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1. INTRODUCEQ

Uma das principais caracteristicas do periodo autori
tirio no Brasil fol a centralizagdo dos processos decisérios.
Quando da incipiente discussao acerca da democracia, no final
dos anos 70, a nogao de participagdo em politicas piiblicas e-
mergiu, tanto a nivel do aparato estatal_quanto atraves de mo
vimentos socials, como importante elemento para uma nova inte

ragac entre Sociedade e Estado.

Assim, contrapunha-se centralizagéo como argumento

autoritdrio 3 descentralizagao como formalizag3o democritica.

Descentralizagao significava, na maior parte dos casos, a in

trodugdo de mecanismos de participagdo popular.

Em nome deste idedrio, varias experigncias pontuais,

ainda nos anos 70, ganharam notoriedade politica nacional, co

mo foram os casos das prefeituras de Lajes e Boa Experanca.

Em seguida, consolida-se esta tendéncia, seja a nivel da

retérica ou da prdtica, a partir das eleicoes estaduais de

1982. VAarics governos estaduais, como o de Franco Montoro em

Sdo Paulo e o de Wilson Braga na Paraiba, pautaram suas ges

toes tendo a participagdo como categoria bisica e elemento es

sencial de administragdo piblica.

As experiéncias internacionais de politicas de des-

centralizagdo, com forte contefdo na ideia de Participagio go

usudrio, como nos. casos da Itdlia, Franga e mais recentemente



Espanha, mostréram que estas politicas nao produzem resulta-

dos iti i a
politicos uniformes. pelo contrario, uma agao governamen

t
al desta natureza, mesmo no bojo de uma politica setorial,

produz resultados politicos diversificados.

No =
entanto, a literatura academica converge na per-

CEDQED de ue axist 3 t ias par
£ g9 Ste uma relagao univoca entre estra ég 53
ticipativ itic abli a S
P as em politicas publicas e procedimentos democraticos.

GO a
mez de Souza (1986), entre outros autores, ja apon

-~ -~ =
tou que tal [Ela?ao nao e necessa‘ria,
quest,

principalmente gquando a

ao d i = = g
2 participagdo se di a partir da agao do Estado, co

MmO parece ser
o " -
caso de muitas experiencias brasileiras. Se-

gundo a auto e o g . -
ra, "esta iniciativa e respaldada por uma dupla

argumentacao
¢ que destaca, por um lado, o acréscimo de efica-

cia obtigq ravé i =
O através da participagao da comunidade e, por outro,

S2u sentido i
democratizante. Tem portanto carater instrumen-

tal e normatj a
tivo, que as vezes se reforgam mutuamente, mas que

em out .
ras tantas, conflitam entre si". (GOmez de Souza,1982:2).

Entret 8
anto, se as estratégias participativas em poll

ticas pib 3 ; g
Publicas nio signifjcan necessariamente

e, por outro lado,

democratizagao

sua im i 56D
Plementacao em agoes governamentais

produz resul i %,
tados Politicos dlversificados € necessario qua
’

lificar o
s elementos que tornam compreensivel a emergéncia de

uma politica desta natureza.

Entendem
OS que, no plano deral, ha elementcs perma-

nentesg qu
€ permit
tem tragar um quadro no gqual emergem as estra

téglas participativas em politicas piblicas. Trata-se, a

grosso modo, de politicas que emergem num quadro de fragmenta
¢ao do aparato estataltl). Em verdade, seriam respostas as
pressdes sociais amplas em diregdao a um Estado com excassez

de recursos para aplicagao em politicas sociais, mas com a ng
cessidade histdrica de prqporcionaf estabilidade social. Em
outras palavras, as questdes de operagac dos mecanismos de le

gitimidade est3do no foco do problema.

Assim, sd nos parece possivel entender a emergéncia
das estratégias participativas em politicas piiblicas num con
texto desta natureza. Entretanto, apenas a anadlise com for
te base empirica pode oferecer os elementos substantivos que
informam a operagao desta questao. E é nesse ponto que resi
dem os problemas mais complexos das estratégias participati-
vas em politicas piblicas. Estas politicas oferecem um locus,
uma arena que pe}mite a atuagao de determinados atores soci-
ais. A anilise especifica do comportamento destes atores &
que pode proporcionar. inteligibilidade a agao. Assim, as es
tratégias participativas em politicas piblicas podem propor-
cionar uma gama variada de interagdes politicas que vao
desde formas "arcaicas" (clientelismo, populismo) até a nego
ciagdo democratica na presenga de movimentos sociais organi-
zados. Esta nos parece a principal caracteristica das estra

tégias participativas em politicas piblicas.

0 projeto de pesquisa "A Promogio Piblica da Habita



w (2) vem analisando os

¢ao Popular: os programas alternativos
programas habitacionais gque tém na nogdo de participagao do
usuario o elemento central para a aq&c governamental. Este
artigo procurara abordar as questoes propostas, incorporando

uma das experiéncias de promogdo plblica da habitagdo analisa
das no bojo do referido projeto. Antes, porém, faremos refe

réncia a aspectos do debate acerca do tema, tomando como refe

réncia formulagdes provenientes tanto do meio académico quan

to de técnicos ligados ao setor piblico.

2. O DEBATE EM TORNO DOS PROGRAMAS HABITACIONAIS ALTERNATIVOS

A nogao de participag@o do usuirio em politicas de

habitagdo popular foi primeiramente concebida por John Turmer, pa
i . pa

ra quem o conceito estava vinculado 4 autonomia da populaq&o

na condugao do processo de autoconstruQSO da moradia Na con

cepgao deste autor,a participagdao seria possivel de se reali-

zar nos niveis de planejamento e execugao
r

= administracio e con

trole da construgao

Quase que imediatamente, as idéias de Turner, princi
r

palmente aguelas relativas a questio da participagio fors
’ m

incorporadas pelas agéncias internacionais de fomento especi
' ec

almente © Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvol

vimento. A partir de entdo, acelerou-se a difusdo, sobretug
’ (s}

em paises do Terceiro Mundo, da nogao de participaqéo dos a
usua

rios em politicas de habitagao pPopular, através dos chamad
: os

programas nac convencionais ou alternativos
: .

No Brasil, a nogao de pParticipacido em politicas habi

tacionais surgiu com os Programas nao convenciocnais Em 1979°
= m

"fol criado o Programa de Erradicagio da Subhabitagas (PRoMO
g RAR)

que definia a recuperagao de 3
Teas deteriorad
as como sSeu cam

po de a uagao. Pretendia, tambem, ser flexluel o suficie.t
t nte
ara cor
p omportar dlferentes arranins lnstitucionais e tecnic
os.

Desse modo, uti - Glti
; lizou €m multiplas experidncias significati

vas - a participagﬁo do usuj
uario na produgao 4
€ novas moradji '
las

Cabe
notar, no entanto, que a idéia de Partici
lcipagao



no que se refere a politica de habitag¢do popular adquiriu

maior relevidncia e consolidou-se a partir de 1984, por oca-

siao dos . debates dos quais resultou a-implantagSo

do Programa Nacional de Autoconstrugdo (P.N.A.). Este Pro-
grama apresentava como pressuposto basico a
participag¢ao do usuirio enquanto elemento essencial para a
agdo governamental,

Quanto ao debate que precedeu a criagso do PNA, es

te fol marcado por duas vertentes: uma no interior da agéncia

governamental responsavel por sua implantacgao, e outra na contro

vérsia produzida em instituigoes académicas. Particularmente

no que se refere ds discussdes ocorridas nas instituigbes pi

blicas, verificou-se uma incorporagéo de questces colocadas

p:la literatura existente sobre o tema, bem como uma inter-

pretagdo do’quadro conjuntural a martir do qual se definiram es-

tratégias de intervengdo governamental. Destas discusses re

sultaram documentos-sintese dos quais utilizaremos alguns

segmencas cue abordam a questic da participacao.

