnicos sao 0s
mesmos, isto € muito bom, d4 confianga, pelo menos com isto ndo precisa se preocupar. E o
mais importante, nunca sentimos que pudessem tentar enfraquecer o movimento, pelo
contrario, o pessoal td& do nosso lado. Nas eleicdes sempre informamos aos politicos a

necessidade de manutencao desta equipe” (Lideranga popular).
O que dizem os gestores ...
“No6s desenvolvemos aquelas formas de reunides tematicas por loteamentos respeitando as

especificidades de cada loteamento. Loteamentos de grande porte, pequeno porte, na fase

de regularizacdo fundiaria. Isso foi uma demanda apresentada pelo Conselho de Moradores.
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Eles achavam ruim atendermos todo mundo junto, ficava dificil de compreender as
informagdes. Isto ¢ importante, porque em um momento em que se diz que os movimentos
sociais estio enfraquecidos, a gente tenta juntar as pessoas e gerar discussdo. E importante
para o processo, aproximar os moradores € a0 mesmo tempo incentivar o debate sobre os

problemas gerais de intervencao do Morar Legal” (Gestora do Programa Morar Legal).

“Quando ndés comegamos, o programa tinha por nome Programa Regularizagcdo de
Loteamentos, depois ¢ que veio o nome de “Morar Legal”, j4 como fruto de reflexdes
nossas, de ciclos de debates internos da equipe buscando compreender o nosso trabalho. A
velha histéria, para onde vamos, quem somos. Neste periodo de criagdo da SMH, foram
criados os programas municipais de habitagdo Morar Sem Risco, Favela Bairro e nds. Nos
viemos para cé trabalhar com os loteamentos irregulares e clandestinos inscritos no nucleo
de regularizagdo de loteamentos, os mesmos loteamentos que ja trabalhavamos na SMU,
entdo a gente ja conhecia 0 movimento social em torno dos loteamentos. Eu ja participava
muito antes da criagdo da SMH, de reunides com moradores de loteamentos. Ja atendia este

pessoal na SMU” (Gestora do Programa Morar Legal).

No Morar Legal merece destaque o acesso a informacgdes que digam respeito as
acOes do Programa junto a populagdo. Fleury (1999) considera que o acesso as
informacgdes gerais sobre o contexto em que o cidaddo se encontra inserido € essencial para
o exercicio de uma cidadania ativa. Deste modo, “la distribucion desigual de la informacion
es, por tanto, un instrumento que permite la inclusion o la exclusion de la condicion de
cidadania activa” (FLEURY, 1999:13). No seu desenvolvimento o Morar Legal construiu
uma rede de informagdes através de rotinas institucionais que fornecem a populacao
conhecimento sobre as acdes gerais do Programa. Destacam-se reunides periddicas com as
comunidades onde estd havendo intervengdes, atendimentos semanais a qualquer morador
que deseje informacdes sobre as agdes do Programa em seu loteamento, assembléias
semestrais com o Conselho de Moradores aberta a toda a populacdo e informacdes sobre o

processo de financiamento do Morar Legal e recursos gastos no programa’®. Algumas

76 Tradicionalmente na tltima assembléia do ano a geréncia do Morar Legal apresenta um balango geral das
acdes do Programa e fornece informagdes gerais sobre a meta para o proximo ano.
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rotinas instituidas hoje no Programa, sdo oriundas da experiéncia dos anos de trabalho dos
técnicos junto ao Conselho de Moradores. O atendimento a qualquer cidaddo que resida
em loteamentos irregulares e clandestinos ¢ um exemplo. Embora o programa reconheca as
liderangas populares e trabalhe junto com estas, compreende que as informagdes devem
circular livremente e ndo ficarem restritas a determinadas pessoas ou liderancas.

Um outro fator importante ¢ a preocupagdo com a producdo e divulgagdo de
conhecimento sobre a questdo urbana. Deste modo, o programa recebe pesquisadores do
mundo inteiro que trabalham com questdes semelhantes as do Morar Legal e oferece
campo de estagio para estudantes de Servico Social e Arquitetura. Para o Programa, a
troca de conhecimento e a capacitacdo melhoram a qualidade do trabalho prestado a

populagdo. Ainda sobre a importancia do trabalho coletivo, os gestores dizem:

“Entdo, se o morador estiver presente no programa, nos iremos errar menos, tenha certeza.
A questdo da terra ¢ muito complexa, uma vez nds estavamos aqui numerando uma quadra
inteira de um loteamento de forma errada, porque a gente muitas vezes trabalha sobre
documentos muito antigos e precarios, quando nao, obtidos do prdprio parcelador, ou seja,
a gente tem muitas chances de errar. Quando nds abrimos a planta errada na frente da
populagdo... Na hora eles avisaram o erro, nés verificamos e eles tinham razdo. Se eles nao
tivessem dito nds mandariamos tudo errado para a defensoria publica e ai atrasaria por mais
dez anos a regularizagdo do loteamento deles, por um erro nosso” (Gestora do Programa

Morar Legal).

Em um programa que trabalha com a questdo da terra, e com terra que se encontra
em condigdo irregular, o relato historico da popula¢do possui uma grande importancia. E
comum no Morar Legal quando o loteamento entra na fase de regularizacdo fundiaria os
gestores iniciarem um ciclo de debates com a populagdo. Nesse periodo, os moradores
recolhem documentos antigos, plantas do loteamento e documentos diversos adquiridos ao
longo do tempo. Como a terra € irregular e ndo houve critério para a venda dos lotes ou
inexistem documentos oficiais, surgem informagdes sobre os loteamentos de todos os tipos,

conseguidas pelos moradores. Soma-se a isso o proprio relato oral da histéria da

comunidade.

95



E a partir deste trabalho, das informagdes fundamentais sobre o loteamento, que a
equipe ird desenvolver a estratégia para a regularizacdo fundidria da comunidade. Existe
por parte da populagdo e dos gestores do Morar Legal a compreensdo de que o trabalho em
parceria ¢ fundamental para o bom desenvolvimento da politica social implementada, o que
se constata nas falas descritas
5-Compromisso dos gestores e da populacio atendida com o bom funcionamento da
politica social implementada.

