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RESUMO

Esta dissertacdo tem como objeto as relacdes e escolhas estabelecidas pelas familias
removidas a partir de intervenc¢des de melhoria urbana desenvolvidas pelo PREZEIS e como
essas escolhas se refletiram no acesso a uma nova moradia para essas familias. Neste
sentido, foram escolhidas intervencbes em Asa Branca, Novo Prado e Vila Esperanca, a
partir das quais a pesquisa pdde aprofundar sua analise, considerando as relacdes entre
Estado, representantes comunitarios e familias removidas. Um dos objetivos foi identificar
em que momentos a populacdo realmente participa e quais os fatores que influenciam as
escolhas decorrentes do processo. Um outro objetivo foi observar que condi¢cdes sao

disponibilizadas no acesso a uma nova moradia, a partir dessas escolhas.

Partindo da hip6tese de que o processo participativo instaurado pelo PREZEIS ndo esta
possibilitando escolhas concretas para a populacdo removida por intervencdes de melhoria
urbana, foi possivel chegar-se a alguns resultados. O fato de existir um sistema de
planejamento e gestdo das intervencdes previsto em lei, com momentos de discussédo com a
populacdo, ndo correspondeu a criacdo de oportunidades reais de participa¢cdo, em muitos
casos. Deste modo, as escolhas acabaram sendo muito restritas para a populacdo, seja
pelas poucas oportunidades para tanto, seja por restricbes implicitas, resultantes de
condicionantes socioecondmicos ou do pouco acesso a informagbes e a momentos de
discussdo e interacdo publicos. Observou-se também que as solugcdes habitacionais
resultantes dessas escolhas, mesmo sendo mais adequadas para boa parte dessa
populacéo, acabaram néo respeitando a diversidade das situacdes existentes e 0os aspectos

do proprio direito a moradia.

Palavras-Chave: participacdo popular, habitacdo, melhoria urbana, PREZEIS.



ABSTRACT

This dissertation has as objective the relations and choices established by families removed
due to interventions for urban improvement developed by PREZEIS and how those choices
reflect the access to a new home for those families. Following this idea, interventions have
been chosen in Asa Branca, Novo Prado e Vila Esperanga, starting from which the research
could provide more details in the analysis, considering the relations between the State,
community representatives and removed families. One of the objectives was to identify in
which situation the population truly participate and which are the factors that influence the
choices resulted in the process. The other objective was to observe which conditions are

made available to provide access to a new home starting from those choices.

Following the hypothesis that the shared process established by PREZEIS is not turning
possible permanent choices for the removed population by interventions of urban
improvement, it was possible to achieve some results. The fact of existing an administration
planning system of interventions foreseen in the law system, with situations of discussion
with the population, did not correspond to the creation of real opportunities of participation in
many cases. This way, the choices became hardly restricted to the population, either
because there are few opportunities, or because of implicit restrictions, resulting of
socioeconomic conditioning factors or the precarious access to information and situations of
public discussion and interaction. It was also possible to observe that the habitational
solutions resulting of those choices, even being more appropriate to the majority of this
population, did not respect the diversity of the existing situations and the aspects of being

entitled to have a home.

Keywords: popular participation, habitation, urban improvement, PREZEIS.
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Introducao

As relagdes estabelecidas entre Estado e populacdo pobre pelo acesso a moradia no Brasil,
ao longo dos anos, foram se modificando e mais recentemente ganharam a mediacdo de
instancias institucionalizadas de participagdo popular, com vistas a implementacdo de
intervengdes discutidas com a populagdo. Deste modo, o acesso a moradia digna tem
significado, também, acesso a oportunidades de participacdo dessa populacdo nas

discussbes sobre a efetivacdo de seus direitos.

Mas, o fato de existirem canais de participacdo popular e instrumentos que possibilitam um
maior “envolvimento” da populacdo, ndo significa afirmar que esta populacédo € chamada a
definir sobre questdes relevantes. Como afirma BAVA (1994), existem dois conjuntos de
visbes sobre a participacdo popular que se distinguem basicamente por considerarem a
populacdo como capaz ou incapaz de decidir. Neste sentido, a participacdo pode ser tratada
COmo processo gque apenas legitima as decisfes do Estado ou como processo que contribui

para a construcdo de praticas emancipatérias.

Ainda assim, é preciso considerar que a extrema desigualdade material a que estdo
submetidas as familias objeto da intervencdo publica configura um limite concreto a
participacdo, pois como afirma SANTOS (2000), a desigualdade material esta
profundamente entrelacada a desigualdade nao-material. 1Isso se reproduziu ao longo da
historia e se consolidou em relacdes bastante assimétricas entre Estado e populagéo pobre.
A possibilidade de participar de discussGes publicas, portanto, nem sempre foi
acompanhada de oportunidades de interferir em relagbes de poder constituidas ao longo
dos anos. Tais oportunidades se formar-se-iam através da construcdo de relacdes mais
iguais, que habilitassem as familias a participar da tomada de decisao a partir da melhoria
das suas condi¢des socioecondmicas e do reconhecimento das diferencas.

No caso das discussdes relativas ao acesso a moradia para populacao de baixa renda, além
da falta de oportunidade de participar das escolhas, sempre estiveram inseridos outros
interesses, que envolvem o direito de propriedade e a visdo da cidade como mercadoria,
incompativeis com a visdo da habitacdo como um direito. Estes interesses, predominantes
nas classes dominantes estiveram, por muito tempo, arraigados na a¢édo do préprio Estado,
que em boa parte da histéria ndo esteve interessado em partilhar as definicdes relativas a

construcao do espaco urbano com a populagcdo, nem de reconhecer seus direitos.

A partir da criacdo de espacos de discussdo de politicas publicas com a participacdo da
populacdo, abrem-se outras perspectivas de serem construidas relagdes menos desiguais,
com base no que SANTOS JUNIOR (2001) chama de habilitacdo dos grupos em



desvantagem social para a participacdo. Deste modo, a participacdo da populacdo estaria
colaborando com uma inversdo das prioridades desenhadas pelos interesses hegemdnicos,
ou seja, além de inserir a populacdo em debates publicos, ajudando a construir relagbes
emancipatorias, as transformacfes de praticas deveriam ser materializadas em relagbes

sécio espaciais menos desiguais.

Neste contexto, varias experiéncias foram e vém sendo desenhadas, e elas agregam a
participacdo da populacédo a discussdo do acesso a cidade e a moradia digna, o que tem
tido reflexos praticos, como a consolidacdo de assentamentos populares em areas
valorizadas das cidades, a partir de intervengdes discutidas com a populacdo. Em alguns
casos, contudo, hd uma parcela da populagdo que é removida para melhorar as condigbes
de moradia dos demais. E é esta populagdo, mesmo estando em situagdo mais vulneravel,
que acaba tendo que se envolver mais nas discussodes, justamente por sere esta que
depende mais das escolhas decorrentes do processo participativo, tendo em vista sua re-

insercdo no espaco urbano.

As escolhas, segundo SEN (2000), dependem de alguns fatores como a constituicdo de
uma base informacional, do acesso a oportunidades de discussao e interagdo publicas e a
construgdo de valores, que acabam influenciando nos critérios utilizados. Contudo, néo se
pode desconsiderar os condicionantes socioeconémicos desfavoraveis, que acabam
fragilizando grupos e estabelecendo desigualdades no acesso a participacdo (SANTOS
JUNIOR, 2001).

Este estudo tem como foco as relacbes e as escolhas estabelecidas pelas familias
removidas a partir de intervengdes de melhoria urbana desenvolvidas pelo PREZEIS (Plano
de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social). Relacbes e escolhas essas,
materializadas em oportunidade de moradia para essas familias, que podem ou ndo se

concretizar em melhoria dessas condi¢cdes de moradia.

Em sendo assim, partiu-se do objetivo central de analisar as relacbes entre Estado,
representantes comunitarios e familias removidas por interven¢cdes do PREZEIS, de modo a
perceber como ocorre a participacdo e quais os efeitos da acdo para essas familias.
Considerando o pioneirismo da a¢do do PREZEIS, na garantia tanto do direito a
participacdo, quanto no direito & moradia da populagdo pobre do Recife, coube observar se
as relacdes estabelecidas estdo sendo menos desiguais no acesso as condi¢cdes de

participacao.

O trabalho teve como um objetivo especifico, identificar em que momentos a populagéo

realmente participa e quais os fatores que influenciam as escolhas decorrentes do processo.



O fato de existir uma previséo legal de democratizar a gestédo das intervenc¢des ndo significa

que a populacao esteja conseguindo participar de forma efetiva.

Um outro objetivo foi observar, a partir das escolhas feitas durante o processo participativo,
que condi¢cdes sao disponibilizadas no acesso a uma moradia digna para as familias
removidas. Considerando a materializacao de relagbes mais ou menos desiguais, a partir de
condicionantes diferenciados, discutiu-se o resultado da acdo na busca pela efetivacdo do

direito.

Para tanto, a pesquisa levantou informac¢des documentais, mas também tentou reconstituir
informacdes relativas aos processos, a partir da aplicacdo de questionarios e entrevistas
com representantes da prefeitura, representantes das comunidades e os proprios moradores
afetados. Com este fim, foram escolhidas trés areas representativas de formas de
intervencgdo diferenciadas pelo PREZEIS, nos ultimos anos: Asa Branca, Novo Prado e Asa

Branca

O conjunto de reflexdes aqui apresentadas parte da hipotese de que o processo
participativo instaurado pelo PREZEIS néo estad possibilitando escolhas concretas
para a populacdo afetada pelas remoc¢des decorrentes das intervencbes de melhoria
urbana, de modo que esta populacdo estd sendo surpreendida pelo processo de
regularizagéo urbanistica. As condi¢cdes em que ocorrem essas escolhas sdo importantes na
analise do processo participativo e seus resultados, especialmente quando se trata de

definir o acesso a uma nova moradia para essas familias.