Cstamos nos

referindo especificamente ao Semindrio

sobre Mutirao: a Participacdo da populacio na produgao de ha

bitacoes realizado enm Recife,

de 15 a 18 de janeiro de 1984,

e as elaboragdes do Srupo de Trabalho da Autoconstrucao, que

Se constituiu de fevereiro a abril ge 1984,

quando foi produ

zido seu documerto final. Estes dois textos pPossuem uma vin

culacao bastante estreita, uma VeZ que as conclusdes do Semi-

8ario conformaram um niicleo de idéias que seria retomado e

Grugo de Trabalho (do qual fazia parte a

maioria dog membros da Comissio Coordenadora do Seminario) .

desenvolvido pelo

0 Seminario sobre ﬁutirﬁo teve o objetivo de “"avali
ar alguns programas de mutirao desenvolvidos no pais e discu
tir temas relativos a participagio da comunidade na predugao
de habitagOes" (Semindrio sobre Mutirdo 1984:2). Nesse sen
tidorseus trabalhos tiveram como refer@ncia a andlise de ex-
periéncias de mutird@o desenvolvidas no ambito do PROMORAR (em

Jodo Pessoa, Curitiba, Camagari. e Bauru).

£ necessario observar, por fim, que tanto os docu-

mentos que criaram e normatizaram o PHA, como o debate acad@mico
e aquele realizado nas instituigOes governamentais sio recu-
perados agui apenas nos aspectos referentes % participa
gdo do usudrio enquanto mao-de-obra para executar a constru-

an das casas e a participagﬁo enquanto planejamento e con

trole dos projetos habitacionais.

No que diz respeito a participagdo da populagao no

plano de execugdo da produgdo da habitagdo,o que se destaca
& a questdo do custo social que envolve as politicas ndo con

vencionais de habitag3o popular.

Segundo alguns autores,a promogdo oficial da auto-

construgdo representaria um estimulo a um pProcesso que nao

se faz sem custos sociais muito elevados (referentes a exten

sdo da jornada de trabalho, & redugao dos niveis de consumo

e a produgao de subhabitagges),

Quanto ao Gltimo tema citado acima, cabe destacar

a nivel da literatura nacional,

alquns artigos de Azevedo



(1981,1984) nos quais se coloca a possibilidade dos programas

nie convencicnais servirem para legitimar a situagao de "ci

dad3os de segunda categoria” que caracteriza a populagao de

baixa renda. Este risco estaria contido na adogido, por tecno-

Cracias governamentais e agéncias internacionais, da idéia dos

chamados "padrdes apropriados® ou "padrdes simplificados" para

@ produgao da habitagdo das populagoes pobres do Terceiro Mundo.,

Implicita nestas expressoes estaria a consideragio de que € "ndo 50
permitida, mas licita e desejavel a utilizagio de equipamentos ou ma
teriais de baixa qualidade assim como o uso do trabalho nao pagd)o que

Significaria a tentativa de oficializagao de "um tratamento dis
criminatdério ep relagao ds classes de baixa renda" (Azevedo,1984:
2)10 que tornaria ainda mais grave a situagdo do ponto de vista da eqlii-

dade social (cf, Azevedo, 1981:1).

A propésito, cabe observar que o proprio Azevedo, a

despeito da's adverténcias acima referiﬁas, procura distanciar

~se da Postura dos "mais ferrenhos criticos dos programas de

&utoconstrugao”, para os quais os programas promovidos pelo

Estado reproduzem os vicios e ndo as virtudes dos processos

€spontaneos. Segundo suas palavras, "as evidéncias empiricas

vao em diregao a uma hipStese inversa que privilegiaria as

G : ; YO -
lniciativas estatais Vis-a-vis aos loteamentos clandestinos
—==2"a7vis

e favelas" (Azevedo, 1981:38). Esta observagao apdia-se em

parte na anidlise de programas de mutirdo desenvolvidos no

am
bito do PROMORAR, onde se Perceberia "

uma melhoria das condi-

§oes de saneamento, acesso a equipamentos coletivos e da resi
d8ncia, stricto sensu, entre a populagio beneficiada por estes
Proyramasg

alternativos de habitagao popular" (Azevedo 1984:4) .

Tal avaliagao revela um distanciamento face 3 pers-
pectiva caracterizada como "essencialmente doutrinaria", que
nega globalmente qualquer validade aos programas nao conven-
cionais (cf. Azevedo, 1981:43). Na visdo defendida por Aze
vedo (1981:41), a "autoconstrugdao & remédio de uso limitado
que se em determinacas circunstancias deve ser descartado, em
outras pode cumprir papel nao desprezivel na melhoria - das
condigaes habitacionais das classes de baixa renda dos pai-

ses subdesenvolvidos".

As posigOes expressas por Azevedo podem se» vistas
no interior de um processo mais amplo de recuperagao, ao me
nos parcial, das praticas autoconstrutivas desenvolvidas pe
las classes populares, e€olocando~-se a possibilidade de absor
cdo de seus "aspectos positivos" na esfera da atuacio gover
cmental, Bondk [19861. sdijenta o Fobe de que, a partir
dos anos 80, o poder piiblico, bem como diversos politicos ,
técnicos e intelectuais - "parte significativa deste; identi
ficados com posigCOes progressistas" - tém defendido a idéia
de se impulsionar programas piblicos alFernativos de produ-¢
¢ao habitacional. Afastam-se, assim, dos paradigmas prevale
centes no fim da década de 70, que levaram a sublinhar quase
que exclusivamente os efeitos perversos dos procedimentos au
toconstrutivosno que se refere 3 dilapidagao da forga de tra

balho e ao rebaixamento de seu custo monetirio.

0 documento produzido pelo Grupo de Trabalho da Auto
Grups ———=——-2°10 da Auto

construgéo desenvolve claramente a discussao.em torno do cus-

to social de uma politica habitacional centrada na pParticipa-



10

= = 2 minimo e gq alidad on das
cao do usuario comparand padroes I mos ' d u e, sem as deficiéncias ap ta
’ P O 0s processos informais com a pro

nas moradias construidas a partir do "processo informal®.
mogao pliblica da autoconstrugdo. Sustenta-se ali que nao ca

beria ao poder piiblico reforgar os aspectos negativos que ca No entanto, & nas Diretrizes do P.N.A. que se torna

e i PréticaS_POPulares el ‘o evidente o entendimento do Programa com relagao a pérticipagﬁo
i ki g o il DR Sala Fanili do usudrio no trabalho de execugdo da construgdo da habitacio.
~ SR U SO WO ediese e Baesin — Neste documento salienta-se que a populagao participante deve
CO, para a conmpra de materiais; a produgao de habitagces sem

dispor a "aportar sua mdo-de-obra para a execugao total ou
se
acabamento e pouco resistentes, etc.

Portanto, "o Estado de ' ;

parcial das unidades habitacionais". Esta seria a principal
ve

evitar que a extensdo de projetos de autoconstrugdo a fai

caracteristica de um projeto de autoconstrugao.
¥as mais numerosas contribua para eternizar a situvacao de ex

trema peniria em que vivem (os pobres urbanos)" (Grupo de

0 apoio govérnamental emergeria para "imprimir raciona-
Trabalho ca Autocenstrugio, 1984:17)

lidade a esse processo, permitindo regularidade no ritmo  da

u é P ro a{;ao dos p):oj etos
t qualidad o obra, ado tando normas técnicas para a aprov
ar ticularmen € quanto é 1

e atendendo & legislagdo urbana" (Diretrizes do PNA 1984:4).
produzidas, arg

umenta-se (no documento do Semindrio) que os
: 2gZminario

recursos téacnicos, financeiros e organizacionais deriva - Desse modo, a questao do custo social, embutida e,ao
dos da agao yovernamental permitiriam uma melhoria significa

mesmo tempo, derivada da participagdo no aspecto relativo ao
tiv

a face aos padroes existentes. A responsabilidade assumi aporte de mao-de-obra para executar a construgdo das habita -

da pelo poder piblico Quanto @ implantacio de uma infra-estru ¢oes seria solucionada, segundo o PNA, atraves da agao pilbli
tura minima & também salientada como um fator lndispensavel

ca voltada para anormatizacgao técnica e o controle de ocualidade
Para propiciar

"niveig razoaveis de qualidade de vida", re- nos procedimentos de autoconstrugao. Ou seja, o elevado cus
dundando em custo social Mmenor do que nos procedimentos auto

to social observado nos "processos informais" de autoconstru-
construtivos de uso corrente.