A questao do “compromisso” de gestores e populacdo demandante da politica social
¢ algo dificil de ser mensurado. Iremos considerar como compromisso da equipe gestora os
esforcos empenhados para que o Programa se desenvolva, para que a populagdo seja
atendida com qualidade e os objetivos do programa sejam alcangados. No que concerne a
populagdo atendida, iremos considerar como compromisso com a politica social
desenvolvida, a capacidade de mobiliza¢do popular em torno dessa politica social, na busca
do atendimento das demandas populares.

Carvalho (1998), reconhece ter o gestor um importante papel no contexto de um
programa social. Haja vista, que o processo de participacao consistente da populacdo em
uma politica social necessitard minimamente de informagdes basicas sobre tal politica.
Tratando dos conselhos populares, a autora destaca que eles necessitam de respostas
governamentais, de acesso a informagdes que subsidiem seu processo de  participacao:
“sem a participagdo dos representantes governamentais € um acesso minimo a informacoes
do governo, eles — os conselhos -, deixam de ser espacos de negociagdo, mantendo-se em
espacos de lutas sociais e reivindicagdo” Carvalho (1998:26).

E imprescindivel entretanto, considerarmos que a agdo de participagdo politica da
populagdo envolvida em uma politica social serd fundamental para a abertura dos canais de
negociagdo junto ao poder publico através de seu potencial reivindicativo. E ainda ¢
imprescindivel considerar as particularidades de cada situagdo social. No caso especifico do
Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e Clandestinos, temos um
movimento social forte que surge e se fortalece no bojo das lutas sociais brasileiras na
décadas de 60 e 70, que consegue manter-se organizado diante da imensa gama de
demandas proprias dos loteamentos irregulares, interpelando o poder publico para agdes de

atendimento dessas demandas. H4 ainda, a participacdo junto ao Movimento de Moradores
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de Loteamentos, de funciondrios publicos que mesmo antes da criacdo do Morar Legal e
da SMH-RJ, ja4 estavam envolvidos com a tematica dos loteamentos irregulares. Quando a
SMH-RJ ¢ criada, estes mesmos técnicos migram para a esta nova secretaria de governo
para o trabalho com os loteamentos e fundam assim, o Morar Legal. Destaca-se ainda, o
claro posicionamento da equipe gestora desse Programa, pela participacao politica da
populagdo nessa politica social. E a partir desse posicionamento, ocorreu todo o
desenvolvimento do trabalho aberto a participagdo politica efetiva da populagdo no Morar
Legal.

Vejamos as falas que indicam compromisso de gestores € populagdo atendida pelo

programa:

“Os técnicos sabem o que fazem. D4 para perceber que pensam, planejam o que fazem, isto
da seguranca, a gente sabe que ndo ¢ qualquer um que ta 1a, mexendo nas nossas vidas eles
sdo mesmo muito competentes. Eu vejo na geréncia do Morar Legal companheiros de luta,
vocé € muito crianga, ndo sabe do que to falando....Ja pegou tudo bonito. Olha...eu falo da
época que o pessoal vinha de onibus fazer vistorias, que alguns eram criangas como vocé e
que eles atendiam a gente de pé, 14 na SMU-RJ”. Os loteamentos irregulares para eles
também significa luta imensa, incessante, muito trabalho, tenho certeza” (Lideranca

popular).

A opinido técnica:

“Para mim o Morar Legal nunca foi apenas um lugar onde eu fiz estagio, e onde depois eu
trabalhei. O Morar Legal foi para mim um campo de encontro ideoldgico. Eu acho que
nunca mais vou experimentar uma coisa assim. Dentro de uma prefeitura que sabemos a
direcdo que tem, de uma secretaria que sabemos a dire¢do que tem. A gente sabe do carater
politico da secretaria de habitagdo. A gente sabe como o Favela Bairro ¢ levado, como ele ¢
conduzido e eu sempre vi no Morar Legal um foco de resisténcia. Eu acho que a
participagdo social € o grande mote do Morar Legal, todas aquelas pessoas que estdo ali se

preocupam com o processo de participacdo social da comunidade. Na verdade, o
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comprometimento primeiro ¢ com a populagdo. Entdo ¢ assim, todas aquelas pessoas

progressistas estdo ali, no Morar Legal” (Ex gestor do Programa Morar Legal).

“Nos aqui trabalhamos com muita seriedade. As nossas vidas profissionais estdo baseadas
no Morar Legal. E acho que de um certo modo nds conseguimos construir um trabalho
pautado na participagdo popular e e na qualidade dos servigos prestados a populagdo”

(Gestora do Morar Legal).

Em distintos momentos deste trabalho pontuamos caracteristicas especificas da
equipe do Programa, que orientam e fornecem contetido ao trabalho desenvolvido. A
op¢ao metodologica de trabalho do Morar Legal sdo as metodologias participativas que
prezam pelo exercicio de uma cidadania ativa da populacdo atendida pelo programa.
Ademais, o Morar Legal constitui-se em um programa onde a qualidade dos servigos
prestados ¢ de suma importincia e a equipe técnica do programa ¢ reconhecida pela
qualificacdo técnica. Esses aspectos, se ndo garantem a solu¢do dos problemas dos
loteamentos, certamente contribuem para a melhoria da efetividade da politica social. Essa
interagdo entre gestores e populacdo ¢ destacada por FLEURY (1999):

“El resultado de las politicas sociales es
profundamente determinado por las practicas
sociales de interaccion entre usuario y profesional,
la interacciébn humana que se estabelece en los
servicios sociales que es, al mismo tiempo, un
coloquio singular y una
actualizacion/dramatizacion de las relaciones y
estructuras sociales prevalecentes. Por eso, la
cuestion de los recursos humanos sea en términos
de motivacion o  sea en cuanto a la calificacion,
es crucial en el campo de las politicas sociales”

FLEURY (1999:06).
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Sobre o fato de viver em um loteamento irregular e clandestino e a trajetoria do

Movimento de Moradores:

“Nestes anos eu vi tanta coisa! Eu vi companheiros se venderem camufladamente, outros
descaradamente, vi companheiros assassinados por ndo se venderem, fui ameacada por
quem deveria me defender, me representar... Nao tem como lhe dizer o que passei. O que
importa ¢ que acho que conseguimos. Ficamos fortes, o movimento ficou forte, até porque
era muita gente vivendo a mesma situagdo, com as mesmas dificuldades, vivendo privacdes

insuportaveis” (Lideranga popular).