A importancia desse tipo de estudo se deve ao fato de que processo e produto precisam ser
vistos de forma integrada. O que, no caso do PREZEIS, é relevante, tendo em vista sua
construcdo como instrumento que democratiza a gestdo das intervencbes, mas também
democratiza 0 acesso ao solo, inserindo nele parcelas da populacdo a margem da cidade

formal.

Contudo, experiéncias de processos participativos instauradas em varias partes do Brasil
tém mostrado sinais de distorcdo e de reforco as desigualdades no acesso a participacao,
afastando-se da construcdo de rela¢cdes emancipatérias. Em muitos casos, a presenca da
populacdo acaba traduzindo-se apenas em numeros e ndo em oportunidades reais de
insercdo em debates publicos. As experiéncias de participagdo popular se difundiram
amplamente, de modo a se passar a refletir sobre o sentido dessa participacdo, na medida

em que nado se percebe grandes mudancas no quadro de desigualdades do pais.

Uma outra questdo a ser observada é que, num cendrio de poucos investimentos em infra-
estrutura urbana, os municipios tém buscado recursos fora do pais, com organismos

internacionais, que tém criado muitas regras para a liberacdo desses recursos, inclusive



amarrando a forma como se desenvolve a prépria intervencdo. Deste modo, parece haver
cada vez menos espaco para a populacéo decidir, mesmo que todo esse processo se utilize

do discurso da participacgao.

Por fim, o proprio PREZEIS, sua historia e seus resultados ao longo de quase vinte anos de
sua existéncia merecem uma reflexdo, enquanto possibilidade, mas também enquanto
realidade de uma politica que, mesmo fragmentada pela ndo-priorizacdo dos governantes,
ainda é referéncia na consolidacdo de espacos de moradia para a populacdo de baixa

renda.

Em sendo assim, o trabalho resgatou, no primeiro capitulo, a relacdo entre Estado e
populacdo pobre, no acesso a moradia no Recife, ressaltando as escolhas relativas ao
tratamento desta populacdo e os reflexos no acesso a moradia. Foram observadas,
também, as tentativas de envolvimento da populagdo nas discussfes, destacando a

importancia do PREZEIS nessa construgao.

No segundo capitulo, foram levantadas reflexbes teoricas acerca da participagcdo como
possibilidade de construgédo de relagdes mais simétricas e dos fatores que influenciam as
escolhas decorrentes do processo participativo. Em seguida, sdo discutidas as escolhas
possiveis para as familias removidas e de que forma isso se reflete no acesso a moradia

digna.

No terceiro capitulo, tentou-se relacionar o que esta institucionalizado através de lei pelo
PREZEIS, com as praticas que tém contribuido com o entendimento a respeito da
participacdo da populacéo e da solucdo habitacional para as familias removidas a partir das
intervengcbes do PREZEIS. A distancia entre 0 que € planejado e o que € praticado, em
termos de solucdo para as familias removidas, é enfatizada com levantamentos feitos a
partir dos planos urbanisticos das ZEIS e com dados da pesquisa, feita com representantes

das ZEIS que integram o PREZEIS.

Os resultados da pesquisa de campo estéo avaliados no quarto capitulo. Asa Branca, Novo
Prado e Vila Esperanca sdo areas que passaram por intervengdes distintas, em tempos
distintos. A partir da visdo do poder publico, dos representantes comunitarios e dos préprios
moradores, buscou-se reconstituir e avaliar os processos participativos nas trés areas,
ressaltando as oportunidades de participacéo e os fatores que influenciaram as escolhas

das familias, além dos resultados concretos no acesso a moradia.

O ultimo capitulo aponta algumas conclusfes resultantes deste estudo, no sentido ndo de
finalizar as discussdes, mas de estimular o desenvolvimento de outras reflexdes que
possam colaborar com a constru¢do de novas praticas, seja no PREZEIS, seja em outros
espacos de participagdo popular.
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1 — Da expulsido a remocdo negociada: a relacdo entre Estado e

=

populacdo pobre no acesso & moradia no Recife.

Desde o inicio de sua formacdo, o Recife apresenta problemas decorrentes da falta de
moradia adequada para sua populacdo. Numa cidade “tomada das aguas” os ambientes
insalubres acabaram se sobressaindo e por muito tempo a foram realidade para pobres e
ricos. Com o passar dos anos e a expansdo da cidade, outros ambientes foram sendo

aterrados e ocupados por usos diversos, inclusive o habitacional.

Neste contexto, a producdo de moradia para a populacdo pobre sempre ficou em segundo
plano para os governantes e a esta populagéo restou ocupar as areas menos estruturadas
da cidade. Isto foi gerando espagos precéarios de moradia que passaram por intervencdes
em momentos diferentes pelo Estado e pela prépria populagdo, que fazem do Recife um
espaco especialmente contraditério. Agdes e objetos formando um conjunto indissociavel

gue contam a histéria de resisténcia de uma populagéo e suas habitacdes.

Ao longo dessa histéria, as relacbes entre Estado e populagdo pobre ocorreram de
diferentes formas e em boa parte da existéncia da cidade ndo foram muito amistosas. A
preocupacdo com a criacdo de uma politica publica de habitacdo popular é um capitulo
recente dessa histéria de conflitos e a insercdo da populacdo nas discussbes sobre essa

politica € mais recente ainda, estd em plena construcgéo.

O fato é que, ao longo de um extenso periodo, as condi¢cdes socioeconbmicas
desfavoraveis da populacdo foram reforcadas por uma negacdo do direito. A visdo
prevalecente sobre a habitacdo popular foi de que esta era um problema para a cidade, seja
por conformar ambientes insalubres e feios, seja por suscitar a possibilidade de revolta
popular, indesejada em alguns momentos da histéria. A falta de acdo pelo Estado fez da
populacdo excluida produtora de espago precario, por serem precarias as possibilidades de

escolha.

Apesar da significativa presenca na producdo do espaco na cidade do Recife, pouca
atencdo foi dada pelo Estado & producédo de habitacdo adequada, especialmente para a
populagdo mais pobre. No que se refere as possibilidades de participacéo desta populagéo
nas discussoes e definicbes acerca das intervencgdes, sO a partir da década de 80 do século
XX elas foram observadas, o que é bem recente na histéria do Recife e do pais.

s

O que é importante perceber nessa tentativa de descrever a relagdo entre Estado e
populacao pobre no acesso a moradia é que, apesar dos momentos distintos da historia, as

relagbes foram quase sempre muito assimétricas, n&do sO considerando-se O0s



condicionantes socioecondmicos, mas também as relacbes de poder marcadas, muitas

vezes, pelo uso da forga, o que resultou num reforgco da exclusdo social dessa populacao.

1.1. Do Recife inabitavel a “guerra santa” contra o mocambo.

A histéria da luta pelo acesso a moradia no Recife é antiga e conflituosa. Conflitos entre o
ambiente natural e o construido, entre o solo seco e o alagado, entre o0 espaco inabitavel e a
necessidade de habitar. A falta de moradia adequada no nucleo urbano vem da formacao
deste até os tempos atuais, com o agravamento deste do problema habitacional a partir do

aumento das desigualdades sociais.

J& no século XVII, com a chegada do Conde Mauricio de Nassau, a precariedade dos
espacos de moradia afetava pobres e ricos, brancos e negros. Mesmo com as pontes e
aterros, que ampliavam a cidade em direcdo aos atuais bairros de Santo Antonio e Sdo
José, ainda eram construidos sobrados muito estreitos com excesso de gente, vivendo em
condicbes insalubres. Segundo FREYRE (1951), esses foram os primeiros corticos do

Brasil.

O autor destaca que “... a pobreza livre desde os tempos coloniais teve de ir se contentando,
nos mucambos, nas palhocas, nos corticos, nas préprias casas térreas, nos proprios
sobrados ou sobradinhos de aluguel,...” (FREYRE, G. 1951, p.86). Entre 1871 e 1888, a
massa escravizada passa a ser livre, acarretando um aumento do nimero de mocambos e
outros tipos de habitagfes rusticas. As senzalas diminuiam e os mocambos se espalhavam
pelas areas mais precérias da cidade, ja que os escravos libertos pelo governo nao tinham
mais onde “morar”. As remog¢Oes de mocambos iniciam quando o solo enxuto acaba. As
areas alagadas ja eram terreno de marinha desde 1831 e os negécios com aforamento

dessas areas comecaram a acontecer no fim do séc XIX.

No inicio do Século XX, os problemas urbanos do Recife passam a ganhar a preocupacao
das autoridades. Em 1907, um relatério aponta a questdo dos mocambos e corticos como
uma questdo de saulde publica. As doengas ndo eram privilégio dos moradores dos
mocambos, mas da populagdo como um todo. A cidade passa a ter um projeto
modernizador, que inclui seu saneamento e tem como mentor 0 engenheiro Saturnino de
Brito, entre 1909 e 1915.

“Logicamente, estes [os mocambos] ndo condiziam com a mentalidade de modernizagéo
higienista, reinante na ocasido e sempre que uma nova obra era feita, aterravam-se 0s
mangues e expulsavam-se os mocambos para outros locais mais distantes, como no caso
da abertura da Avenida Beira Mar”, afirma BARRETO (1994, p. 56).



A questdo era de saude publica, mas também de estética e neste sentido, os mocambos
nao eram bem-vindos. Em 1913, passa a ser concedida uma isen¢do de impostos para as
novas edificacfes, desde que fossem salubres. Na mesma época, os trabalhadores através
de sua Federacao, passam a reivindicar a diminuicdo dos aluguéis e a construcao de casas

para os operarios.

Através da Fundacao da Casa Operaria, foram construidas quatro vilas, entre 1922 e 1929.
Os recursos eram mistos e envolviam o Departamento de Saude e Assisténcia Social, a
Associacdo Comercial Beneficente e o Governo do Estado. Essa foi a primeira tentativa de
dar resposta as demandas dos trabalhadores, com a parceria do poder publico. Antes da
criagdo da FCO, outras grandes vilas j& haviam sido construidas nas sedes das industrias

téxteis e agucareiras, para abrigar seus operarios.