gao seria minimizado com a adogdo de uma "racionalidade téc

nica" ditada pelo poder piblico.
Portanto,

as idéias eXpostas nos documentos do Semi

nario e do Grupo de Trabalho visam Tresponder is criticas an
==7P0 de ‘rabalho n

Com relagdo a participagio enquanto pPlanejamento
teriormente destacadas,

e
a partir do argumento de que a promo

gestdo do processo de produgio da moradia,
gao oficial da a2utoconstrugio permitiria tanto wm menor

0 aspecto enfatiza
sacrificio do & o da autonomia da populagao usuiria,
das Populagées quanto a produgao de edificagoes dentro de
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No ambito da literatura Académica ,Bouduk defende a oportunida-

e de revisitar o tema da autoconstrucio buscando entender o signi

ficado que esta pratica tem pPara as classes populares e com

preender porque os movimentos organizados tém enfaticamente

defendido sua adogdo em programas piiblicos de habitagido"(1986:

2):s C foco deste autor recai no aspecto da autonomia, que

localiza no fato dos moradores/produtores controlarem e admi

nistrarem o processo de produgao de suas moradias. Neste sen

tido, tratar-se-ia de um "auto-empreendimento" (mais do que

simplesmente “autoconstrugdo"), no qual o "poder de decisio

do morador sobre como utilizar da melhor maneira os parcos re

cursos disponiveis permite que se alcance um grau de satisfa

G20 que nunca seria vossivel chegar no caso de uma constru -

cao de mercade” (Bouduk, 1986:4).

A compatibilizagac entre a intervengao piblica e o
rrincipio da "participagﬁo autdnoma" das populagdes aparece
como um problema central na discussdao em torno dos programas

de avtoconstrucan. Para Bouduk (1986), que acentua a possibilida-

)

ju)

€ da organizagio e gestao popular, na produgao habitacional,
deveriam ser definidos limites para a atuagao governamental,

evitando-se o riscs da sujeicio das populagdes a uma disci
pPlina de trabalho imposta ge fora. Nos dccumentos
que precedem a criaqéo do PNA, Procura-se tratar este tipo

de questdc através do recurso a idéia de descentralizagio ou,
—=trntralizagao ]

mais precisamente, municipalizagao dos Programas.

Toma-se como premissa a existéncia de uma consonan-
cha entre gg Sovernos dos

Municipios e as expectativas dos

13

moradores: "no nivel municipal de decisao se expressam as
necessidades e aspiragles populares"(Seminirio sobre Mutirao,
1984:16); "o governo municipal conhece amplamente as necessi
dades locais da populagao,identifica os problemas dqs mais po
bres e coopera sistematicamente na busca de solugdes para tal
situagdo" (Grupo de Trabalho da Autoconstrugio, 1984:10). Ao
contrario da suposicao de queos poderes piblicos, mesmo mun i
cipais, poderiam se sobrepor as populagaes, sustenta-se que
as prefeituras, ao atuar enquanto agentes promotores, seriam
capazes tanto de estimular a comunidade local a se organizar
e discutir seus problemas de moradia quanto de apoiar as po
pulagoes ja organizadas no sentido de que assumam a diregao

dos projetos de autoconstrugao.

Voltando & drea académica, sequndo Bolaffi(1985) a
ﬁarticipagéa no contexto dos programas de autoconstrugido ndo

& sendo um mito ou ilusdo, pois ao invés de caracterizar um

processo democratico mais amplo, & tratada de forma particu-

larista e deformada: "a participagao da populagao que na

democracia (...) deveria dar-se Por meio da universalizagao

do acesso a informacdo e a consequente capacidade de partici
pagao politica & assim reificada e transferida para o ambito

limitado do instrumental imediatg" (Bolaffi, 1985:6) . Sali

enta ainda que o idedrio participativo aparece como forma de
obscurecer o procedimento de devolugao & populagio de proble

mas que deveriam ser de responsabilidade do Estado, como a
provisdo da habitagdo para as populagdes pobres. Considera
'

portanto, que a generalizacdo de tais férnulas Tepresenta gq
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bretudo um processo de mistificagio ideoldgica que mantém a
exclusio da populagic no que tange a problemas mais gerais e

abrangentes. Na sua visfo, "uma participagdo verdadeira

e
auténtica da pPopulagdo passa antes pela educagao e pelas co
municages de massa do que pelos mutirdes® (Bolaffi,1985:11).

Quanto aos aspectos politico-ideoldgicos envolvidos
ha implantag¢do dos programas habitacionais nao convencionais,
cor &nfase na questdo da cooptagdo ou manipulagio dos pobres

urbanos pelo Estado, cabe. destacar, no ambito da literatura

nacional, as posigdes de Azevedo (1981,1985), Segundo esta

auvcor, embora haja um forte sentido simbSlico e idecldgico

0§ programas alternativos (de busca de uma “resposta politi

ca” que legitime & atuagdo estatal Perante as classes de bai

%# renda), deve-se evitar a avaliagao excessivamente rigida

€ simplista He que a participagdo das oiganizagaes Populares

eR programas alternativos governamentais significaria conve
te-

las en apéndice do Estado on reprodutoras de ideologias

reformistas (trata-se aqui de uma critica ass trabalhos

Pradilla’ (1976).

de
Para Azevedo, "este af3 purizta de nao se

'contaminar® tem como corolirio, muitas vezes; o enfraqueci-

rento dos movimentos PoPulares e a perda de oportunidade de

ACESSO a reeursos importantes Para a melhoria da gualidade de
vida das populagBes pobresn (1981:3y .

" A abordagem do principioc da Participagiio, com desta

que no aspecto ge autonomia das Populactes, aparece como uma

PLeocupacig central guando da definigdo das primeiras

"dire
trizes gerajgn

de uma politica no campo de autoconstruq&o,cg

15

mo se depreende dos seguintes trechos do Semindrio:

"Nog programas de autoconstrugao, as Agéncias Gover-
namentais devem estimular as comunidades a discutir seus prd

prios preblemas e a criar organizagdes autdnomas capazes,nio

s6 de servir come interlocutores nas negoclagoes entre as en

tidades plblicas e privadas e a populagéio envolvida, mas tam

bém de gerenclar os projetos de seu interesse",

"A participag8o da populagdo em todas as decisdes

relativas acs projetos de autoconstrugdo & um fator indispen

sdvel ao sucesso dos empreendimentos®.

“A falta de participagdo da populagio ros projetos
de autoconstrugao ndo deve ser mascarada pela utilizagdo da
forga de trabalho da comunidade em projetos previamente defi

nidos e impostos ao Grupo" (Seminirioc sobre Mutirdo, 1984:5),

No item definido como "recomendagdes gerais" & tam
bém este o primeiro aspecto assinalado: “Promover a partici-

pagao efetiva da comunidadg em todas as etapas gdo processode

autoconstrugao, desde o levantamento de informagGes bisicas,

passando pela participagao na definigdo dos projetos, tanto

de urbanismo como de edificacio, na definigao dos regulamen-

tos dos trabalhos coletivos, até a administragio de conjunto

construido” {Seminirio sobre Mutirao, 1984:7).

Na mesma linha de Preocupagao, o documento final qo
Grupo de Trabalho da Autoconstrucio

salienta 9ue a comunjida



16

de considerada como uma organizagio que se habilita a cons

devera assumir”o Papel de direcdo do empreendimento
nabitacional’(1984:11).

truir,

0 fato da Populagdo ter gue aportar

sua mio-de-obra para execugio parcial ou total da obra &
considerado como sendo apenas um elemento, njo o essencial '
da idéia de participagdo. Nos diferentes tipos de autocons-—
trugdo ("ajuda-mitua®, Yauto-ajuda® oy "sistema misto"), o
fundamental & a decisdo que a comunidade ‘toma para desenvol-

ver o projeto. Isto nio pode e niao deve ser imposto pelos

técnicos ou pelas instituigles partlcipantes, sob pena de re

¢duzir a autonomia e participacdo dos interessados e, conse-

quentemente, diminuir o interesse na execugao da obra® (Gru

’
po de Trabalho da Autoconstrugdo, 1984:13),

.