“Quando vocé ta num loteamento irregular ninguém te acredita, vocé ndo ¢ ninguém, a
primeira coisa que fazem quando voc€ vai a um 6rgao publico € ouvir que a comunidade
ndo existe, chegam a abrir mapas, dizem — aqui na verdade é um sitio, uma area verde. E
mole! Voce ta 14, sua familia ta 14, seus filhos, seu dinheiro, seus vizinhos. E formalmente
qual a resposta, no maximo : - desculpe, mas ndo podemos atender porque a area nao
existe. Isto quer dizer, a vala ndo existe, a falta de luz, o lixo, a falta de agua, Tudo nado
existe”. “O que a gente faz ne? Ai tem que se mexer. Vocé vé 14 o pessoal do MST, vocé
acha que alguém vai fazer reforma agréria neste pais se o pessoal desistir da luta? Nio vio
ndo! Tudo vai continuar como a 500 anos e somos tdo débeis que somos capazes de
comemorar os 600 anos. Ai n€, tem que partir para luta. Acho que durante todos esses anos

conseguimos nos manter organizados” (Lideranga popular).

Tenorio (1997) ao discorrer sobre as experiéncias de participagdo da populacio
atendida em politicas sociais, relata haver uma grande diversidade de compreensdes e usos
dos enfoques participativos. Este autor considera ser possivel a caracterizacdo de dois
grupos. De um lado estariam as experiéncias que valorizam mais o beneficio em si. Ou seja,
o produto da politica social. Neste contexto, a participagdo seria posta em segundo plano,
em uma posi¢do secundaria. A populacdo seria convidada a participar de momentos muito
especificos e sem muita importancia para a gestdo da politica social como um todo. O
segundo grupo, que se utiliza do enfoque participativo em politicas sociais, compreende a

participagdo e a organizacdo social como elementos centrais em todas as fases da politica
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social. O que caracteriza este grupo ¢ o fato de que a auto gestdo das comunidades

atendidas se constitui em objetivo que uma vez alcangado, ird inferir na qualidade final da

politica social implementada. Segundo o Programa Morar Legal / SMH (2003:06),
“a participacdo da comunidade se dd em cada
etapa das interven¢des do Programa. Através das
reunides bimestrais do Nucleo de Regularizacdo
de Loteamentos, os moradores participam dando
sugestoes e tomando decisdes referentes ao
processo de regularizagdo urbanistica e fundiaria
dos seus loteamentos. No contexto da legalizacdo,
a participacdo social ¢ fundamental para que os
resultados finais sejam positivos” (Morar Legal /
SMH 2003:06).

Podemos elencar o Morar Legal neste segundo grupo caracterizado por Tenorio
(1997). A medida que, a participagdo constitui-se em valor central que norteia as a¢des do
programa na busca da auto gestdo comunitaria. Em termos praticos, compreende-se que a
participagdo politica dos moradores de loteamentos ¢ fundamental a medida que, através
das cobrancas ao poder executivo, possam contribuir para o aumento dos recursos
orcamentarios do programa. E com o poder legislativo, consigam a criagdo de leis mais
duras contra os loteadores irregulares. Desse modo a participagdo politica da populagdo dos
loteamentos ¢ fomentada nas diversas fases de intervencdo do Morar Legal e ¢
compreendida como fator essencial para o sucesso da intervengao.

6- Continuidade do programa social implementado

A continuidade ¢ um dos temas mais relevantes nos programas sociais hoje.
Continuidade implica uma acdo linear sem interferéncias bruscas ou interrupcdes na
metodologia e na ideologia de trabalho implantado, Rolnik (2002). Pressupde-se deste
modo que a continuidade em programas sociais deva ser uma caracteristica almejada por
gestores e populagdo atendida, a medida que infere na qualidade dos servigos prestados.

O trabalho gerido pelo Morar Legal busca a ampliacdo da eficacia e da eficiéncia da
gestdo participativa. Isto significa romper com a propria tradi¢do das politicas sociais

brasileiras geridas historicamente sob bases conservadoras e ndo abertas a participacao
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popular. Para Carvalho (1998) a gestdo democratica e participativa em uma politica social
“supde romper a burocracia estatal e a manuten¢ao dos segredos do Estado, que fazem do
saber técnico um “bunker” intransponivel de poder” (CARVALHO, 1998:20). Gerir uma
politica social de forma que a populagdo possua canais instituidos de participacao social ¢
portanto, admitir um maior partilhamento do poder sobre essa politica. E romper ainda,
com dogmas e conceitos instituidos que prezam pela ndo alteragcdo de forcas entre técnicos
e populagdo atendida por uma determinada politica social. Dentro deste contexto, o saber
técnico ndo serd o Unico saber a ser considerado no cotidiano institucional. O saber popular,
através da participagdo popular, também estara presente fornecendo contribuicdes a
implementag¢do da politica social. Existem no Morar Legal rotinas instituidas para agregar o
conhecimento popular sobre a area do loteamento nas intervencdes do programa. Uma
dessas rotinas ¢ a realizagdo de reunides entre empreiteiras, gestores e populagdo com
objetivo da realizacdo do projeto de obras do loteamento. Nesta atividade empreiteira e
gestores do Morar Legal vao a comunidade saber o que ela espera da obra, assim como,
suas especificidades. O material produzido nessa reunido ¢ sistematizado pelo programa e
entregue a empreiteira para a realizacdo do projeto de obras do loteamento. Quando esse
projeto € concluido, empreiteira e Morar Legal retornam a comunidade para a apresentacao
do projeto a comunidade.