Contudo, a construcéo de tais habitacdes passou longe da resolucdo do problema da falta
de habitacdo para os pobres, especialmente considerando-se o crescimento populacional do
Recife que, entre 1920 e 1940, chegava aproximadamente a 46% (MIRANDA, 2001). Sem
contar que a populagéo pobre continuava sem ter muita escolha, a ndo ser a de morar em

mocambos.

A partir da Revolugéo de 30, a politica de construcdo de casas muda e as preocupacdes se
deslocam para a remoc¢éo das familias e a destruicdo dos mocambos. Elementos estes que
geravam incbmodos e comprometiam a bela paisagem da “Veneza Brasileira” (ORTIZ e
HUE,1987).

O primeiro interventor de Pernambuco pos-revolucdo, Carlos de Lima Cavalcanti, criou a lei
de aluguéis, baixando os valores em proporc¢ao inversa aos valores dos aluguéis. Ou seja,
gquem na época pagava 0s menores valores de aluguel, teria, a partir da lei, um desconto
maior que os demais, de até 40% nestes. Contudo a lei ndo vingou, pois os proprietarios
reagiram e entraram com uma acao que acabou suspendendo a lei. Nao se podia contrariar

0s interesses dos proprietarios, que tinham na pobreza uma forma de lucrar.

Mais tarde, o interventor nomeado por Getllio Vargas para o Governo de Pernambuco,
Agamenon Magalhdes, implementa uma politica mais sintonizada com as aspiracfes de
uma cidade moderna e higiénica. Deste modo, entre 1938 e 1939, ele implementa o decreto-
lei que cria a taxa por insalubridade, o qual significava que quem morasse mal, ainda teria
gue pagar por isso. Um outro decreto-lei instituido por ele, proibiu a constru¢do de novos
mocambos no perimetro urbano. Aquela populacdo, que ja ndo tinha muitas escolhas, passa

a ter agOes do Estado restringindo ainda mais tais escolhas.

A realizagdo de um censo para os mocambos, em 1939, deu conta da real situacido dos

moradores dos alagados do Recife: 45 mil mocambos de 12 tipos foram contabilizados,



sendo que 33,82% eram mocambos alugados e 47,75% eram proprios, mas os moradores
tinham que pagar um aluguel do ch&@o ao proprietario do terreno (BEZERRA, 1965). Dai se
teve a dimensdo social do problema, que ndo se resolveria com a derrubada dos
mocambos. Os seus moradores, além de terem que morar em situagdo precaria, ainda
tinham que pagar por isso a pessoas que lucravam com a pobreza, e ao préprio Estado, a

partir da taxa de insalubridade.

“ O proximo passo foi a criacdo de uma entidade privada — ‘Liga Social contra os Mocambos’
-, da qual participavam o secretariado do governo, usineiros, industriais, setores da Igreja e
nenhum morador de casebre. Seus objetivos eram: ligar-se com as Carteiras Prediais dos
diversos institutos de Pensédo e Aposentadoria (laoetec, IAPC, IPSEP...); demolir e remover
sistematicamente os mocambos e incentivar a construcdo de vilas por categorias
profissionais, bem ao estilo corporativista incentivado por Agamenon Magalhdes. Os
mocambos eram amarrados em correntes e arrastados, ap6s o que os moradores recolhiam

os destrocos e se dirigiam aos arrabaldes.” ( ORTIZ e HUE,1987, p.185)

Essa politica foi marcante na remoc¢do de areas inteiras ocupadas por mocambos,
especialmente aquelas areas mais visiveis da cidade. A intervencdo do Estado, como
incentivador dessa politica, foi o inicio de uma longa histéria de desconsideracao das
familias mais pobres e de falta de provisdo habitacional. “De qualquer modo, a criacdo da
Liga Social contra o Mocambo concretizou 0 pensamento daqueles que se vinham batendo,
h& bastante tempo, pela intervencdo do Estado na questdo. Entretanto, sente-se que a
propria expressdo ‘Contra o Mocambo’, refletiu ainda, ira e desprezo que a classe
privilegiada tinha pelo fenbmeno no seu aspecto fisico.... Transforma-se entdo num
problema de estética e, logo em seguida, huma sensacao de constrangimento.” (BEZERRA,
1965, p. 44).

A partir dai, mesmo atordoados pelas ac¢des que desconsideravam o0 minimo de
humanidade, os moradores dos mocambos comecam a se organizar em sociedades, em
defesa de seus direitos. Segundo BEZERRA (1965, p.42), “Essas sociedades, na sua vida
tumultuada, carregando um mundo de sofrimentos. Despejos noturnos a base de violéncia,
perseguicdes policiais, incompreensbes de autoridades, prisbes de seus membros e
diretores, demolicbes de mocambos, indenizagbes mesquinhas sob pressédo e, até, por
incrivel que pareca, fechamentos de salas de aula primaria, instaladas em mocambos e

mantidas por mocambeiros.”

A relacdo acontecia no sentido de penalizar os j4 penalizados, na maioria negros, ex-
escravos ou descendentes destes, que eram impedidos ndo sé de ter um lugar para morar,

mas de evoluir enquanto cidaddos. Os resquicios do tempo da escraviddo, quando se



combatia a existéncia dos quilombos, pareciam estar entranhados nas praticas do Estado.
Na defesa de seus direitos, esses moradores, a partir de suas localidades, passam a resistir
e preparar-se para as pressoes seguintes. Através da educacédo e do acesso a informacao,
esses movimentos pretendiam assegurar a permanéncia dessas familias nas areas por elas

ocupadas.

As tais sociedades foram importantes na consolidacdo de areas inteiras da cidade,
especialmente num momento em que 0S mangues passaram a estar na mira dos
especuladores. A cidade do Recife cresce bastante no periodo da Segunda Guerra e o solo
fica ainda mais escasso e caro. As areas aforadas eram aterradas, loteadas e ocupadas por

mocambos. Tornou-se um bom negécio alugar mocambos nas areas aforadas.

A intervencao do Estado neste momento, como em muitos outros da histéria do Recife, veio
reforcar as intencbes das classes dominantes, sem nenhuma preocupagdo maior com a
solucdo habitacional para as familias removidas. As vilas construidas ndo estavam
acessiveis a todos, ou melhor, a maioria ndo se enquadrava nas classes de trabalhadores a
quem se destinavam as vilas ou ndo podia pagar aluguel, mesmo sendo de baixo valor.
Além disso, o nimero de demoli¢cdes foi bem maior que o de construcdo de novas casas.
Entre 1939 e 1944 foram demolidos 12.434 mocambos e construidas 5.415 casas, 0 que
significava dizer que mais de 7 mil familias foram removidas sem terem a dispozi¢cdo outra

habitacédo até aquele momento.

Para os moradores dos mocambos demolidos, havia uma indenizacéo, porém s6 para os
que estavam ocupados. Se por algum motivo o mocambo estivesse desocupado no
momento da demoli¢cdo, seus ocupantes nao teriam direito & compensagdo. Mas BEZERRA
(1965, p. 46) alerta que “...Nem sempre as indenizac¢des foram justas e as avaliacdes pagas.
A campanha da derruba iniciou-se pelas zonas onde seriam construidas as vilas e
estendeu-se para os suburbios mais distantes.” Mesmo havendo indenizacdo para uma

parte das familias, ndo havia negociagéo e, portanto, ndo se podia questionar os valores.

O destino da maior parte dos desabrigados foi os morros da zona norte, especialmente o
bairro de Casa Amarela, cuja terra tinha baixo valor econémico. Contudo, essas familias
passaram a conviver com outro tipo de problema, a desestruturacdo do lugar. A falta de
infra-estrutura bésica e a ocupacédo desordenada passam a gerar um ambiente tdo fragil
guanto o dos mangues. “Segundo 0s jornais da época, Casa Amarela era o lugar onde a
agua sempre falta, mas as vezes arrasa tudo.” (ORTIZ e HUE, 1987, p. 187.)

O Estado passa a assumir efetivamente a “politica habitacional” a partir de 1945, com a
criacdo da autarquia estadual denominada Servico Social Contra o Mocambo, que viria a

substituir a Liga, contudo com a mesma linha de agdo: a derrubada de mocambos e a



construcao de vilas. Para isso, o0 Governo do estado passa a destinar um percentual do seu

orcamento, o que se demonstra insuficiente para o tamanho do problema.

No ano seguinte, inspirado pelo modelo de intervencdo implantado em Pernambuco, o
Governo Federal cria a Fundacdo da Casa Popular, que chegou a construir 837 casas em
Recife. A insatisfacdo popular teria se traduzido no resultado das elei¢des daquele ano, com
0 avanco do Partido Comunista, e o Governo, através da FCP tentou amenizar tal

insatisfacdo construindo casas populares.

Até 1961, foram construidas 10.093 casas pelos poderes publicos (22% dos 45 mil
contabilizados em 1939). Deste total, boa parte ndo se caracteriza como casa popular e
acaba sendo destinada a populacdo de classe média. Por tudo isso, segundo BEZERRA
(1965, p.49), “Os mocambos empurrados do Recife para as areas limites do municipio, logo
que diminuiu a pressdao governamental, foram voltando. A principio, timidamente,
acovardados. Depois, aos borddes.” No inicio da década de 60, eram estimados 100 mil

mocambos na cidade.

BEZERRA (1965, p.47) ressalta ainda que “Talvez uma interpretagdo mais correta do
fendmeno sociologico tivesse evitado a furia, 0 agodamento, com que foi langada a guerra
santa contra os 45 mil mocambos do Recife. Desprezou-se, totalmente, os fatores da

formacdo historica do proletariado recifense, da sua cultura e da sua economia.”

Segundo LEAL (2004), o periodo entre 1955 e 1963 destaca-se pela presenca marcante de
instituicdes democraticas. Ao final da década de 50, as entidades populares puderam se
organizar mais. Com o apoio do Partido Comunista Brasileiro, foram criados os CPDs
(Comités Populares e Democraticos de Bairro), em varias partes do Recife. Além destes,

varias organizacdes de mulheres foram criadas na época.