No que se refere ao Programa Nacional de Autouwmt;g

-gdo, produto do debate aqui registrado, também se afirma, no

documento 6iretrizes do PNA,

que o planejador do empreendi-~
mento devera, necessariamente, envolver a populagac bereficig

da na discussdo da montagem do projeto e na definigio

coﬁdiqaés de sua colaboragao e aporté de miao-de-cbra.

Pode-se dizer que, nos documentos do Semindrio so-
==2hario  so-

252_52£l£§2 € do Grupo de Trabalho ge Autoconstrucio, busca-

Se responder ou antecipar a e&ventuais criticas no que tange
a0 controle ou manipula¢do exercido Pelas instincias governa
Mentais sobre as organizages Populares, Evidencia-se, na
Queles documenéos, uma forte preocupagio em caracterizar
abrangéncia ¢ Participagio Gas wymslarSes carentes nos nrogramas

convencionais para algm e uma definigldo puramente instrumenta

a
nio

1l oy

das |

17

técnica. A necessidade de nao atfelamento dessas populagdes
aos Srgios do poder pliblico & colocada como um aspecto funda
mental, uma vez que a &nfase do discurso recai sobre a ques-
taoc da autonomia das organizagdes populares e a importancia
da gestagdo de canais prdprios de expressio de suas reivindi

cagles.

No éntanto. merece destaque o fato de que nas Dj
retrizes do PNA & enfatizado o papel expressivo das agénci-
as estatais na condugdo do processo, redefinindo a nogdo de
autonomia que passa a ser mais fortemente mediada Pela idéia
de racionalidade. MNesse sentido, ndo se impdem limites a
;an governamental, verificando-se um enfraguecimento aa

idéia da autonomia das populagdes usuirias do PNA.
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3. C PRINCTPIO DA PARTICIPACKO EM UMA ‘EXPERIENCIA DE GESTAQ PUBLICA: 0 GOVERNO
WILSON BRAGA,NA PARATBA (1983 - 1987)

Abordaremcs, aqui, o modo como a questio da participacdo, via programas nio
convencionais de habitacdo popular, traduziu-se em praticas politicas numa
experiencia determinada: o Governo Wilson Braga, na Paraiba. Trata-se de uma
experiéncia bastante significativa pois, dentre os governos estaduais elej-
tos em 1982, foi certamente um dos mais fortemente marcados pelo ideario par

ticipativo, especialmente no ambito da politica habitacional para populagoes
de baixa renda.

0 segmente inicial desse item trata das linhas gerais adotadas pelo Governo

en questdo, a partir da identificagdo de alguns aspectos do cenario polfti-

co e habitacional que lhe antecede, com &nfase nas relacdes entre movimentos

sociais urbanos e agao governamental.

A seguir, apresentamos uma analise sucinta do projeto habitacional mais in

tensamente divulgado, dentre os inlmeros implementacss na gestdo Braga:

0 Pro
jeto Mutirao - Bayeux.

Aspectos cerais: antecedentes, a relacio movimentos sociais urbanos /
acao governamental e a orientacio adotada pelo G

overno Braga
0 Aglomerado de Jodo Pessoa abrange, alem da capital

Bayeux, Cabedelo, Santa Rita e Conde. Com uma popula
perior a 500.000 habitantes

» 0s municipios de
30 atualmente sy

» S8 crescimento foi constante nas Ultimas

dvas decadas. Neste Processo, pode-se notar q
anos 50, a populacdo de mais baixa renda aind

terior e nas franjas da malpa urbana, a expansio populacional verifi-

camento destas camadas so

ue, se ate meados dos

cada a partir de entig gcompanhou-se do deslo

ciais para os bairros maig Carentes dos municipios componentes do aglo
merado. N

A construgao de conjuntos habitacionais, yia BNH, constityiu-se, a par
s e ’ ==
tir do final da deécada de §0, como um elementg decisivo neste processo

. sadores da Universidade Fede-
» & Intervencio do gy

seletividade do uso do espaco urbano e fyncig

ponta de lanca para a expansio da cidade", de modo que Jodo Pessoa pas
sou a "perder bruscamente as caracteristica -

Conforme estudos desenvolvidos por pesqui
ral da Paraiba (UFPA) "acelerou o processo  de
nou como uma especie de

S de uma cidade marcada por
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uma ocupagio do solo de carater 'mesclado’, onde na mesma area ou em

! - s - - "
areas proximas conviviam habitantes com niveis bem distintos de renda
(varios autores, 1987 : 35).

Esta dinamica sofreu consideravel intensificacao na virada da Gltima

decada, durante o primeiro Governo Burity (1979 - 1983), no qual ace-
lerou-se a construgio de conjuntos habitacionais de tipo convencional,
Por outro lade, noe bojo do processo geral de democratizacio, verifi -
cavrse ja na Grande Jodo Pessoa a presenca expressiva de grupui popu
lares demandando por bens e servigos coletivos urbanos. Tal fenomeno

assinalava uma diferenca significativa em relacao aos pericdos ante -

“riores, nos quais os movimentos sociais eram de carater essencialmen-

te assistencial ou promocicnal, e nao reivindicatorio.

No fipal dos anos 70, portanto, o Governo Burity ja encontra um movi-
mento social minimamente estruturado e dinamico, com a criacio de
associagoes de moradores e movimentos de bairro organizados. 0s obje-
tivos de tais movimentos voltavam-se primordialmente para os interes-
ses de cada localidade, seja a nivel de moradia ou de infra-estrutura.
Tratava-se de movimentos estruturados de forma relativamente autonoma
‘frente ao poder publico, nos guais destacava-se ainda a presenca da
Igreja Catolica como um ator impatante na organizacio das praticas po
liticas ali efetivadas. Ressalte-se, finalmente, que o governo estadu
al tendia sistematicamente a nao interagir com esses movimentos, dei-
xando de acolher suas demandas e efetivando uma a¢ao repressiva, dentro
da “filosofia" explicitada de "nao governar sob pressdo"

Nesta etapa do desenvolvimento do associativismo urbano na Grande Jodo
Pessoal, ocorre a eleicao direta para Governador do Estado, a partir

da qual viriam a redefinir-se as relagdes dos movimentos sociais com a
esfera governamental. O Governador eleito (Wilson Braga)
politica de intervencao

elabora uma

na matha urbana que prioriza os bairros popu
lares, as favelas e os loteamentos clandestinos.

como prioridade"

Com o lema "o social

, elege como interlocutores privilegiados as entidades
representativas organizadas e aquelas que ja possuiam uma estrutura for
mal sem ter contudo uma atuacio visivel.

Esta gestdo viria a ter como marca caracteristica a estadualizagio dog

programas sociais do governo federal, com o estimulo a praticas "parti
cipativas" e o incremento do associativismo. No Plang de Acao do Gover

no e sugerida a necessidade de participagio popular dentro de um sentj

mento de co-responsabilidade com g Estado em syas diversas frentes de
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trabalho, entre as quais ganha relevo a area de habitagao popular.

Para efetivacZo destas politicas foi criada a Fundagio Social do Tra
balho (FUNSAT). Este orgao, ligado diretamente ao Gabinete do Gover-
nador, possuia uma situagao extremamente particular na malha institu
cional, na medida em que, por ser a agencia que operava as principais
politicas desenvolvidas pelo Governo Estadual, possuia um papel supe-
rior ao das Secretarias de Governc. Na qualidade de drodo formulador
e implementador das politicas sociais no Estado, a FUNSAT veio a atri
buir particular relevanciaas praticas de "incentivo ao espirito asso-
ciativo". Esta orientacao traduzia-se primordialmente na criagdo e re
construcao de associagoes de moradores, vistas enquanto espago funda-
mental para viabilizar o “planejamento participativo".

Segundo & vice-presidente da. FUNSAT, a incorporagio da ideia de plane
Jjamento participativo significava que:

- a particiapqu comunitaria deve sair do limite de pequenos proble
mz2s que atingem a comunidade de forma estanque e individualista ,

para se consolidar nas areas de poder, influindo necessariamente.
nas decisoes que lhes dizen respeito.

- 05 problemas da comunidade nio devem ser resolvidos nos gabinetes
mas com & propria comunidade" (Revista da FUNSAT, 1983, nQ 1).