Sobre o processo de participacdo da populacdo, vejamos o que a experiéncia dos

técnicos do Morar legal nos diz:

“Participag¢do social eu vejo em termos de controle social. Participacdo ndo é sé vocé
consumir, o tal do cidadio consumidor. Eu hoje vivencio uma experiéncia com
adolescentes’’ que querem consumir e dio seu jeito. Isto é cidadania? Isto ¢ participacdo?
Participagdo eu acho que ¢ quando vocé pode entender o que € aquele processo que vocé
esta envolvido, sem ser castrado, se expressar eu vejo como a possibilidade de se exercer o
controle mesmo sobre aquilo que ¢ publico. No Morar Legal n6 trabalhamos nesta
perspectiva. E claro que é muito dificil. O que buscamos é nos mantermos proximos das

nossas convicgdes de trabalho” (Gestora do Morar Legal).

T A entrevistada refere-se a sua experiéncia como coordenadora de uma casa de passagem para adolescentes
atendidos pela Secretaria Municipal de Assisténcia Social do Municipio do Rio de Janeiro, cargo que ocupa
na atualidade.
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“No6s temos no Morar Legal uma conjuncdo de fatores. Temos um Movimento social que
briga por uma participacdo ativa dentro do processo. Ha controvérsias. Alguns acham que o
movimento social de loteamentos estd mais fraco hoje. Eu acho que ele continua fazendo
barulho. Mas temos também, uma equipe preocupada em respaldar o processo de
participagdo com contribui¢des. Entdo eu acho assim, o Morar Legal ¢ um local favoravel a
participagdo. O que se faz no Morar Legal em termos de participagdo social ¢ meio que
nadar contra a maré, contra o senso comum institucional. Eu penso que o grande programa
municipal na verdade, em termos de comprometimento com a populacao, em termos de

competéncia técnica, ¢ o Morar Legal” (Ex gestora do Morar Legal).

Essa ultima fala nos traz questdes importantes para avaliarmos a questdo da
continuidade no Morar Legal. Destacamos dois fatores importantes: a permanéncia ao
longo dos anos da equipe gestora com a manuten¢do de seus aportes ideoldgicos e a
permanente mobilizacdo do Movimento de Moradores de Loteamentos Irregulares e
Clandestinos.

Um aspecto fundamental da continuidade dos programas, o que interfere
diretamente na sustentabilidade da Politica, ¢ a capacidade que o Programa tem de se
sustentar na dindmica institucional. S@o conhecidos a instabilidade e o uso politico dos
cargos publicos na area social. A rotatividade da burocracia gera lentidao e rupturas que
por vezes, levam tempo para serem sanadas e prejudicam a continuidade das agdes, com
prejuizos também para a populacdo. Nesse sentido, a equipe gestora do Programa Morar
Legal tem ndo s6, uma clara estratégia de alianga com os moradores beneficiarios do
Programa, como também mantém uma estratégia “interna” para dentro da estrutura
institucional da SMH-RJ, que permite manté-la estavel, o que ¢ garantia de continuidade do
proprio Programa.

Sobre a constitui¢ao das politicas sociais € possivel considerar que:

“la politica social trata, en ultima instancia, de las
reglas y mecanismos que permitem el ejercicio,
manutencion o cambio, concentracion o

distribucion del poder. La complejidad del campo
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de las politicas sociales es fruto de los diferentes
y, muchas veces, cantradictorios factores que
determinan su configuracion y dinamica”
(FLEURY, 1999:06).

Embora a autora esteja aqui dando destaque as contradicdes macro estruturais da
politica social, essa dindmica também se reflete no plano das institui¢des responsaveis por
sua implantag¢do. O Programa Mora Legal est4 inserido em uma estrutura de poder que ndo
possui como prioridade de trabalho, a participagdo politica da populacdo, o que gera
conflitos e requer da equipe um cuidado constante com suas agdes. Segundo a fala de uma

gestora do programa:

“Na secretaria municipal de habitacdo do Rio de Janeiro, participagdao popular nao ¢
um projeto de governo, o que se faz no Morar Legal ¢ por conta e risco dos funcionarios”

(Gestora do Programa Morar Legal).

Na rotina institucional do programa, muitas vezes existem pressdes externas vindas
de gabinetes de secretario de Habita¢do, ou de prefeito no sentido do uso politico partidario
do Morar Legal, o que obviamente ameaga a continuidade de um trabalho pautado em uma
participagdo que contribua para a emancipagdo politica e social da populagdo atendida.

Vejamos essas falas dos gestores:

“Alguns momentos politicos sdo muito dificeis, eu ndo tenho duvida disto. Existem
momentos em que a gente tem que se esconder um pouquinho. Buscar outras frentes, ir as
universidades, essa coisa de ter um estagiario ¢ muito importante. Muitas vezes vocé pode
conversar com a populagdo em outros locais, voc€ ndo precisa ficar tdo exposto. A gente
tem que marcar nosso trabalho como um trabalho técnico, com dimensdes politicas mas de
modo algum da politica partidaria. Entdo ¢ assim, onde da para ir vai, onde ndo da recua-se
e busca-se outra forma.Sempre existe uma forma de chamar esta populagdo, de buscar esta
populacdo, até porque a populacdo também quer participar. Nem que seja individualmente,
que vocé faga reunides nas comunidades, que vocé busque um grupo de mulheres que

comec¢am a desenvolver um trabalho com artesanato na comunidade. Ainda mais em um

103



programa que tem 300 comunidades. Obviamente hd muito trabalho” ( Gestora do

Programa Morar Legal).

“O Morar Legal ¢ o Programa com o menor suporte da secretaria. Eu acho. Tudo para a
gente la ¢ muito dificil. Eu acho que existe algo fundamental neste processo que € a questao
da continuidade. O fato de ser a mesma equipe que direciona o trabalho com muita
competéncia técnica, diferente do Favela’ que o cargo de gerente ¢ loteado politicamente,
que muda de acordo com a vontade politica do prefeito.