Ainda segundo a autora, o governo municipal de Pelépidas Silveira inaugura, em 1955, uma
relacdo mais proxima entre Estado e populacdo. Através de assembléias e audiéncias
populares, apesar de ndo serem institucionalizadas, o governo local passa a incorporar o
principio da participacdo popular e da gestdo de proximidade. Mesmo tendo caracteristicas
de despacho coletivo nas areas, a populagdo comeca a ter acesso a informagéo e comega a

ampliar seu grau de organizacéo.

A gestédo de Miguel Arraes na Prefeitura do Recife, iniciada em 1959, foi marcada por uma
certa continuidade da gestdo anterior no que se refere a uma maior democratizagdo, com
reforco das acgdes de resolucdo dos problemas que afetavam as classes populares. Houve,
também, neste periodo, uma valorizacdo do movimento popular, com a criacdo do
Movimento de Cultura Popular — MCP, que influenciou outros movimentos criados

posteriormente.
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Em 1961, foram criados grupos de trabalhos formados por técnicos para estudar solucdes
para os alagados do Recife. A partir dai, surgiram sugestdes para o tratamento do problema.
Constatada a ineficiéncia da politica de erradicacdo dos mocambos, passa-se a pensar em
solugBes mais realistas, considerando o empobrecimento da classe proletéria, acarretado
pelo aumento da inflagdo. Empobrecimento este que limitou o acesso a materiais de
construcdo e a pagamento de aluguéis, que eram fora da realidade de mercado naquele
periodo. Neste sentido, o pensamento dos técnicos que estudavam solu¢des para a questdo
dos mocambos passa a incorporar a realidade e a ver, como solu¢cdo mais adequada, a
melhoria dos proprios mocambos e ndo sua remocdo. O Engenheiro Daniel Uchoa
Cavalcanti Bezerra, um dos integrantes dos grupos criados em 1961, retrata bem o

pensamento:

“As solucbes ndo poderao fugir das realidades econémicas do pais e dos habitantes do
alagado. Das raizes da formagéo socio-cultural dos mocambeiros. Das suas tradigbes que
ndo poderdo ser rompidas abruptamente. Naturalmente, as familias de melhores condi¢des
financeiras e culturais poderdo ocupar as casas populares que foram construidas pelo
Servico Social Contra o Mocambo, pela Fundacdo da Casa Popular e Institutos de
Previdéncia. Para aquelas cuja situacéo financeira fosse tdo baixa que impedisse assumir a
responsabilidade de maiores pagamentos mensais, procurar-se-ia fazer um trabalho de
melhoria de seus mocambos” ( BEZERRA, 1965, p. 66 e 67).

O Governo Janio Quadros inaugura uma forma mais ampla de ver o problema habitacional e
realiza, em 1963, um semindrio sobre habitacdo e reforma urbana, de onde sairam diretrizes
para uma lei que seria votada em 1964. Em nivel local, Pelopidas Silveira, reeleito, segue na
tentativa de aperfeicoamento das instancias de participacdo popular, criando o Conselho
das Associacbes de Bairro. Este conselho previa a participacdo da populacdo nas decisfes

politicas da gestao, que nao seguiu adiante, devido ao golpe militar.

Os governos locais que se seguiram, ndo s6 no Recife, mas em todo o Brasil, limitaram-se a
reproduzir as diretrizes do governo federal, o que inclui a conducdo das acdes de
desenvolvimento urbano, em especial a politica habitacional. Apesar do que apontavam o0s
estudos e as inten¢gBes desse governo, o pais passa por um periodo complicado de sua
histéria. Com o inicio do regime militar, outros ideais envolvem o poder politico constituido e
as definicbes sobre as politicas publicas passam a ser mais centralizadas. O que tem
resultados ndo menos ineficazes no tratamento da questdo habitacional para os mais

pobres.
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1.2. A politica do BNH e seus reflexos para o Recife.

Indo na contramao de estudos e da propria tendéncia do Governo Federal anterior em tratar
habitacdo como parte da problemética urbana, o Governo Militar cria, em 1964, o Sistema
Financeiro de Habitagdo e o Banco Nacional de Habitacdo. A meta era acabar o déficit
habitacional brasileiro, de cerca de 8 milh6es de unidades, em 4 anos, utilizando-se para
isto um modelo empresarial que trouxe regras rigidas e definicdes centralizadas num

primeiro momento.

O modelo implementado pelo BNH serve para reforcar o processo de acumulacdo e tentar
legitimar a acdo do Estado, através da aquisicdo da casa propria. Havia intengdo de
transformar o individuo em proprietario, para que o mesmo fosse um “aliado da ordem”.
Contudo, este ndo foi o Unico efeito perseguido. “A geracdo de novos empregos, a
mobilizacdo da construgéo civil para atenuar a crise econémica e as vantagens taticas de
sua utilizacdo para sanar crises localizadas tiveram bastante peso ha concepg¢do como um
dos seus papéis principais (...) 0 problema mais importante ndo era a casa, era a abertura
de oportunidades de emprego para absorvemos as massas de trabalhadores semi-
especializados...” (AZEVEDO e ANDRADE, 1982, p. 60).

A politica habitacional do BNH produziu habitacdo em larga escala, mas foi pouco eficaz
para quem mais precisava de casa. Os conjuntos, construidos geralmente nas periferias,
onde os terrenos eram mais baratos, ndo atraiam os mais pobres. As altas prestacfes
viriam acrescidas de custos maiores com transporte, inviabilizando o acesso as familias de

baixa renda.

Como rebatimento da politica, em ambito local, foram criadas, em 1965, as COHABs Recife
e Pernambuco, que funcionaram separadamente até 1978, quando se fundiram. A nova
COHAB PE, apesar de ter sua abrangéncia em todo o estado, acabou focando sua atuagéo

na Regido Metropolitana do Recife.

Um dos fatores que determinaram a localiza¢éo dos conjuntos construidos pela COHAB PE
nas periferias foi a proposta de expansdo urbana, elaborada pela FIDEM, em meados da
década de 70. A proposta previa a implantagdo de distritos industriais e, nas proximidades
destes, areas para a construcdo de habitacdo popular. E assim, foram construidos os
conjuntos comercializados a partir do final da década de 70, objeto de muitas criticas, por

tirarem da populacédo pobre as facilidades de morar em areas mais centrais.

Em média, 50% dos financiamentos eram destinados para habitacdo do mercado popular,
nos primeiros anos. Contudo, a partir da década de 1970, devido a fatores exdégenos, essa

faixa da populacdo com rendimentos até 3 salarios minimos, passa a significar apenas 30%
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dos financiamentos. Desses 30%, uma parte das familias ndo conseguia acompanhar a

correcdo monetaria das prestacoes e repassava 0s imoveis.

Mesmo com as tentativas de diminuicdo dos custos das unidades produzidas, através da
diminuicdo do tamanho e da reducédo do acabamento, a populagdo de mais baixa renda foi
pouco inserida na politica. De fato, o que ocorreu, entre outras coisas, foi um aquecimento
do setor da construcéo civil, como um dos objetivos da criacdo do BNH. Os proprietarios de
terras urbanas acabam se beneficiando da especulacdo imobiliaria, pois 0 governo nao tinha

interesse em questionar a funcdo social da propriedade.

O BNH néo s6 aqueceu o setor da construgdo civil, como criou um forte grupo de presséo,
constituido pelos préprios construtores, bancos, financeiras, associacdes de poupanca e
crédito imobiliario (AZEVEDO e ANDRADE, 1982). A consolidacdo do chamado capital
imobiliario, a partir dos beneficios gerados pelo modelo do BNH, comprova o afastamento

dos objetivos sociais e o refor¢o & concentracdo de renda no pais.

Além de habitagBes, o SFH chegou a financiar implantacdo de infra-estrutura através do
Plano Nacional de Saneamento — PLANASA e na década de 70 cria um Plano Nacional de
Habitacdo Popular — PLANHAP, com a finalidade de atingir as familias de mais baixa renda.
Contudo, mais uma vez os resultados foram timidos em relac@o as metas. Durante seus 19
anos de existéncia, o SFH produziu aproximadamente % do que tinha previsto construir em

4 anos.

“A prioridade da politica habitacional se desloca no decorrer do tempo: nos primeiros anos,
0s investimentos privilegiam as classes populares, sem davida na tentativa de legitimar o
novo regime. No periodo de 1970 a 1975 o segmento popular passa para segundo plano,
voltando a se tornar prioritario a partir de 1975. Estudos recentes destacam que apenas
18% do FGTS foram destinados a habitacdo de interesse social.” (RODRIGUES, 1994, p.
59.)

Apesar de, a partir de 1975, com a criagcdo do PLANHAP I, a vinculacdo com o estado e o
municipio do Recife ter sido maior, as definicbes dos programas, neste periodo, ainda eram
centralizadas. As novas regras, que ampliam a faixa beneficiada de 0a 3 SM para 2 a 5 SM,
trazem um acréscimo no numero de investimentos em todo o Brasil, incluindo o Recife e

Pernambuco.

Segundo SOUZA (1990), “A partir dos dltimos anos da década de 70, assiste-se a um
constante choque entre a acdo publica e a manifestacdo de insatisfacdo dos setores
populares nas grandes cidades. Presencia-se um grande movimento de invasdes de
terrenos urbanos e o fortalecimento dos movimentos de bairros, calgados nas lutas pela

posse da terra e pelo acesso a infra-estrutura basica. Os conflitos urbanos que
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convulsionam a Nacédo contribuem para que o Regime tome a iniciativa de descomprimir o

quadro repressivo existente na politica institucional.”

Tais conflitos vém em resposta ao aumento das desigualdades e as pressbes que
aumentam sobre as areas ocupadas por populacdo pobre. Neste periodo é forte o apoio
dado pela Igreja na manutencéo, inclusive, das préprias entidades populares. Ainda na
década de 70, entidades do segmento popular criam o Movimento Terras de Ninguém, que

lutou pela posse da terra de 18.000 moradores dos morros de Casa Amarela.