Os programas de trabalho desenvolvidos pela FUNSAT alcancaram larga
repercussio, inclusive em setores do poder publico, fora do Estado

da Paraiba. No proprio estado, verificou-se uma ampla difusio da linha

de trabalho adotada, tambem atraves da ocupagao intensiva de veiculos

de comunicacao de massa. Sua tonica era a ideia de "promogao humana' ,

entendida enquanto busca de melhoria das condigbes de vida das popula
¢oes carentes atraves de metodos participativos. Conforme o editorial
da Revista da FUNSAT (1983, n® 2), importante orgio de divulgacio de
suzs atividades, tratava-se de "nig desqualificar o saber dos comuni-
tarios, pois ninguém mais do que eles estao qualificados para expres-
sar suas verdadeiras necessidades",

Salientava-se, por outro lado s
que

"nao & facil promover a participagdo, principalmente em comunida-
des nas quais a populacdo ja foi usada indevidamente,(com

pesquisas ou
trabatho de ativistas, sem nenhum retorno satisfatorio para a comuni-
dade",

Tendo as entidades de representa

cao popular como interlocutores privi
legiados 3

» @ FUNSAT influiu de maneira significativa no movimento social.
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A expressividade numerica, por si s0, ja sinaliza para o papel desem
penhado pela FUNSAT: em 1982, existiam 50 Associagbes de Moradores e,

em 1986, ao final do Governo Braga, contavam-se 300 associacoes. Tam-

bem foi criada, por iniciativa e acao da FUNSAT, a-Federacao das Fave
las da Paraiba (FEFAP) e a Federagdo Paraibana das Associagoes Comuni

tarias (FEPAG), sendo ainda reativada a Unido Pesscense de Associacoes
Comunitarias (UPAC).

Implementou-se, portanto, uma politica de fomento 3 representacio popu
lar, dentro do modelo proposto pela FUNSAT, que definia normas para a

legalizagdo juridica e formal das associagOes. Neste processo, criou-

se uma forte tendéncia de que os representantes das localidades atuas

sem como mediadores entre estas e o governo, cumprindo, ao mesmo tem-

po, o papel de representantes do governo nos bairros populares. Tal

tendencia acentuouse a partir do surgimento dos "13deres comunitarios

profissionais", isto &, moradores das localidades (geralmente os pre-

sidentes das Associagoes de Moradores)que eram empregados na adminis-

tragio plblica e colocados "a disposicao”do movimento comunitirio.

0 tipo de relagao estabelecido entre a FUNSAT e os movimentos sociais
parece ter marcado de forma saliente a implantagio dos programas habi
tacionais para as camadas populares, durante o Governo Braga. Ao inves
da construgao de grande§ conjuntos habitacionais padronizades, dentro
dos moldes convencionais, a orientacao adotada enfatizou os chamados
projetes alternativos que, a despeito de sua heterogeneidade, envol -
viam sempre alguma forma de participacao dos usuarios.

Foram implantados, portanto, inumeros projetos ndo convencionais de

habitagao popular, especialmente na periferia de Jodo Pessoa e nos nu

cleos de Bayeux, Cabedelo e Santa Rita. Tratava-se de uma multiplici-

dade de empreendimentos de pequeno porte porem de grande visibilidade,

que vieram a tornar-se marca caracteristica na paisagem da Grande Jodo
Pessoa .

A seguir faremos mengao a um destes empreendimentos,

0 Mutirao-Bayeux,
que por fatores a serem explicitados,

destacou-se como um dos projetgs
mais significativos no interior da politica habitacional im

plantada pe
lo Governo Braga. =



3.2.- Un caso expressivo: o Projeto Mutirdo-Bayeux
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0 Metir@o-Bayeug caracterizou-se como o primeiio projeto em habitaglo
popular implementado a partir da criagdo, em marco de 1983, da Funda-
¢30 Social do Trabalho (FUNSAT). Tendo inicio naquele mesmo ano, 0
projeto em questdo €, portanto, anterior ao surgimento do Programa Na
cional de Autoconstrugao, para cuja formulagdo, inclusive, serviu ex-
plicitamente de referéncia, conforme documentos tEcnicos do ent3o BNH,

" além de declara¢oes publicas de seu Presidente e do Ministro do Inte-
rior(4).

No ambito estadual, tratou-se ainda do projeto mais intensamente divyl -
gado, dentre as intimeras experiéncias ndo convencionais de habitagdo
popular implantadas naguela gestdo. Sua intensa veiculacio e, a0 menos
a nivel do Nordeste, seu carater precursor, por si so permitem conside
rar o caso do Metirdo-Baycuz como particularmente expressivo no inte-
rior do quadro da promocdo publica da autoconstrugao habitacional.

-

Pary implantagao do projeto habitacional em questio foi destinada area
de 83 hectares, de propriedade do Governo do Estado, localizada no mu- .
nicipio de Bayeug, distante 25 km da Capital. : 4

Confirmando promessa da campanha eleitoral no ano anterior, o Governo
Estadual anunciou publicamente, em abri) de 1983, a disposigio de de-
senvolver nagquele terreng um programa habitactonal para populages de 't
baixa renda (especialmente inquilines de favelas). A partir de entdo,

asscciagdes de moradores de algumas favelas do municipio, juntamente

com o Centrq de Defesa dos Direitos Humanos (organismo 1igado a lgre-

ji Catdlica), organizaram a ocupacio da area, rejvindicando sua fixa-

§30 no local. €m curto tempo, foi promovido um acordo segundo o0 aqual

95 ocupantes aceitariam se retirar da area, por um prazo limitade
€O 2 garantia pelo poder piblico de que seriam ali assentados.
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Embora o curso das negociagGes’ desencadeadas a partir daquele momento
com a FUNSAT tenha sido marcado pelo controle progressivo deste orgao,
@ importante realgar uma caracteristica na definigio da populagio be-
neficiaria: esta definicdo surge a partir de um processo conflitivo
aberto, no qual a agdo organizada & revelia dos agentes governamentais
teve suficieite capacidade de pressdo para influir na determinagdo de
quem seriam os ocupantes da gleba disponivel.

Este fato & indicativo da existéncia, em alguma medida, de uma permea
bilidade do poder publico face 3 este tipo de agio reivindicatiria .

o que evidencia uma diferenga nitida em relacdo aos procedimentos sis
tematicamente adotados no governo anterior,

Todavia, para além da participagio da populacio usuiria enquanto for-
¢a de pressdo politica, na origem do projeto em questdo, trata-se de
apontar parac modo como evoluiu, na montagem do empreendimento, o pro
cesso de intercdmbio entre a clientela e o poder piblico. Em especia?.
cabe indicar cemo se traduziu concretamente a orientagio governamental
de aplicar ¢ principio do planejamento participativo, a partir do exem
plo do Projeto Bayeux. Neste sentido, salientamos aqui alguns aspectﬁz
da dinamica decisﬁria‘que permeou & implementacao do projeto, bem como

alguns tragos das formas de organizagio que foram geradas para seu en-
caminhamento.

Uma vez instaurado o processo de interlocugio entre a populacio alvo e
a agencia governamental, a questio basica colocada era a ordenacio do
processo de loteamento, ocupagao e edificacio de moradias no terreno
Apesar da resisténcia demonstrada pelas associagoes locais a uma inter
vengao mais direta da burocracia piblica (5), impds-se a proposta  da
FUNSAT: construgao de habitag¢des atravds de um "mutirdo gerenciado®
apds o cadastramento ¢ selecao organizados por aquele orgao.

Definiram-se, a partir da¥, os termos gerais do Projeto Mutirao-

L Bayeux,
cuja primeira etapa,

P a que togoe viria a ser objeto de dois contratos com
o entao BNH (através do PROMORAR), previa a edificacdo em 12 meses de
765 morddias, em regime de mutirdo, além de 10 equipamentos comunita-

rios e toda 2 infra-estrutura urbana i ubl i
» V12 empresas publicas ¢
o ontrata-

Rs diversas definicdes preliminares do

Projeto passa .
mente centralizadas pela FUNSAT passaram a ser rigorosa

v M qualidade de a

9ente promotor do em
0 e coordenagio da -

CONStrucin. fas n-
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truturada uma gerdncia do Projeto Mutirdo-Bayeux, 1igadadiretamente
3 Presidéncia daquele brgdo, subdividida em Gerdncia de Engenharia,
responsavel pelos aspectos f?sfco-urban?sticos. e Geréncia Social -
encarregada do cadastramento, selegdo e organizagdo dos moradores ao Pode-se observar que o agente prgmotor criou um aparato.gerencial
fonge do pracesso. que permitia uma forte intervengdo no processo construtivo, reser -
vando a si tanto o controle dos materiais, ferramentas, etc, quanto
a organizacdo dos tempos e métodos de trabalho (a equipe de engenha
ria responsavel definie inclusive o numero de horas de trabalho a

uma interferéncia intensa e continua da agéncia governamental no
curso da edifica¢do das unidades habitacionais.