O fato de ndo estarmos na midia ¢ muito importante também, rola menos cobranc¢a, menos
pressdo. Se bem que, as vezes a pressao vem forte e a gente tem que se fingir de morto, ¢
aquela historia dar um passo para traz para dar outro posteriormente, para frente” (Ex

gestor do Programa Morar Legal).
Sobre a questdo da continuidade, uma lideranca popular nos disse que:

“E importante que os técnicos e as regras do programa continuem as mesmas.

Ja teve um secretario de habitacdo que quis que o programa regularizasse loteamentos de
classe média e alta. Que esses loteamentos entrassem no programa. SO que temos nossas
leis que dizem que o loteamento tem que ser de pobre, temos o Nucleo de Regularizagdo, o

Conselho de Moradores, ndo permitimos esse absurdo” (Lideranga Popular).

“Nos periodos eleitorais nds sempre avisamos aos candidatos que desejamos que a equipe
permaneca. Imagina chegar pessoas novas que nao sabem nada de regularizagio, ou entdo

um politico. Nos ndo admitimos isso” (Lideranga Popular).

As falas descritas expressam a importancia da continuidade para o Movimento de
Moradores de Loteamentos. A continuidade ¢ compreendida por eles como possibilidade de
boa execucdo do programa e atendimento eficiente as suas demandas.

Nao ¢é possivel dizer que o Morar Legal sofra intervencgdes diretas da dire¢do da

SMH / RJ. Os critérios de ingresso das comunidades no Morar Legal também sdo

78 Referindo-se a Favela Bairro — SMH/RJ
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respeitados. Entretanto sdo perceptiveis interferéncias sutis como por exemplo, a obrigacao
da informacdo ao gabinete da SMH/RJ de todas as comunidades em obras ou a presenga
nas assembléias do programa de assessores do gabinete da SMH -RJ. Estas questdes tornam
o ambiente de gestao e de trabalho do Morar Legal muitas vezes um ambiente tenso.

O programa possui um grupo de funcionarios que partilham de uma perspectiva de
trabalho comprometida com participagdo social que valoriza a histéria de participagdo do
movimento de moradores de loteamentos € que ndo se envolve na politica partidaria que
perpassa o contexto da Secretaria Municipal de Habitagao.

Em todos estes anos de intervengao € possivel se observar que se construiu em torno
do programa uma cultura institucional de competéncia. O Morar Legal entretanto, ndo ¢é
uma ilha. E ndo se comporta como tal. No cotidiano institucional sdo perceptiveis as
aliancas com outros profissionais que trabalham para o programa’’, como ONGs que
prestam ou prestaram servigos, como técnicos das agéncias financiadoras e empreiteiras
que realizam as obras para o Programa. Em torno do Morar legal constitui-se uma rede de
informagdes sobre urbanizagdo, politica habitacional e gestdo participativa em politicas
sociais que muitas vezes ¢ utilizada pela propria SMH / RJ, como referéncia frente a
agéncias financiadoras e 6rgaos publicos em geral.

Deste modo, consideramos que o Programa conseguiu ao longo do tempo manter a
continuidade de suas acdes. Neste contexto, foram fatores importantes a constituicdo de
uma equipe de trabalho sensivel a questdo da participagdo popular, ser o Morar Legal um
programa de menor porte — nao se constituindo no alvo direto de uso para politica partidaria
e exposicdo na midia - , e existir em torno do programa um movimento social organizado
até os dias atuais. Destaca-se que, consideramos haver por parte do Morar Legal uma
estratégia para se manter fiel as suas convicgdes ideoldgicas na SMH —RJ. Isso se constata
quando vemos a articulagdo do programa com o Movimento de Moradores € o nao
envolvimento politico partidario dos técnicos.H4a ainda um discurso oficial de que a
geréncia ¢ eminentemente técnica. Essas agdes objetivam em ultima instdncia a

continuidade da perspectiva de trabalho do Morar Legal.

7 Servidores publicos fiscais de obras, arquitetos e engenheiros que fagam trabalhos especificos para o
programa etc.
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7-1dentificacdo e reconhecimento da participacdo social nos resultados da politica
social.

Como apontado no primeiro capitulo deste trabalho, a participacdo esta diretamente
relacionada com a cidadania e serd mais ou menos valorizada dependendo da concepcao de
cidadania que se quer estimular e fortalecer. Nas palavras de Fleury (1999)*:

“La ciudadania requiere de uma participacion
activa en la comunidad politica. La concepcion de
la ciudadania como participacion activa supone
que la socializacion politica es también un proceso
de emancipacion, en el cual los individuos asumen
responsabilidades publicas y pasan a gozar de los
derechos atribuidos a los ciudadanos. La
participacion en el proceso de construccion de
identidades colectivas, de interpelacion mutua y
geracion de valores compartidos” (FLEURY,
1999:24).

E fundamental para um Programa que trabalhe com participagdo politica o
reconhecimento dos resultados dessa participacdo dentro do universo de implementacgdo e

gestao da politica social. Vejamos as seguintes falas:

“Eu acho que o Morar Legal descobriu formas proprias de trabalhar a participagdo social.
Isto foi com toda a experiéncia acumulada. Descobriu com o tempo que ndo se pode
centralizar a informacdo em uma lideranca. Temos que trabalhar com distintas formas de
representacdo que existe dentro de uma comunidade. Com o presidente da associacdo, com
um grupo de mulheres que discuta alguma questdo, com pessoas que busquem informagoes
sobre a comunidade. Claro, sempre referenciando ao coletivo, mas ndo se pode centralizar
ou reconhecer apenas uma forma de representagdo. E trabalhar sempre que o representante

deve ser um multiplicador de informacdes. A representacdo vai se dar também de acordo

80 «Cada sociedad define, en cada etapa historica, los derechos y deberes de los ciudadanos. Ademas de la
pauta de derechos y deberes son también definidas las normas de inclusion y exclusion a la comunidad. En
ese sentido, la ciudadania es un proceso en permanente construccion” FLEURY (1999:17).
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com a historia local, com a cultura de cada local. Quando a populacdo esta presente as
coisas tendem a correr melhor. Nao hé surpresas, a populacdo sabe o que esta acontecendo

com ela, com o seu loteamento” (Gestora do Programa Morar Legal).