Os programas convencionais na RMR se esgotam no inicio da década de 80, quando ja ndo
se compra mais terrenos para constru¢cdo de conjuntos habitacionais. Neste periodo, a
producédo de habitacdo popular faz 0 movimento inverso e passa a priorizar a consolidacéo
de &reas nos nucleos urbanos, através dos programas alternativos. Isto incluiu a utilizagédo
de areas remanescentes da COHAB para alguns reassentamentos e a desapropriagdo de
extensas areas ocupadas por favelas para propiciar sua consolidacdo. Como exemplo, tem-
se 0s 400 ha de terra adquiridas nos Morros de Casa Amarela pelo PROMORAR (Terras de
Ninguém).

1.2.1. Os programas alternativos do BNH e a previsdo de
participacdo da populacéo.

Com o fim do regime militar, incorporando parte da agenda dos movimentos sociais, 0
governo federal passa a trabalhar também com programas chamados alternativos.
Reformulacdes nos procedimentos operacionais e no sistema de financiamento passam a

constituir outras op¢des mais acessiveis as classes de menor renda.

Esta inversdo de prioridade faz o BNH experimentar, ainda na década de 70, novos
programas, com o apoio das Companhias de Habitacdo - COHABs. Foram criados o
Programa de Financiamento de Lotes Urbanizados — PROFILURB, o Financiamento da
Construcéo, Concluséo, Ampliacdo ou Melhoria de Habitacdo de Interesse Social - FICAM e
o Programa de Erradicacdo de Subabitacio — PROMORAR.

O PROFILURB, instituido em 1975, tinha como objetivo dotar de infra-estrutura e parcelar
areas, financiando os lotes para familias com até 3 SM de renda, de modo que a prépria
familia ficasse encarregada de construir a habitacdo, a partir de suas condigbes. Este
programa apresentou modestos resultados e sé foi potencializado a partir do seu
acoplamento a outros programas como o FICAM e o PROMORAR. Ja o FICAM foi criado
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em 1977 e possibilitou a aprovagdo de financiamentos individuais e financiamentos
acoplados ao PROFILURB.

O PROMORAR, instituido em 1979, acabou absorvendo o PROFILURB e o FICAM, por ser
um programa mais completo de urbanizacdo de favelas. Ao longo da operacionalizacdo do
programa eram necessarias remoc¢Ges de familias durante a urbanizagcdo, seja para
implantar infra-estrutura, seja para construir novas habita¢des no lugar das antigas. Tratava-
se de um programa de consolidacdo dos espacos de moradia popular construidos pela
populacgdo, através da urbanizacéo e legalizacdo dos assentamentos, com a participacéo da
populacéo afetada. Segundo SOUZA (1990, p.128), “A participacdo da populacéo restringiu-
se, praticamente, as negocia¢des para implantacdo do programa no assentamento.” N&o

havia discussao sobre a solu¢édo, mas ja se tinha um avanco em relagéo a politica anterior.

A inclusdo da participacdo popular nos programas financiados pelo BNH, num primeiro
momento, tem dois objetivos: reduzir o custo das habitacdes, através da autoconstrucdo e
arrefecer os conflitos, através de uma aproximacdo do Estado com as organizagbes
populares na definicdo das prioridades. Deste modo, tais programas passam a ser espacgos

de negociacédo entre governos locais e populagéo de baixa renda.

A definicdo das areas a serem beneficiadas por esses programas alternativos passa a
ocorrer junto aos setores sociais organizados que lutavam pela posse da terra e por
melhorias urbanas. Pernambuco tem uma posicado de destaque na execugdo de programas
alternativos, chegando a representar cerca de 30% dos empréstimos concedidos de todo o

Brasil, entre 1987 e 1988, para esse tipo de programa.

Esta nova forma de encarar a questao da moradia ndo condizia com o0s objetivos da criacédo
do BNH e contrariava muitos interesses, especialmente do setor da construcdo civil. O
Estado assume uma postura de intermediador entre 0 mercado de terras e de material de
construcao e a populacao pobre, com a implementacdo de programas de financiamento de

lotes urbanizados e material de construcéo.

No que se refere & participacdo da populacdo nas definicdbes das prioridades nesses
programas alternativos, de um modo geral, as prioridades foram definidas de acordo com o
nivel de organizacdo da populacdo de determinada area e seu poder de pressdo. “O
redirecionamento da politica habitacional no final da década de 70, instalando praticas de
participacdo da populagdo na implantacdo de programas de melhoria nas areas pobres da
cidade, incentivou o crescimento de entidades representativas nessas areas, algumas das
quais criadas pelo proprio Estado, como os ‘barracfes’ instalados pela Prefeitura do Recife”
(SOUZA,1990, p. 121).

15



Os Barracdes, criados no final da década de 70, na gestdo de Gustavo Krause, procuravam
estabelecer um espaco de dialogo entre a populacéo e o poder publico, com o discurso de
que iria se planejar com a populacdo. Contudo, os Barracbes serviram muito mais como
balc&do de recolhimento de reivindica¢des e de contengdo de conflitos (LEAL, 2004). Ainda
nessa gestéo foi sancionada a lei do Plano de Desenvolvimento do Recife', que previa o
tratamento especial para as areas pobres, adequando-se aos moldes de gestdo do
Programa PROMORAR e orientando a criagdo, posteriormente, das Areas Especiais®. A
partir de intervencdes piloto, desenvolvidas em Areas Especiais no ambito do PROMORAR,
foi possivel experimentar um modelo de planejamento e gestdo diferenciado para as areas

pobres do Recife, que posteriormente se institucionalizou com a criacdo do PREZEIS.

De modo geral, as intencdes de barateamento do valor da unidade habitacional e de
envolvimento da populacdo, que fundamentaram a criacdo dos programas alternativos, nao
foram atingidas plenamente. As construcdes, até 1987, foram predominantemente
contratadas a empreiteiras e o barateamento ocorreu muito mais pela diminuicdo do

tamanho e da qualidade das casas construidas.

O predominio da autoconstrugdo s6 ocorreu pos 1987, quando o financiamento passou a ser
liberado em materiais de constru¢do, com parcela em dinheiro para méo-de-obra. Através
da criacdo do Banco de Materiais de Construcdo, pretendeu-se diminuir ao maximo o desvio
de recursos para outros fins. Cerca de 25 mil habitag6es foram construidas ou melhoradas a
partir desse programa (MIRANDA, 2001).

Em 1986, o BNH foi extinto e suas funcdes foram repassadas para a Caixa Econdmica
Federal. A partir dai a politica foi sendo descentralizada e o ente que mais sofre com a falta
de uma politica nacional € o Municipio que, com receita propria, passa a buscar parcerias
com outros entes da federacdo e com agéncias multilaterais de financiamento. “Extinto o
BNH, e transferida a gestdo do FGTS para a Caixa Econdmica Federal, com a arrecadacéo
em declinio nos anos 80 por conta da crise econbmica, ndo apareceu no pais nenhum novo
projeto consistente e duradouro de politica habitacional durante os governos Collor de Melo,
Itamar Franco e Fernando Henrique Cardoso.” (CYMBALISTA, 2005, p. 21)

! Lei 14.110/79.

2 Através do Decreto 11.670/80 foram criadas 26 Areas Especiais na Cidade do Recife, que passaram a ser
reconhecidas como Zonas Especiais de Interesse Social a partir de 1983, pela Lei 14.511 — Lei de Uso e
Ocupacéo do Solo do Recife.
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1.3 — Participacdo e governo local a partir da década de 80

O periodo que vai do final da década de 70 até a primeira metade da década de 80 foi de
grande efervescéncia para os movimentos populares, com a criagdo de varias federagdes e
comissdes de luta por melhorias urbanas. A partir desta maior organizacéo e da eleicao de
alguns candidatos mais afinados com os anseios populares, seja em ambito municipal, seja

estadual, foram ampliados os espagos de didlogo com a sociedade durante a década de 80.

Mesmo antecedido por uma gest&o que néo priorizou o didlogo com a populacdo®, o prefeito
Jarbas Vasconcelos inaugura um novo momento na relagdo entre governo local e
populacdo, especialmente com a populacdo mais pobre da cidade. Apoiado pelos
movimentos e setores progressistas da sociedade, Jarbas cria espacos de participacdo, que
mesclavam elementos da demaocracia representativa e da democracia participativa, os quais
marcaram o tratamento das questdes urbanas no Recife (LEAL, 2004). Entre 1986 e 1988, a
Prefeitura do Recife implementa o “Programa Prefeitura nos Bairros”, que foi o embrido do
programa Orcamento Participativo, criado mais tarde. A partir deste programa, a gestédo
passou a discutir as demandas dos bairros com representantes de entidades locais,

implantando uma visdo do Estado como parceiro da comunidade.

Outros programas foram criados pela prefeitura nesta gestéo, dentro do mesmo espirito de
parceria e co-responsabilizacdo. O envolvimento da populacéo através de comissoes locais
possibilitava uma ampliacdo no acesso as discussbes. Uma outra caracteristica dessa
gestdo foi o experimento de técnicas alternativas para resolugdo em maior escala de

problemas como a falta de saneamento e o risco nos morros.

Como uma consolidacdo do que seria a pauta de reivindicagbes dos movimentos e das
organizacdes sociais da época, no que se referia ao tratamento das areas pobres do Recife,
Jarbas cria, em 1987, o Plano de Regularizacdo das Zonas Especiais de Interesse Social —
PREZEIS. Sendo mais um espaco de didlogo da populagdo com o poder publico, s6 que
institucionalizado através de lei, 0 PREZEIS passa a possibilitar a regulariza¢@o urbanistica
e fundiaria das areas pobres do Recife instituidas como ZEIS.

Em ambito estadual, a eleicdo de Miguel Arraes, em 1987, também representou uma maior
aproximacao da gestdo com a populacdo, especialmente no trato das questdes urbanas.
Como destaca SOUZA (1990), “o reconhecimento do direito ao acesso a terra urbana por
parte do Estado, tornou-se explicito, especialmente po6s 1987, ndo s6 no processo de
legalizagcdo empreendido, como também pela atitude politica e ndo policial adotada no trato

das invasBes”. Ainda em 1987, o governo do estado cria o Programa de Construcédo e

% Entre 1983 € 1985 0 prefeito da Cidade do Recife foi Joaquim Francisco.
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Melhoria de Habitagbes, que proporciona uma mudanga institucional na COHAB,
especialmente na atuacdo dos técnicos, que passaram a orientar tecnicamente a populacao,
em vez de acompanhar obras contratadas. Entre 1987 e 1990 o governo do estado executa
0 programa Chéo e Teto, que previa acdes de melhoria habitacional, mutirdo, lotes
urbanizados, aterro, legalizacdo da terra e financiamento para a aquisicdo do imével pelo
inquilino.