Como caracterTstica marcante da intervencio do agente promotor, salf{

enta-se a busca de criabio de novos mecanismos de representagdo dos
grupes populacionais envolvidos, Com efeito, isto levou 3 redefinigdo serem cumpridas por cada familia, a0 cabo das quais seria assegura-
40 quadro existente quands da 8¢30 organizada de ocupagio da drea do seu direito 3 unidade construlda).

antes da formulacdo detalhada do profeto. Tal redefinigdo se fez sen ‘
tir 33 no momento de cadastramento e selegdo, nio tanto na definigio
dos critérios, mas na gestao do processo, da qual foi imediatamente
excluido o Centro de Defess dos Direftos Humanos, de modg a viabili-
2ar sua centralizacgdo pela entidade governamentaj. )

. A proposta do “mutirdo gerenciado®, tal como definida, trazia confi
A 9o um interessante elenento de contradi¢do: para que & participagio
da clientela enquanto mdc-de-obra fosse viabilizada, §upunha-se a
necessidade de efetuar, na organizagao do trabalho, uma rigida cli-

_ : vagem entre concepcdo e execuqdo, ou seja, reduzir ao miniwo a par-
Cabe também destacar o fato de que foram desde o inicip previstas , ticipagio da clientela na gestio do processo construtivo, reservada
no projeto elaborado pela FUNSAT, modalidades de organizacio dos mora : ’ exclusivamente 7 agéncia governamental.

dores. Estas incluiam, para a fase preliminar, a formagao de “grupos . ‘

de vizinharga® e, Posteriomente, "assisténcia 3 implantagio e dinami
2ag3o de associagbes -comunitirias, assessoramento 3 1nstituciona]1;§
630 de associagBes e incentivo 3 formagio de liderancas® (FUNSAT, 1983), | o

0 desdobramento das obras, ao longo da experiéncia de Bayeux, viria
demonstrar a inviabiTidade de sua finalizacie nos moldes concebidos
pelo agente profotor. 0 ponto critico central residiu no esgotamento *
das horas de trabalhe previamente definidas, sem que quase metade

Cricu-se, portanto, um formato organizacionai'que possibiTitasse a in das unidades habitacionais estivessem construidas.

tegracio da clientela, em algum grav, nas definicGes envolvidas no

infcio e no decorrer da implementacio do projeto, sem com isso por em Dado este impasse ? a recusa dos mftirantes em agmeﬂtar as Eoras df
questdo o papel central exercido pela agéncia governamental. ] trabalho esta?elecndas, foi necessar1g rec?rrer a remuneracao da mao-
* de-obra e, principalmente,a contratagde, via empresas construtoras , .
No tocante, por exemplo, ao desenho urbanTstico e arquitetonico, foi de trabalhadores qualificadas. Desta maneira, foi possivel chegar ao
desenvolvida uma sistemdtica de discussBes com os futdros moradores , término das obras cerca de 30 meses apds =u inicio {diante de uma pre
de mzneira que estes exercessen influgncia sobre alguns aspectos rela visdo inicial de 12).
tivos ds caracteristicas dag moradias, das unidades sanitirias, etc . ‘ . e - . -
Todavia, as definicGes basicas cabiam essencialmente 3 fieréncia de En ' A titulo de cfnsidETacao infcial {J? ue questoes mais Ee'fis serao
genharia, ndo apenas quanto a especificacdes técnicas, mas tambem no tfatadas no proximo Ttem). p?d?-se dizer ?ue as caracteristicas as%g
Que se refere a tragos maig gerais da utilizagio do espago disponivel. m1das~por esta experiencia virian evid?nc1ar 3 fragilidade da plén‘-
‘ . ficagdo rigorosa das tarefas e respectivos tempos, dadas as particy-
Dentre as atribuicdes da Geréncia de fngenharia, possivelmente a mais laridades de um processo daqueta natureza. Ou seja: a detalhada ag -
8xpressiva (dentro da tematica deste artigo) tenha sido a organizagio quematizacao prévia do ritmo da construcao nio leww em conta espe-
4o processo de construcio, a partir da linha qualificada pelo agente : cificidade da relagdo planejamento-execucio decorrente das caracte-
Promotor come "filosofia de

derenciamento ordenado da for¢a de traba-
desse Principio, foi montada uma estrutu-
isse a Planificacdo, controle e fiscaliza
Buscava-ge, assim, criar condigdes para

The® (Funsar, 13983}, Dentro
r: organizaciona) que garant
¢ao do pProcesso Construtive,

risticas dos agentes sociais ali envolvidos, Mostroy-

" dequada a tentativa de transpor para a
obras tipico, tal como organizado
Thadores contratados.

S&, assim, ipa-
quele cenario um canteirg (e
Por uma empresa privada com traba-
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Isto ndo significa, por outro lado,’ que os problemas surgidos derivas
sem apenas de determinadas escolhas tEcnicas e organizacionais, Cabe
considerar que a mobilizacio da Populagio para um trabalho coletive

organizado pelo agente prometor foi desde o inicio uma questao polémi
€3, j& que esta ndo erz a proposta originalmente encaminhada pela

¢lientela. Embora a Participagao dos usuarios na construgao (e, espe-

cificamente, a forma mutirdo) nao tenha side puramente imposta, mas
aprovada apos sucessivas reunides promovidas pela FUNSAT com a popula
¢do, a fragilidade da ades3o desta aos padrdes de trabalho definidos
mostrou-se a posteriori bastante nitida.

A partir desta breve descricao do historice do Projeto Bayeux, busca;
remos levantar algumas questdes relativas ao debate sobre o5 programas
participativos de habitagio popular, Trataremos, essencialmente, das
variagdes no significado da nocio de participagio, nesses contextos ,
bem como de aspectos politicos mais amplos que estdo ali envolvidos .

. Natura Imente, a esperiéncia do Governo Braga na Paraiba possui parti-

cularidades que a tcrmam  dnica. Todavia, -supomos que dali podem ser

extraidos alguns subsidios para o tema geral que vem sendo tratado nes
te artigo. -

4, A EXPERIENCIA EXAMINADA E_SUAS TMPLICAGUES PARA O DEBATE .

Tomanda-se como referdncia a produ
rede piiblica, no dmbito nacional
um dos eixos basicos da controve
toconstrucao,

¢¥o académica e as formulagBes intermas i
» @ tematica da participacdo aparece como
rsia acerca da promo¢ao governamental da ay
a 0 exame de um caso tipico, no interior de um governo marcado

Por estrategias participativas de administragio, pode contribuir, as NOSSO

Ver, para o tratamento de aspectos deste debate, sem prejuizo das singulari -
dades da experigncia examinada.

A questig ¢ partici
noffa(;'a'o Particular,

envolvidasg tanto a ¢
ma ligada ap planeja
isto significa que

pagdo da clientela em polfticas piblicas assume uma coO~
no caso dos programas de autoconstrucio: nestes estao
sfera do trabalho quanto a esfera decisoria, esta ulti-
mento e gestdo das politicas implementadas. De um lado,
0 resultado-produto da iniciativa governamental s0 pode
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" ger atingido mediante a incorporagio da mao-de-obra do usudrio; de outro

lado, aponta-se para um escopo majs amplo da nogdo de participagdo, de mo-
do que as camadas populares tornem-se nao somente alvo mas tambem sujeito
destas politicas.

A distingdo entre a simples participac¢io fisica na execucdo de tarefas e
uma participagao mais abrangente no gerenciamento dos programas governamen
tais constitui uma tonica tanto da literatura académica quanto 'da argumen-
tagao de técnicos ligados ao poder publico. Verifica-se ainda que estes Et!li)
timos, ao enfatizar o “"papel de direcao” a ser assumido pelas comunidades s
procuram incorporar aspectos normativos fortemente enfocados por parte da
literatura referida, onde a nogao de autonomia ocupa um lugar central.