“Quando a populagdo esta conosco participando ela fiscaliza a obra. Ja tivemos casos de
empreiteiras que colocaram cinco centimetros de asfalto em via publica. S6 que os
moradores tinham vindo aqui, levado toda a documentacdo da licitagdo da obra. Eles
sabiam que ndo podia ser daquele modo. Os moradores avisaram o que estava acontecendo
e mandamos fiscais da prefeitura. A empreiteira teve que refazer toda a obra de péssima

qualidade que tinha feito e que o nosso fiscal ndo tinha visto™'

(Gestora do Morar Legal).
Para a lideranca popular o reconhecimento dos ganhos referentes a participagao

politica dos moradores se verifica a medida que:

“Se as pessoas participam elas entendem a historia de luta do Movimento de Moradores.
Nao se deixar levar pelo “pai da obra“ sabe? Sabem que aquele politico ndo tem nada a ver

com as conquistas dos loteamentos” (Lideranca Popular).

“Participar ¢ o que se tem que fazer. Sair, ir a luta, mostrar a cara, com licenga da palavra,
incomodar. Se ndo tivesse ido 14 no Morar Legal eu e o pessoal, os moleques estavam até
hoje na lama, mexendo no lixo junto com porco, galinha e cachorro de rua. T4 pensando o
que? Vocé acha que alguém viria aqui? Bater na porta, olha vocés querem asfalto, escola,
creche? Nunca! Isto ndo existe, eles vem sim, nas elei¢des mas ja estou velha, sei bem que,
depois que acaba a eleicdo as promessas também acabam. Nos s6 conseguimos formar o
Nucleo de Regularizacdo porque participamos, depois veio o Morar legal também como

fruto da nossa luta ” (Lideranga Popular).

Deste modo, a criagdo do Programa Morar Legal em 1994, com toda a sua
potencialidade de intervengdo, s6 ocorre depois de muitos anos de reivindica¢des populares

em torno da questdo dos loteamentos. E importante ressaltar que as liderangas populares

81 Toda obra publica possui um fiscal servidor publico ligado a esfera de governo que realiza a obra.
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compreendem a existéncia do Morar Legal como um resultado, um produto de anos de luta
junto ao poder publico para o reconhecimento dos loteamentos como um problema social.
Nao existe por parte dos moradores o entendimento de que o Morar Legal seja uma benesse
do poder publico, ou algo do género. As liderangas populares acreditam ser o trabalho de
organizagdo popular, responsavel pelo atendimento as suas demandas e pela inser¢ao do
debate sobre a questdo dos loteamentos na agenda publica. O que observamos ¢ que o
historico do Movimento de Moradores e a trajetdria deste movimento, confere legitimidade
a luta pela terra destes moradores. Consideramos entdo que a populagdo nao compreende o
processo de participacdo social no Morar Legal como concessao do poder publico.
Retomando a idéia de Demo (1999), ndo pode haver participacdo de fato se esta for
compreendida enquanto concessao.

Quando falamos em reconhecimento de resultados da participagdo popular na
trajetoria do Movimento de Moradores de Loteamentos uma questdo novamente vem a
tona. Trata-se da renovacdo das liderangas populares a frente do movimento de moradores
e frente da representagdo dentro dos proprios loteamentos. Existe hoje uma preocupacao
de que ndo existam novas liderangas populares ou que as novas liderangas ndo possuam

uma postura tdo combativa quanto as atuais.

“Nestes anos todos, muitas coisas aconteceram, acho que este pessoal mais novo ndo ta
com o mesmo pique que noés da antiga, tivemos. Isto me preocupa muito, porque € o futuro
né ? Se ficar fraco o movimento de moradores, ficar fraco, ndo vamos ter resposta para as
coisas, as nossas necessidades mais graves, o movimento tem que se manter
organizado,unido em tono dos loteamentos se ndo, eu ndo sei 0 que vai ser. A gente tem
que ta forte para as dificuldades que chegam, na votacdo da lei do ITBI®, vocé tinha que
ver a pressao que fizeram na gente, os assessores dos vereadores 14, pediram para que a
gente se retirasse, € ndo nos retiramos, ndo fizeram mais nada porque perceberam que a

gente tava forte” (Lideranca Popular).

%2 Trata-se do Imposto de Transmissdo de Bens Imoveis /ITBI. Na ocasido citada a Camara de Vereadores da
Cidade do Rio de Janeiro, votou a lei municipal que isenta os moradores dos loteamentos irregulares e
clandestinos desta tributacdo. Na atualidade em virtude dessa lei, os loteamentos encontram-se isentos do
ITBL
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A votacdo da anistia para o ITBI foi um momento importante no movimento de
moradores de loteamentos. Houve nesta ocasido uma grande pressdo popular por parte dos
moradores de loteamentos para que o projeto de lei fosse aprovado. Essa vitoria do
movimento de moradores ¢ sempre usada para exemplificar o perigo das tentativas de

cooptagdo por politicos e a necessidade do movimento manter-se organizado

“Vocé vé, nés aqui, ja tentaram de tudo para a gente subir no palanque. Para usar nossa
histéria a favor de politicos que ndo fazem nada por nds. Isso acontece, a gente € cortejado
mesmo, as vezes intimidados, se a gente ndo cede a gente ganha respeito. Se ceder a estas
pressdes de politicos, ai acaba a idéia de participar. Na votagdo do ITBI quando viram que

ndo iriam engolir a gente, tentaram nos expulsar da camara ”. (Lideranca Popular).