Em nivel local, Joaquim Francisco € eleito prefeito, em 1988, estabelecendo um certo
retrocesso nas praticas participativas. Segundo LEAL (2004), essa gestdo “procedeu a um
verdadeiro desmonte da concepcdo anterior e dos programas que estreitavam a relacdo
entre poder publico e a populagdo: o Programa Prefeitura nos Bairros, o Programa de
Contencdo de Encostas — Morros do Recife, o Projeto Pina, as a¢fes na area de saude,
educacado, entre outros, foram desativados. Mesmo um programa como o PREZEIS,
institucionalizado através de lei, embora funcionasse formalmente, ndo recebeu estimulo
para o seu funcionamento”. Contudo, segundo a autora, tal retrocesso acontece também por
conta da fragilidade dos movimentos naquele momento. As praticas participativas ainda néo
estavam consolidadas e incorporadas pelos movimentos, a ponto de causar uma reacao

maior destes por sua extingao.

Na segunda gestédo de Jarbas (1993/1996), essas praticas foram retomadas, mas ndo com
uma visao de fortalecimento do controle social. As aliangas feitas para sua segunda elei¢édo
ja ndo contemplavam tanto os movimentos sociais, e a visdo sobre a cidade passava a ser
mais “estratégica”, em consonéncia com os interesses dos setores econémicos dominantes.
Apesar da visdo diferenciada sobre a participacdo, ha uma ampliacdo desta e um maior
envolvimento da populacéo, a partir de reformulacdes do Programa Prefeitura nos Bairros,
que originaram o Programa Orcamento Participativo. Cria-se a figura do delegado, eleito
pela populacdo, que passa a representar as demandas de sua comunidade junto a

prefeitura.

Entre 1995 e 1998, o Governo Federal aporta para Pernambuco, através da COHAB,
recursos de maior monta, a partir dos programas PROMORADIA e Carta de Crédito
Associativo, ambos pelo programa HABITAR-BRASIL. Em 1998, é criada a Empresa de
Melhoramentos Habitacionais - EMHAPE, pelo governo do estado, que passa a atuar
basicamente a partir de convénios e parcerias envolvendo recursos federais e

internacionais.

De um modo geral, observa-se que na década de 90, hd uma continuidade na dependéncia

dos governos locais de parcerias com agéncias federais e multilaterais de financiamento. No
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Recife, entre 1980 e 2000, 91% dos recursos destinados a habitagdo foram provenientes
destas parcerias * (MIRANDA, 2001).

Apesar da criacdo de uma secretaria especifica para habitacdo, a gestdo de Roberto
Magalhdes (1997/2000), ndo desenvolveu programas significativos (MIRANDA, 2001). A
continuidade dos espacos participativos advindos de gestdes passadas ndo fez dessa uma
gestdo “popular”, visto que ndo eram priorizadas as definicbes tomadas nesses espacos. A
visdo estratégica da cidade foi aprimorada nessa gestao, que priorizou o desenvolvimento

de grandes projetos viarios e de revitalizacdo de sitio histdrico.

O prefeito Jodo Paulo, que governa desde 2001, deu continuidade ao desenvolvimento de
programas e projetos em parceria com governo do estado, governo federal e agéncias
multilaterais. Alguns exemplos de maior destaque nos ultimos anos sdo o programa Habitar-
Brasil/ BID, que relocou as familias de duas comunidades ribeirinhas, recentemente, em
conjuntos habitacionais e o PROMETROPOLE, que apesar de ndo ter se traduzido em
intervengdes fisicas ainda, pretende revitalizar a bacia do rio Beberibe, a partir do
tratamento das areas precarias. Além desses, foi criado o Programa Operagédo Trabalho,
voltado para a construcdo de habitacdo, a partir de autoconstrucéo assistida e foi criado o
Programa Guarda-chuva, voltado para monitoramento do risco e realizagdo de intervencdes

urbanas nos morros.

O Programa Orcamento Participativo passa a ser o “carro-chefe” da gestdo municipal de
Jodo Paulo, a exemplo de outras gestdes do Partido dos Trabalhadores no Brasil, sendo
criada uma secretaria, num primeiro momento, para coordenar o programa. Apesar de
observada uma maior execuc¢do de intervencdes nas ZEIS nessa gestdo, a compatibilizacao
desse programa com o PREZEIS ndo foi pensada, o que ainda gera conflitos entre
representacdes dos dois canais de participacdo. Além disto, os investimentos executados
com recursos do Fundo do PREZEIS tém diminuido depois da reducdo de sua dotacao

orcamentaria em torno 40%, em 2003.

Segundo o Atlas de Desenvolvimento Humano do Recife (2005), “O Recife concentra quase
metade das necessidades habitacionais da RMR. No ano 2000, cerca de 592 mil habitantes
(42% da populacéo recifense) residiam em 150 mil domicilios situados em Zonas Especiais
de Interesse Social (ZEIS). A necessidade de 47.327 novas habitacbes e a condicéo
inadequada de infra-estrutura de 44% dos domicilios recifenses foi a heranca da
desigualdade socioecondmica, agravada pela pouca efetividade das politicas publicas de

habitacdo até o ano 2000.” Neste contexto, o quadro habitacional no Recife ndo tem se

* Analise da Producéo Habitacional de Interesse Social e do quadro normativo da cidade Recife. 2001. FUNDAJ /
SEPLAN
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alterado substantivamente, apesar de experiéncias pioneiras como o PREZEIS. O que

reforca a tese de que é preciso vontade politica para alterar o quadro de excluséo.

Os resultados do PREZEIS sao medidos muito mais em termos da protecao a populagéo
das ZEIS, do que em termos de grandes intervencgfes fisicas que propiciem o acesso a
moradia.’> De todo modo, o fato de o PREZEIS ser uma lei e de perpassar governos de
direita e de esquerda, confere a0 mesmo uma importancia enquanto instrumento que
potencializa intervencées para as areas populares. Por ter sido uma lei de iniciativa popular®
voltada para as areas pobres do Recife, ha um apelo social grande, que faz com que alguns
governantes, mesmo néo identificados com o PREZEIS, mantenham este através do seu

sistema de gestao.

No que se refere as oportunidades de participacdo, o periodo pds—ditadura foi mais denso,
por motivos 6bvios. Refletir sobre o sentido de tais experiéncias participativas é de extrema
importancia, pois apesar de serem recentes, estas experiéncias tém se difundido muito
rapidamente, o que tem colaborado com o fortalecimento da democracia. Contudo, no que
se refere a participacdo da populacao nas discuss@es sobre habitagédo, foco da presente
pesquisa, precisa-se compreender e discutir o que interfere nesta participacdo e nas
escolhas decorrentes desse processo, especialmente porque estas tém rebatimento direto
na sobrevivéncia e na qualidade de vida das familias mais pobres. Para esta discussao,

volta-se a aten¢do ha secao a seguir.

® Apenas 6% dos recursos investidos, na década de 90, nas ZEIS foram oriundos do Fundo do PREZEIS,
segundo Relatério sobre Analise da Produgdo Habitacional de Interesse Social e do quadro normativo da cidade
Recife (2001).

® Ainda n&o existia a figura da Lei de Iniciativa Popular na Constituicdo Federal. Contudo, a lei do PREZEIS foi
elaborada pela sociedade civil, que na impossibilidade de apresenta-la, submeteu-a ao entdo prefeito Jarbas
Vasconcelos, que apds analise de sua equipe, enviou-a a Camara dos Vereadores como projeto de lei do
Executivo.
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2 - Algumas Reflexdes teéricas sobre participacdo, escolhas e

=

acesso a moradia adequada.

O acesso a moradia adequada tem sido tratado, nos ultimos tempos, ndo apenas como
acesso a uma unidade habitacional simplesmente, mas também a requisitos que
possibilitem a utilizacdo dessa unidade integrada a sistemas de infra-estrutura, servigos e
equipamentos publicos. No caso do Brasil, o problema da inadequacdo de moradias
concentra-se basicamente nas areas ocupadas por populacdo de baixa renda. Deste modo,
as intervencdes de regularizacdo urbanistica que buscam dotar essas areas de melhores
condicbes, resultam em remocdo de uma parte das familias e, em muitos casos, de todas as

familias que ocupam essas areas, por se tratarem de areas néo consolidaveis®.

Algumas questdes merecem atencdo especial neste debate. Elas dizem respeito as
consequéncias do que tem se estabelecido como pratica no tratamento da populacdo de
baixa renda, visto que as intervencdes necessdrias a regularizacdo das areas ocupadas por
populacéo pobre, a partir da década de 80, tém possibilitado um envolvimento maior desta
populacdo. Num primeiro momento isto parece positivo. Contudo, vale ressaltar que as
oportunidades de participar estdo quase sempre limitadas pelas extremas desigualdades,
sejam materiais, sejam ndo-materiais. O que significa dizer que a falta de acesso a renda, a

educacdo e a saude adequadas, por exemplo, tem reflexos no exercicio da cidadania.

Uma questdo central para este trabalho diz respeito a interacdo entre as intervencgdes de
melhoria urbana, os processos participativos instaurados a partir destas e as escolhas
decorrentes desses processos, especialmente no que se refere a populagédo afetada. Em
que sentido esta se desenvolvendo processos participativos ou de planejamento
participativo? Quais os riscos decorrentes da disputa dos interesses que estdo em jogo,
considerando-se 0s agentes envolvidos, num processo que vai da simples legitimagdo das

praticas do Estado ao fortalecimento dos sujeitos?