Diante deste quadro, interessa-nos apontar para alguns aspectos suscitades
por experiéncias de promogao governmamenta) da autoconstrugdo, como a do
Projeto Bayeux. Supomos que ali podem ser encontrados elementos que estimu
Tam a pensar n3o apenas na distincio entre os dois niveis de parti¢ipacdo
citados, mas tambem nas suas implicacdes reciprocas.

Em primeiro Jugar, trata-se de sublinhar o fato de que a participagao dos
usudrios enquanto mio-de-obra liga-ze imediatamente as caracteristicas da
organizagao do trabalho, no que tange 3 defini¢ao dos procedimentos adota-
dos, dos respectivos tempos e metodos, da divisdo de tarefas, etc. E indis
sociavel, portanto, do contexto geral da gestio do processo construtive e
das relagoes que ali se configuram entre os diversos agentes envelvidas

Relagdes que, além de imperativos técnicos, envolvem questGes de poder, is

. to &, tomadas de decisdo, processos avaliativos, mecanismos de controle e

subordinagdo, etc.

Em segundo lugar, cabe chamar atencio para um aspecto sumamente relevente:
as relagdes sociais contidas na organizacao do trabalho, em projetos dessa
natureza, sao produzidas em contextos qualitativamente diferentes dos que
caracterizam uma empresa construtora ou gualquer instituigdo voltada para
atividades produtivas. A constituicdo dos usuirios enguanto trabalhadores

ndo & alge ja dado, intrinseco 3 natureza dag relagles entre as partes en-
volvidas. Ao contrario, & decorr@ncia do processe de intercimbio com a ing
titucionalidade piiblica, uma vez que a utilizacZo da forca de trabalhg d;

clientela aparece como uma das formas de provisao habitacianal, entre outras
tantas potencialmente disponiveis no meio social,

Deste modo, o andamento do pracesso construtivo,

deve ser visto independentemente dog termos com
quanto a0 aporte de mig-de-

nestas experignciag v B30

Que se estabelece o acordo
obra pelos usuirios, A Partir desta énlocacio
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qualquer tentativa de avaliar a "eficacia™ do processo de trabalho nestes
programas parece girai' no vazio, quando se descons:idera 0 quadro mais am-
plo no qual a participagio no trabalho se articula com a participacio glo
bal nos rumos dos empreendimentos e, ent {j)1tima instdncia, ambas se subgr-
dinam a dindmica da negocfacio entre o poder piblico e os usuarios.

de relagdes do tipo custo-beneficio, nos quais, no enfoque critico,
acentuados os “custos sociajs" decorrentes desta
0 consumo incontrolado da forca de trabalho da [
¢3o dos agentes 9overnamentais, enfatiza-se o el
e "economia de esforgos”

sdg
s priticas (especialmente
lientela} e, na argumenta
emento de “racionalidade®
que seria introduzido com a a¢do estatal.

Segundo nessa abordagen, mostra-se relevante sobretudo pensar, para alem
da re)agé’o custo-beneficio, como o temz da Participacio da clientela na
execucio das obras entra como item da pauta de negociagBes que se desenha
na implementacio de tais politicas, Importa, entio, anmalisar como, em que
medida e com quais limites o consumo da forga de trabalhe dos usuarios @
uma questig negociavel, na concretiza¢do destes programas.

Propostos. Na medida em que se constitui como  um
vestimento govermmental, , idéia do aporte de mao-
Que sera ‘concretizads (isto 2, tematiza-se no maximo a gestdo do processo
construtivo, e nag 5 Participacio no trabalho enguanto tal).

- ica, maturaimente, ndo fnvali
encia prévia do aporte de mio-de-obra, embora nao
totalmente previsjyey ot "planificavel®, & un dos

espago de negociacio circunstrito is condigoes em 1’
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-governamental na confecgao dos projetos, levam a um enfraquecimento da
““aytonamia® ou “dire¢ao” das coletividades populares no seu andamento.

Nao pretendemos aqui entrar na discussao em torno da .validade da ngcio
de autonomia, entendida seja enquanto atribuigdo de sentido a uma acaf 50
cial, seja enquanto valor ro interior de um quadro nor'Tativo de referencia
{geraimente identificado com concepgles ideologico-politicas). Independen
temente disto, cabe chamar atengdo para o fato de que estan:uos lidando com
formas de intervengdo piiblica, ou seja, formas de penetracio do aparato
estatal na sociedade que configuram um quadro de relactes diante do qual,
quase que por definicio, a nogdo de autonamia mostra-se pouco aderente.

Esta consideragdo aplica-se de maneira clara nas experiencias de promrj»cao
habitacional levadas a cabo pelo Governo Braga, como no caso do Pro,je_t:o
Bayeux, Mais do que a auséncia de autonomia dog beneficiarios na co:tduqao
dos projetos, cbserva-se uma forte assimetria nas relagbes constituidas

entre o poder publico e a clientela. 1sto &, 3 agencia governamfntal ?abia
nio somente a montagem dos empreendimentos como também a gestagao de msr-
trumentos de organizagdo e representacio dos usuirios. Portanto, a parti-
cipacio destes na implementa¢do dos projetos representava, iobretudo. um
modo de integracio nas linhas de atuagio definidas pelas agéncias governa

- Mentais e seus quadros tecnico-administrativos.

Tratava-se, essencialmente, de conferir um forte aspecto de formalizacio
3s relagoes entre as camadas populares e o poder publico, de modo que es-
te se constituisse ndo apenas em interlocutor mas em verdadeiro elemento
constitutivo do associativismo local. As relagies instauradas ao longo da
implementacao de projetos como o Mutirdo-Bayeux ilustram exemplarmente es
te modelo de agdo social, marcado pelo incentivo e patrocinio de diversos
mecanismos de organizagdo da populacio: desde grupos de maes, idesos
etc. ate as Associagdes de Horadores, criadas e mantidas a partir da ini-
ciativa publica.

Deste modo, a intervengio governamenta) nodelava o perfil organizativo das
populagdes alvo de suas politicas, no sentido de redefinir o elenco de in
terlocutores egitimos em sy sefo. Isto significava, de um lado, a excly
530 de determinados atores {como as entidades ligadas 3 Igreja Catolica )
e, de outro, a criagio de uma “identidade comunitiria® instity
e formaimente homogénea( ), Isto permite pensar, em termos mais geraijs
que a gestacao de mecanismos Participativos, na implementaciu das poiiti.
cas publicas, nio constitei garantia da existencq

ticas” de relagio Politica (conforme Wrobe) 0 "

cionalizada
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vez que os conflitos, desigualdades e multiplicidades de interesses encon
trem obst3culos para sua expressao plena.

A experiencia do Governo Braga, e particularmente da FUNSAT, & tambem su-
gestiva para a reflexdo em torno dos modelos de relagio politica que po-
dem ser estabelecidos entre a institucionalidade publica e as camadas po-
pulares atingidas nor seus programas sociais. Neste sentido, e importante,
no caso examinado, chamar atengao para o destacado papel exercido pela Pre
sidente da FUNSAT, Licia Braga. Trata-se de algo sem duvida relevante, na
medida em que permite evidenciar o tipo de relacdo politica e de padrao
de legitimidade fomentado por aquela instituigao.

Muito mais do que os aspectos técnico-burocraticos, cabe salientar o peso
exercido por uma lideranga personalizada, com forte apelo carismatico. VYa

le afirmar que a Presidente da FUNSAT foi o elemento nuclear de toda pol7 .-

tica secial esccutada naquela gestdo. Isto se liga tanto 3 sua considera
vel capacidade de mobilizagao’de recursos humanos e financeiros quanto }
particularmente, a um tipo de atuagao que combinava sua presenca fisica
direta com a criagao de liderangas intermediarias, isto €, agentes comuni
_tarios a ela vinculados politicamente.