A fala transcrita acima, nos revela o cotidiano de um movimento social, as
tentativas de cooptacdo e as pressdes sofridas por liderancas comunitdrias. Para Carvalho
(1998), o clientelismo e o corporativismo nao podem ser considerados tragcos do passado no
Estado brasileiro, pois “eles se repdem e se insinuam mesmo entre 0s novos espagos de
disputa de poder, a velha cultura politica clientelista e corporativa reaparece”
(CARVALHO, 1998:21). O desafio do movimento de moradores de loteamento irregulares
e clandestinos portanto, constitui-se como um desafio comum hé varios outros movimentos
sociais a consolidacdo de uma cultura democratica, onde o cidaddo sinta-se capaz de
exercer controle sobre aquilo que consideramos como coisa publica e ndo se torne
susceptivel a agdes motivadas por clientelismos™. Para o Morar Legal o desafio ¢ manter-se
fiel as suas convicg¢des de gestdo da politica social em um contexto institucional adverso

tendo como questdo norteadora a participagdo politica dos demandantes de sua politica.

Fleury (1999:15) considera que:“En comunidades en nuestros paises, ain en los dias actuales, podemos
encontrar relaciones tradicionales de autoridad, basadas en la trueca de proteccion por dependencia. Este
fenémeno esta en la raiz del clientelismo, en la medida en que no se trata mas de una relacon meramente
privada, sino en una mediacion del cacique politico para que el individuo tenga accesso a ciertos bienes y
servicios publicos. En otras palabras, el clientelismo esta fundado en la incapacidad de asegurar la extension
y vigencia de los derechos ciudadanos a todos los individuos, en igualdad de condiciones” .
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8- Presenc¢a no imaginario coletivo de outros objetivos que nao s6 os beneficios diretos
da politica social®;

Consideramos que a compreensdo dos objetivos de um programa social devem ser
entendidos de forma ampla com os inumeros fatores que o constituem. Um programa
habitacional ndo pode ser entendido apenas como obras de infra-estrutura, como asfalto,
isso ocasionaria o fim da politica social implementada em si mesma. As liderancas

populares compreendem que :

“O Morar Legal ndo é s6 obra. E reconhecimento da Prefeitura de que ela nio foi capaz de
fazer alguma coisa pela populag¢do. Quando o Morar Legal entra na comunidade, para mim
fica claro que ele vai consertar uma coisa que foi feita errada. A creche, o posto de satde
dao para nds dignidade. A possibilidade de viver em um lugar digno” (Lideranca

Comunitaria)

Os gestores expressam sobre os objetivos do Programa Morar Legal :

“Nos acreditamos que o trabalho ¢ muito maior do que urbanizagdo, NoOs buscamos
desenvolvimento social. Para isso existe o acompanhamento de perto das obras. Por isso
temos parcerias com outros atores, como ONGs, com as associagdes de moradores, com
outras secretarias de governo. A construcdo de creches por exemplo ¢ uma verdadeira
revolugdo em uma comunidade, existe a partir desse momento, a possibilidade das
mulheres se emanciparem, buscarem seu lugar ao Sol no mercado de trabalho” (Gestora do

Morar Legal).

A gestdo e a implementagdo de uma politica social de forma ampliada,
compreendendo os objetivos como motivadores de mudancgas sociais ¢ fundamental para
um programa social. A partir dessa compreensdo torna-se possivel agdes no sentido de que

esses objetivos sejam de fato, geradores de desenvolvimento social.

84 . . . . o .
Para exemplificar, em um programa que trabalhe com realizagdo de infra estrutura, que o objetivo ndo seja
somente o asfalto, mas também uma melhoria nas condigdes de vida de forma geral para a comunidade
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A construcdo de uma creche por exemplo ¢ algo extremamente discutido entre
populagdo e gestores do Morar Legal. Isso porque primeiro entende-se que a comunidade
deve de fato precisar do equipamento social e em segundo lugar, deve estar preparada para
receber esse novo equipamento social de modo a cuida-lo ¢ fazer uso deste, da melhor
maneira possivel. A primeira demanda por um equipamento social ¢ sinalizada pela
populacdo, na fase de levantamento de demandas para a realizacdo do projeto de obras.
Nesse momento, a populacdo expressa quais sdo as suas necessidades, essas sdo avaliadas
pelo programa tendo por critério se hd na area onde esta localizado o loteamento tal
equipamento social.

Esse processo de discussdo ¢ decorrente da propria compreensdo de que as acdes
urbanisticas desenvolvidas pelo Morar Legal devem gerar desenvolvimento social. E ¢
justamente esse entendimento por parte da populagdo e por parte dos gestores que motiva
o trabalho de intervencdo urbanistica em dire¢do ao desenvolvimento social das

comunidades.
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Conclusao

O trabalho que o Programa Morar Legal realiza ao longo dos anos de sua
intervencdo sobre os loteamentos irregulares e clandestinos da Cidade do Rio de Janeiro,
possui uma nitida perspectiva de participagdo social dos moradores destas comunidades.

E importante considerarmos que o Morar Legal ¢ parte integrante das estratégias
do poder publico para o enfrentamento da expressdo da questdo social que se constitui nos
loteamentos irregulares e clandestinos. Ou seja, o programa ¢ parte de uma totalidade que
se constitui nas acdes das politicas sociais da Prefeitura do Rio de Janeiro.

Podemos considerar que a perspectiva de trabalho com participagdo politica - com a
presenca da populagdo alvo das a¢des do programa - no Morar Legal e a constatagdo da
continuidade ao longo do tempo desta linha de trabalho sdo decorrentes de uma conjungao
de fatores.