Sendo assim, € preciso ressaltar que existem visGes diferentes sobre o que seria a
participagdo, que consideram uma maior ou menor insergdo da populagdo nas decisfes. Na
concepcao da democracia liberal, a participacdo seria expressa através da pressdo popular
na apresentacdo de demandas ao poder publico. Contudo, este teria o papel de decidir pela
coletividade com base no poder que |he teria sido concedido através do voto. Uma outra
concepcdo sobre a participacdo, de cunho mais instrumental, a considera como

envolvimento da populagédo na execuc¢ao de obras, com o envolvimento do seu trabalho para

! Areas nao consolidaveis s3o as classificadas pela Lei 6766/79 como Non Aedificandis. Margens de rio e de
canais, proximidade de fios de alta tensao sado alguns exemplos.
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viabiliza-las. Essas visdes sobre a participacdo tém prevalecido e, com base nelas, a
populacéo ainda é vista como incapaz de tomar decisées, que caberiam, neste sentido, ao
poder publico (BAVA, 1994).

Segundo BAVA (1994), existe uma outra concepcdo de participacdo que considera a
populacdo como capaz de tomar decisdes, a partir do estabelecimento de uma nova cultura
politica, que estaria sendo trabalhada por governos do campo democratico popular. Neste
sentido, a participacao seria entendida como intervencao periddica, refletida e constante nas
definicdes e decisdes sobre as politicas publicas. CHAUI (2005) reforca que, na concepgao
de esquerda a participacao é a interlocucéo social capaz de determinar, orientar e controlar
a acao dos representantes da populagcdo. Deste modo, o Estado seria ndo o tutor, mas o

executor das definicbes tomadas em conjunto com a populagéo.

Nesta mesma linha, SAMPAIO (2005, p. 47) destaca que “participar politicamente significa,
fundamentalmente, tomar parte nas decisdes sobre politicas publicas. Consiste em formar
opinido sobre uma decisdo do Estado; em expressar, publica e livremente, essa opinido; e
em vé-la levada em consideragao”. A participagdo, neste sentido, dependeria da constituigcéo
de uma nova cultura politica, capaz de contribuir para a construcdo de um processo,
segundo SANTOS e AVRITZER (2002), de emancipacdo social, utilizando-se uma
concepcao contra-hegemdnica de democracia °.

Com base nas visdes enunciadas sobre a participacdo, serdo consideradas, para efeito
deste trabalho, aquelas que partem do pressuposto de que a populagédo é capaz de decidir.
Mesmo considerando o0s riscos e fragilidades decorrentes das desigualdades
socioeconbmicas, 0 proprio processo participativo estaria colaborando para “habilitar” a
populacéo a tomar tais decis6es. Segundo RIBEIRO (2000, p. 19), “A participacado permite: o
alargamento do universo de rela¢des sociais, o aprendizado de procedimentos institucionais,
a defesa de interesses e o alcance de informacdes necessarias a mobilidade social”. Deste
modo, a intervencdo de melhoria urbana contribuiria com a constru¢cdo de possibilidades
para esta populacdo e tornar-se-ia um instrumento ndo sé fisico-espacial, mas também
socio-politico, na medida em que o processo de planejamento e implementacdo ajudasse a
preparar o morador e a criar um conhecimento sobre seus direitos, conduzindo-o para

negociacdes mais vantajosas, no decorrer do processo.

O “campo de oportunidades”, abordado por RIBEIRO (2000), gerado a partir de uma

intervengcdo de melhoria urbana estaria colaborando com a ampliagcdo das possibilidades de

% para SANTOS e AVRITZER (2002), além da concepcao hegemdnica de democracia que reforga as praticas de
legitimacdo dos governos, existe um "conjunto de concepcdes alternativas” denominadas por eles de contra-
hegemaonicas, que partem do reconhecimento da pluralidade humana em busca de uma nova institucionalidade
democratica.
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participacdo efetiva da populagdo afetada. Mesmo considerando-se que a pobreza é
decorrente de questdes estruturais como a falta de acesso a renda, educacao, oportunidade
de trabalho, entre outros, ndo se pode desconsiderar a importancia da insercéo politica dos
atores envolvidos na intervengdo, como forma de possibilitar uma participacdo efetiva na
mudanca das suas condi¢cdes de moradia. Especialmente porque desta insercdo decorrem a

conquista de direitos e 0 acesso a melhores condi¢cdes de moradia.

Contudo, as possibilidades de escolha da populacdo afetada por intervencbes de
regularizacdo urbanistica parecem ter um lugar de destaque na andlise de processos
participativos. Além de tais possibilidades, destaca-se a importancia de estudar os fatores
que influenciam as escolhas, especialmente por estas se darem em meio a relagdes de
poder. A relacdo entre Estado e populacéo pobre tem ocorrido, recentemente, com maiores
oportunidades de didlogo, o que nao significa dizer que para esta populagdo, em muitos

casos, haja oportunidade de escolha.

Em nivel local, os canais de participagdo popular tém se difundido, a partir do processo de
redemocratizacdo do Brasil, passando até a constarem como exigéncias de instituicdes
internacionais que financiam o desenvolvimento urbano. O crescente numero de
experiéncias participativas tem significado uma ampliagéo nas oportunidades de insercéo da
populacdo em debates, anteriormente restritos aos detentores do poder politico e
econbmico. Todavia, o crescimento numérico da participacdo ndo tem significado
necessariamente a garantia do estabelecimento de praticas emancipatorias, o que, segundo
SANTOS e AVRITZER (2002), sé seria possivel a partir da recriacdo das formas do politico.
Neste sentido, a participacdo estaria alicercada na existéncia de espacos de discussdo, mas

também no estabelecimento de novas relacdes com vistas a construcao de cidadania.

Para compreender melhor este processo, cabe aqui introduzir a no¢gao de mundo comum de
ARENDT. Segundo a autora, “Nas condi¢des de um mundo comum a realidade nédo é
garantida pela ‘natureza comum’ de todos os homens que o constituem, mas, sobretudo
pelo fato de que, a despeito de diferencas de posicdo e da resultante variedade de
perspectivas, todos estdo sempre interessados no mesmo objeto” (ARENDT, 1991, p. 67). O
mundo comum tratado pela autora, parte do reconhecimento das diferencas entre os atores,
mas s6 passa a existir se houver um objetivo comum gue 0s una. Nesta perspectiva, a partir
do processo de melhoria urbana podem-se, a principio, ampliar as possibilidades de
constituicdo e fortalecimento da esfera publica, visto que o objetivo inicial seria melhorar as
condi¢cbes de moradia de uma coletividade.

Especialmente para os grupos sociais historicamente excluidos, a oportunidade de participar

de discussbes e definicbes sobre a melhoria de sua cidade, do seu bairro e dos seus
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lugares de moradia, representa um ganho inestimavel. Contudo, a situagdo de extrema
caréncia, aliada a falta de informacé&o, coloca esses grupos em situacdo de fragilidade e
vulnerabilidade, diante dos seus interlocutores ao longo de processos participativos.
Segundo SANTOS JUNIOR (2001, p.98), “..as desigualdades sociais produzem
desigualdades nas condi¢cdes de exercicio da cidadania e, portanto, desigualdades de
poder” e isto tem interferéncia no que o autor chama de habilitacdo social dos atores.
Contudo, o mesmo afirma que a vinculacdo dos atores a redes de solidariedade e filiagdo
social, contribui com a habilitacdo destes para a participacdo, dai a importancia da

constituicdo de esfera publica.

Uma outra questdo importante a ser considerada € o fato de que o Estado capitalista tende
a individualizar os membros de uma mesma classe social, ou seja, o Estado tende a tratar
isoladamente as pessoas, de modo a impedir que as mesmas se organizem como classe.
Desta forma, tratar caso a caso reivindicacdes que séo coletivas, poderia ter a intencéo de
fragilizar o carater de luta social (POULANTZAS, 1980). Isso se reflete, também, nas
intervencbes de melhoria urbana nas areas populares, pois, em determinados momentos,
moradores que discutiam formas de beneficiar uma coletividade, se véem isolados,
negociando diretamente com o ente promotor da melhoria. Essa situacdo de fragilidade
pode ser agravada se o morador ndo teve acesso a informacfes basicas que
possibilitassem negociacbes menos desiguais. Por estas questdes, entende-se que ao longo
de um processo participativo que vise discutir as melhorias urbanas de uma determinada
area, deve-se agregar a preparacdo dos moradores para as discussbes e definicbes

coletivas, mas também as individuais, impostas pelo processo.

A presente pesquisa procurou observar as relacdes e as escolhas estabelecidas a partir de
um processo participativo de discussdo de melhorias urbanas em areas ocupadas por
populacdo de baixa renda. Pretende-se discutir, mais adiante, as oportunidades de
participacdo efetivas na definicdo e nas escolhas decorrentes das interven¢des de melhoria
urbana, considerando os diversos interesses e relacfes desiguais estabelecidas entre os

atores envolvidos.

2.1 — A participa¢do como meio para construcgio de rela¢des mais
simétricas

As relagdes construidas entre individuos ou entre instituicbes sdo sempre emolduradas por
um conjunto de fatores que estabelecem uma maior ou menor simetria entre estes. Segundo

RAFFESTIN (1993, p.52), “O poder é parte intrinseca de toda a relagdo” e, neste sentido, a
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simetria seria um ideal a ser perseguido no estabelecimento de relacdes menos desiguais.
Buscar a simetria, segundo o autor, seria buscar o reconhecimento das diferencas e do
pluralismo, reconhecendo as necessidades do outro. Em relagfes que se pretendam menos
desiguais, como as representadas pelo discurso da participacdo popular, a busca pela

simetria deveria ser constante.

Ainda segundo RAFFESTIN (1993), energia e informac¢do, combinados, sdo os meios
mobilizados para a manutencdo do poder. A depender do carater de uma relacao, esta pode
utilizar-se mais de energia ou de informac&o. No caso das relacdes estabelecidas através da
participacdo popular, que provém de um Estado democratico, a informacéo seria o meio a
ser disseminado, colaborando com o alcance de rela¢cdes mais simétricas. Neste sentido,
compartilhar informacéo significaria compartilhar poder, pois ndo se pode decidir sobre o

gque ndo se compreende.