Este modelo de relagdo politica refletiuv-se de forma bastante nitida na
relagdo entre a Presidente da FUNSAT e a clientela dos loteamentos onde
foram implantados os projetos habitacionais. Isto se expressava nao apenas
na visibilidade de seu prestigio pessoal junto aquelas populagoes, como

tambem na sua influencia na criagdo e gest3o das Associagoes de Moradores
locais. '

A proposito, registre-se que os Presidentes destas Associagoes mantinham
muitas vezes relagbes politicas e institucionais com Licia Braga, uma vez
que eram contratados pela FUNSAT como funcionirios. Por sua vez, as Asso-

ciagoes tendiam a reproduzir com os moradores o padrio de atuagao politi-

ca instaurado pela Presidente da FUNSAT: relacoes do tipo clientelistico,

Marcadamente centralizadas na Pessoa do Presidente.

A partir da ex;jncgg da FUNSAT, com a mudarca do Governo Estadual, a Fren
te de Acdo Comunitiria (FAC
duziu yma avaliagdo do trab
Va 3 "dependancia® gerada p

) - organismo criado em sua substituigao - Pro

alho anteriormente realizado, na qual sublinha

i elo c1ien£e]i§mo que caracterizou a gestﬁ? BEE

i P 0. a organizacio sistematica de grupos e associagoes
dessencia

me " F ; .
‘mente para “servir como suporte na campanha eleitoral”,
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uma vez que oS organismos criados eram atrelados ao Governo do Estado
(FAC, 1987). Visdes criticas com este teor foram tambem produzidas por
diferentes pesquisadores da UFPA. Segundo sua formulagdo, a acao social
do Governo Braga pode ser assim entendida: "Ao nosso ver, as variadas
frentes de intervengio do Estado junto 3 populagdo carente representam ,
nao uma resposta definitiva a seus problemas, mas uma estrategia que fun
cionou como estancamento de formas mais virulentas de descontentamento e
luta utilizada por estas populagoes, na tentativa de melhores condigoes
de vida" (varios autores, 1978).

Sem negar seus aspectos pertinentes, este tipo de avaliagao envolve, ao
nosso ver, alguns problemas, que cabe levantar na parte final deste artigo.

Em primeiro lugar, € preciso salientar a relativa debilidade da critica
a utilizacdo, em momento de eleicdes, das liderancas geradas a partir da
relagao entre a FUNSAT (ou seja, o Governao Estadual) e as populacdes de
baixa renda. Sem duvida, a capitalizacdo politico-eleitoral da interven-
gao piblica nao & apanagio de tal ou qual corrente ideologica, mas antes
um trago generalizado e de certo modo inerente 3 atividade.

Em sequndo lugar, vale indagar ate que ponto a vinculacao dos organismos
de representacao local ao poder piblico significou tio somente um enfra-
quecimento de sua capacidade de negociagao politica. Ta) Guesticnamento

passaria tanto-por reavaliar a efetiva forga ate entao do_associativismo
na Grande Joao Pessoa, quanto pelo acompanhamento da atuacao das diver -

sas associagoes criadas ao longo do governo em questdo.

Em termos mais abrangentes, julgamos que a experiencia do Governo Braga e
bastante interessante para a reflexdo sobre politicas piblicas apoiadas
no principio da participacio das coletividades populares,

% Isto porque se
apresenta como uma especie de caso limite de uma estrategi
=cad imite

i a participati-
va calcada em formas politicas consideradas tradicionais o

u arcaicas, com
elementos acentuadamente autoritarios (como &

; a T 0 caso do clientelismo as-
sociado a personalizagao de tipo carismEtico)

Como vimos, trata-se de um Processo de cria

: ¢ao de mecanismos Farticipatj
vos intensamente normatizados pelo poder -

publico. Estes mecanismos repre

sentam sobretudo formas de integracdo das clientelas nas diretrqize
s

politicas oficiais. Neste sentido a partic

B ipacdo aparece com
Se impoe como um "dever" (cf;: . Wrobel e G ©algo  que

omes de Souza, 1985), M s do

Que como direito conquistado. Pop
! outro lado, a prity i
€a do clienteligy
0
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indica a presenca de relagbes de "favor® o reciprocidade, embora incorpo-
rando elementos “modernos®, como as organizagdes locais, a participacao
comunitaria na implementagio das politicas, etc.

Todavia, as ambiguidades e mesmo as potencialidades destas politicas ndo
devem ser totalmente desconsideradas,

tal como parece ocorrer nas aborda
gens criticas antes mencionadas. Ao no

350 ver, o cerne da questdo consisg
te em jocalizar o aspecto dinamico das relagbes politicas instauradas na

implementacdo dos pregramas participativos, Tal aspecto nao nos parece

Passivel de apreensio a partir de referenciais do tipo custo-beneficio ,
ou de qualificagies gengricas como na dualid
ou ainda de tipologias que
tivas" ou"verdadeiras"

ade. autonomia-cooptagio »
Procuram distinguir formas mais ou menos®efer
de participacdo popular (Lemos, 1978).

Consideramos que politicas descentra]izadas,
dida a Participacio dos usuirios, apresentam
explicavel a partir de uma 19gica Gnica.
da experiéncia 2qui mencionada,

que incorporam em alguma me
um desenrolar dificilmente
Mesmo em vm caso limite, como [ 3
. & possTvel identificar elementos ambiguos
o M0 previsiveis. Isto & a despeito da forte Benetragﬁo do aparato es
tatal nas coletividades Populares, enquanto agente organizador, nem por

'sto as relacdes estabelecidas indicam a viabilizag3o plena dos mecanis-
mos de controle socfal acionados

tives, infra-estrutur&. direito de posse  da
de questdes postas em cena en
atnda mais claramen

te a a
: tra:arti: do intercimbio dag camadas populares com o poder piblico -
amento destas questjes significa, concretamente, a gestagao de es”

Pacos (aEerfos, desiguais, me1tidimensionais) de negociagio em torno de
transferencias de Fecursos e de poder

terra, enfim, up conjunto

A i i 0

tr:i:ttr destaf fon51deracoes. dvlgames que 3 discussio em torno das es-

; 29135 participativas de Politica plbtica {como no caso dos programas
¢ Butoconstrugio) deve apontar para yma analise dinamica dos espagos de

diferentes formas ge intervengao governa
ade irredutivel de cada caso, como o da
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NOTAS

{1} Para uma anilise detalhada do contexto em que surgem es
tas politicas, ver FIORI, J. e RAMIREZ, R. ~ Notes for a
comparative research on self-help housing policies in
Latin America ~ Rio de Janeiro, UFRJ/IEI, Texto para Dis
cussao ne 117, 1987,

(2) Esta pesquisa & um dos mddulos que compde o Projeto de
Pesquisa “"Sistema Financeiro da Habitagao: acompanhamen-
to da conjuntura, impactos sobre o setor imobiliirio e
formas alternativas de produgdc hablitacional® {IEI/UFRJ),
que conta com © apoio financeire da Caixa Econdmica Fede
-ral.

(3) O debate em torno da questio da participagio do usuirio
produziu uma enorme controvérsia tedrica. 0O escopo  des
te artigo nao permite um maior aprofundamento deste deba
te. Para uma anilise detalhada ver WARD, Peter - Self-
help housing: a critigue Mansel - London, 1982,

(4) Os documentos mencionados s3o: BNH - Semindrio sobre Mu-
tirao: a participacdo da populagio na producic de habitg
¢oes, Recife, 1984 {p. Oficial) e BNH. Documento final
do_grupo_de trabalho da autoconstrugido, IP 004/84. As
declaragSes do entdo Presidente do BNH (Nelson da Matta)
e do Ministro do Interior (Mario Andreazza) estio publi-

cadas em diversos jornais locais e ainda na Revista da
=gvista da
FUNSAT, n?® 1, 1983,

{5) Conforme informagdes obtidas &M entrevistas com moradores
e técnicos governamentais envolvido

S na implementagio do
Projeto Bayeux,

(6) Ver, a propdésito, BNE - Documento final do Gry

: PQ de Tra-
balho da autoconstrugio, 1p 004/84,




(7}
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Sobre a idéia da

A "identidade comunitaria® formalmente
homogénea,

ver Wrobel, V. e Gdmez de Souza, I. - Demo-
cracia e Participacao; direito ou favor (Relatdrio Fi

:::5- Pesquisa PUC/Fundagio Ford). Rio de Janeiro, puc,

s
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