Consideramos fatores relevantes:

1. A constituicdo de um movimento social em torno da questdo dos loteamentos que
conseguiu ao longo do tempo, manter-se organizado frente ao poder publico,
exigindo que os loteamentos irregulares e clandestinos estivessem na agenda
governamental e fossem passiveis de intervengdes do Estado no sentido da
resolugdo dos problemas vividos nestas comunidades®’;

2. A articulagdo do movimento de loteamentos com outros movimentos sociais como
o movimento em torno das favelas da Cidade do Rio de Janeiro;

3. A constitui¢do de uma equipe de trabalho para gerenciar o Programa Morar Legal —
principal politica social para os loteamentos -, com servidores publicos que ja
trabalhavam com a questdo dos loteamentos irregulares e clandestinos, e, a recusa
da identificacdo do trabalho desenvolvido pela geréncia do Morar Legal com a
politica partidaria;

4. As especificidades desta equipe, como a historia de vida destes servidores

municipais, com uma trajetoria de militdncia politica no Movimento dos Sem

% Destacam-se a auséncia de infra-estrutura e a ilegalidade da terra nos loteamentos irregulares e
clandestinos.
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Terra, Movimento Feminista e Movimento Estudantil, além da vinculagdo de alguns

técnicos com partidos politicos de esquerda;

5. O fato de o Morar Legal constituir-se em um programa social de menor porte na
SMH — RJ, em comparagao ao Favela Bairro. O Morar Legal nunca esteve no centro
das ateng¢des institucionais;

6. O fato de o Morar Legal nunca ter sido considerado mecanismo de propaganda
institucional — o que muitas vezes no Municipio do Rio de Janeiro, significa
propaganda politica partidaria;

7. A previsdo legal existente, constituida no Plano Diretor - que prevé a participagao
social da populag@o nas politicas sociais da cidade -, e a exigéncia de participagdo
social das agéncias financiadoras.

De todas as questdes pontuadas, devem-se considerar como extremamente
relevantes duas. A primeira consiste na existéncia do Movimento de Moradores de
Loteamentos Irregulares e Clandestinos anterior a qualquer politica social direcionada aos
loteamentos.

Consideramos que foi a partir das atividades desenvolvidas por este movimento
social que se iniciou todo um trabalho de publicizacdo e reivindicagdo para a solugdo dos
problemas existentes nos loteamentos e que se tornou possivel a entrada na agenda
governamental das questdes especificas dos loteamentos irregulares e clandestinos.
Portanto, o Morar Legal constitui-se no resultado do processo de reivindica¢do popular. E
existe por parte de moradores de loteamentos e de gestores essa compreensdo. Neste
contexto de reivindica¢des populares o poder publico foi chamado a ocupar um espago e a
desenvolver a¢des no sentido do atendimento as demandas postas pelos moradores dos
loteamentos.

O segundo fator que merece destaque configura-se na constitui¢do da equipe de
trabalho da geréncia do programa Morar Legal. Esta equipe possui caracteristica bastante
especificas, ja descritas. Neste contexto, a questdo da continuidade no trabalho do Morar
Legal é um fator que de forma inegavel confere ao Programa legitimidade e coeréncia com
a linha de trabalho proposta inicialmente para o mesmo. E possivel encontrar a perspectiva
de participacdo politica da populagdo na implementa¢do do programa pautada em uma

no¢do de exercicio da cidadania, desde os primeiros documentos produzidos pelo
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programa. E ainda, as rotinas de assembléias populares, atendimentos a populagdo e
reunides comunitarias sempre estiveram presentes na rotina de trabalho do Morar Legal.

Na trajetoria do Morar Legal a equipe se aperfeicoou em todos os pontos de
intervencdo do programa, inclusive no trabalho com participacdo popular®.

O Morar Legal nunca esteve ligado a midia diretamente, nunca buscou a
propaganda sobre suas agdes, 0 que para o Programa Favela Bairro sempre foi algo
constante. Neste contexto, o Favela Bairro sempre esteve de forma muito nitida mais
susceptivel as interferéncias politicas.

A questdo dos recursos institucionais merece destaque, uma vez que o Morar Legal
sempre obteve recursos menores que outros programas municipais, o que no cotidiano
institucional conferia a este — até pouco tempo — o status de um programa de segunda
categoria.

Viana (1995) considera que o campo de formulacao de politicas sociais constitui-se
como uma campo politico de trocas, conflitos e media¢des entre os sujeitos envolvidos na
politica social. No campo de intervencdo do Morar Legal encontramos distintas trocas e
mediagdes entre os mais diversos sujeitos — populacdo e poder publico, equipe gestora e
populagdo, equipe gestora e poder publico, populacdo e politicos locais, populacdao e
politicos que compdem o corpo da prefeitura.

Neste contexto adverso, obviamente a politica social proposta pelo Morar Legal ira
sofrer interferéncias e modificagdes, o que ndo influi na esséncia de uma perspectiva de
trabalho que possui como norte uma participacdo politica da populagdo envolvida na
politica social ndo burocratica e que preze pela presenga da populacdo enquanto sujeito de
todo o processo.

O que constatamos ¢ que de fato existe uma série de fatores que contribuiam para
que as atividades desenvolvidas pelo Morar Legal em torno da gestdo do Programa se
configurassem como ac¢des que buscam e fomentam a participagdo politica da populagdo
atendida. E importante destacar que ainda que ndo houvesse o fomento da participacio
popular, s6 o fato de ndo haver agdes no sentido da castragdo de um possivel movimento

social j& poderia ser considerado como algo positivo, tendo em vista a tradicdo de

% Destaca-se a integragdo de profissionais especificos da 4rea social como Assistentes Sociais — hoje a
geréncia do Programa Morar Legal possui quatro Assistentes Sociais que trabalham diretamente com a
questdo da participagdo social.
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cooptagdo e desarticulacdo por parte do poder publico brasileiro com os movimentos
sociais.

Deste modo, compartilhamos da concep¢do de Demo (1991), quando este autor
expressa que ndo ha como mensurar participagdo ideal ou suficiente. E ainda, participagao
politica constitui-se, de fato, em um processo historico que ¢ inesgotavel. Consideramos
entretanto, que o trabalho técnico politico desenvolvido pelo Programa Morar Legal e o
trabalho de articulacdo politica e reivindicacdo social do Movimento de Moradores de
Loteamentos sao de fundamental importancia, porque apresentam uma perspectiva de
trabalho com politicas sociais ainda pouco explorada no Brasil, ou seja, o trabalho
desenvolvido com a preocupagdo da escuta e da atencdo a quem de fato interessa todo o

trabalho desenvolvido - a populacdo que ¢ alvo da politica social.
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