A medida que o Estado, através da instituicio de mecanismos de participacdo popular,
pretende inserir outros atores na tomada de decisao sobre as politicas publicas, deve estar
disposto também a estabelecer relagdes menos desiguais. Neste sentido, SANTOS JUNIOR
(2001, p. 105) destaca que: “... as desigualdades sociais geram situacdes de assimetrias de
poder e de desigualdades de condi¢cdes de participacdo social... No entanto, apesar das
limitacBes, os governos locais podem intervir para ampliar o acesso dos cidaddos aos
direitos sociais e politicos e habilitar, assim, os grupos em situacdo de desvantagem social”,

o que dificilmente acontece por livre e espontanea vontade dos governantes.

O debate sobre a importancia da participacdo da populacdo na definicdo das politicas
publicas tem destacado a importancia de inserir no processo decisorio parcelas da
sociedade tradicionalmente excluidas de decisfes estratégicas. O presente estudo parte da
visdo de que a participacdo compreende ndo s6 o aumento de oportunidades de insercdo
em debates publicos, mas também a disponibilizacdo das condi¢cdes necessérias para
participar efetivamente, como o0 acesso a informac8es que possibilitem definir e controlar a
implementacdo dessas politicas. Neste sentido, a participacdo popular como meio para a
construcao de relagbes mais simétricas, pode passar pelo que SANTOS (2000) chama de
constelacdo de praticas e relagdes emancipatérias. Mesmo sabendo que algumas relacdes
de poder sdo muito desiguais e arraigadas as praticas politicas, as relacdes emancipatorias
estariam se estabelecendo no interior das relacdes de poder, construindo cada vez mais um

namero maior de rela¢cdes mais iguais.

Contudo, ao invés de reforcarem relagbes emancipatérias, 0s processos participativos
frequientemente vém sendo utilizados para reforcar as rela¢des desiguais, através do uso de

energia por parte dos atores com maior poder econdmico e politico. Especialmente nos
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processos que tém como foco a discussdo do espaco urbano, sdo diversos os interesses
que podem interferir na construcdo da participacdo, muitos destes expressos a partir do
préprio Estado, como os interesses dos proprietarios de terra, do setor da construcéo civil e

até de investidores internacionais.

Sendo assim, a participacdo, como processo historico-social, estd em constante construcao
e mutacdo. Grupos e interesses distintos, moldados pelas relacdes de poder, podem ajudar
a consolidar ou fragilizar esses processos. “Ao perigo de perverséo e de descaracterizacao
nao estdo, de modo nenhum, imunes as praticas de democracia participativa. Também elas,
gque visam ampliar o canone politico e, com isso, ampliar o espaco publico e os debates e
demandas sociais que o constituem, podem ser cooptadas por interesses e atores
hegemonicos para, com base nelas, legitimar a exclusédo social e a represséo da diferenga”
(SANTOS, 2002, 74).

Ao ressaltar os riscos da apropriacdo dos processos participativos pelos interesses
hegemonicos, o autor alerta para a manutencdo das desigualdades, apesar do maior
numero de pessoas nos processos e instancias de participagdo. Ainda de acordo com
SANTOS, a institucionalizacdo da participacdo pode trazer outros riscos, que distorcem o

sentido desta, enquanto processo contra-hegemaonico.

“... a perversdo pode ocorrer por muitas outras vias: pela burocratizacdo da participagéo,
pela reintroducao do clientelismo sob novas formas, pela instrumentalizacéo partidaria, pela
exclusdo de interesses subordinados através do silenciamento ou da manipulagdo das
instituices participativas” (SANTOS, 2002, p.75). Apesar da importancia da criagcdo de
espacos institucionalizados, como forma de assegurar o direito a participacéo da populacao,
os interesses hegeménicos podem, através do préprio Estado, apropriar-se desses espacos

colaborando para o reforco de relacdes ainda mais assimétricas.

A transformacao social deve ser o foco da participacdo, por isso é tao dificil ocorrer “em sua
plenitude”. Esta ndo pode ser reduzida a um conjunto de procedimentos que justifiquem o
processo pelo processo, distanciando-se do seu sentido maior. Neste contexto, o estimulo a
participacdo passa também pela simplificacdo do processo, sem que haja uma simplificagdo

das demandas e um desprezo da informacéo trazida por parte da populacéo.

Segundo POULANTZAS (1980), o Estado capitalista caracteriza-se, entre outras coisas, por
se utilizar do conhecimento técnico e cientifico para excluir as massas do processo de
tomada de decisédo. Os argumentos técnicos, portanto, poderiam ser moldados por uma
ideologia dominante e utilizados como justificativa para ndo se partilhar o poder de decisao.
Deste modo, mesmo tendo a possibilidade de participar das discussfes anteriormente

restritas ao universo técnico, a populacdo muitas vezes nao consegue alterar propostas e
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construir alternativas, sob a alegacao de que tecnicamente ndo € viavel. As escolhas
dependem muito do que se tem como base informacional para tanto. O fato de serem
criadas oportunidades de participacdo sem que a populacdo tenha, de fato, possibilidade de
escolher altera o sentido da participacdo e a relega as préticas de legitimacao do poder do
Estado.

O fato de o Estado, através do seu aparelho, ter o poder de escolher o que vai ser difundido
e que acdes serdo realizadas, o torna, segundo SANTOS (2002), um ator decididor. “A
escolha do homem comum, em muitas das acdes que empreende, € limitada.
FreqUentemente, o ator é apenas o veiculo da acdo, e ndo seu verdadeiro motor” (SANTOS,
2002, p. 80), o que poderia ser combatido a partir do fortalecimento deste ator e das suas
lutas, de modo que isto resultasse numa partilha do poder de decidir e escolher, decorrentes

de um processo patrticipativo.

Alguns fatores limitam as escolhas da populacdo durante um processo participativo, como
serd visto mais adiante, a exemplo do acesso a informacbes que possam auxiliar as
escolhas e 0 acesso a prépria possibilidade de escolha, visto que, em muitos casos, as
limitacdes estdo implicitas, mesmo havendo momentos de discussédo. No caso da populacdo
em condi¢des socioeconémicas desfavoraveis, algumas das escolhas ndo estdo acessiveis,
dado o grau de caréncia por que esta passa. Neste sentido, mesmo havendo momentos de
definicdo ou consulta & populacdo, estes podem ndo se constituir em possibilidades de

escolha.

2.2 — Participacdo como possibilidade de escolha

Ao avaliar um processo participativo deve-se ter em foco os condicionantes que afetam as
escolhas decorrentes dessa participacdo. A oportunidade de participar em momentos de
definicdo se traduz em escolhas que sé&o influenciadas por diversos fatores. Seja a partir de
critérios mais coletivos, seja a partir de critérios individuais, as escolhas devem ser
garantidas como parte de um processo de participacdo efetiva da populagdo. Do contrério
tais escolhas estardo sendo realizadas por outros atores, reforcando relagdes de poder.

Os critérios que norteiam as escolhas podem ser os mais diversos. Segundo SEN (2000), as
escolhas sociais sdo permeadas por fatores como a base informacional, as oportunidades
de discussdo e interacdo publica e a construcdo de valores sociais decorrentes dessa
interacdo. A visdo de liberdade defendida pelo autor envolve “tanto os processos que
permitem a liberdade de a¢bes e decisbes como as oportunidades reais que as pessoas

tém, dadas as suas circunstancias pessoais e sociais” (SEN, 2000, p. 31).
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Contudo, as capacidades participativas da populacdo ressaltadas pelo autor ndo dependem
s6 da possibilidade de escolhas. As condigcbes em que estas escolhas se estabelecem
acabam interferindo nas mesmas, 0 que, no caso de uma populacdo pobre, se reflete em
limites concretos. De todo modo, suas reflexdes sobre os fatores que interferem nas

escolhas possibilitam o direcionamento de questdes centrais para esta analise.

As escolhas dependem, em parte, da base informacional que se tem e, portanto, para se ter
maiores possibilidades de escolhas deve-se ampliar esta base informacional. Como
argumenta SEN, “... mediante uma ampliacdo informacional, é possivel chegar-se a critérios
coerentes e consistentes para a avaliacdo social e econdmica.” (SEN, A. 2000, p. 288) As
pessoas acumulam ao longo dos anos informagbes que podem ou ndo servir para
determinadas escolhas. Este acimulo pode e deve ser potencializado a partir da
instauragdo de um processo participativo efetivo, de modo que, além das oportunidades, se

tenha os meios para se escolher.

Ao se pensar na ampliacdo da base informacional, deve-se ter a preocupacdo com a forma
como a informagdo é passada e com o tipo de informac&o. A linguagem técnica, muitas
vezes, constitui uma barreira para a assimilagcdo do conteldo e acaba reforgando as
relagbes de poder estabelecidas. O tipo de informacao repassada também pode ajudar a
reforcar decisbes tomadas em outras esferas e ndo necessariamente contribuir com uma
escolha. Ou seja, numa relacdo assimétrica, quem detém a informacdo pode escolher o que
divulgar, de modo que tal informacéo sirva para legitimar suas definicbes prévias. Como
afirma SANTOS (2002, p. 257), “A informagdo univoca, obediente as regras de um ator
hegeménico, introduz, no espaco, uma intervencéo vertical, que geralmente ignora o seu

entorno, pondo-se ao servico de quem tem os bastdes do comando”.

No caso da populacdo removida por intervencbes de melhoria urbana, sdo importantes
informacdes tais como os motivos da remocdo, 0o que a ajudaria a questiona-los; as
possibilidades de relocacdo que as familias teriam e em que condic¢des; o tipo de solugéo
habitacional proposto, de modo que as familias pudessem discutir a adequacdo desta

solucdo as suas necessidades, entre outras.

Uma outra questao levantada por SEN (2000) é a importancia das discussdes e interacdes
publicas. O autor enfatiza a necessidade de promogédo desses momentos como forma de
criar um comprometimento social. A busca pelo consenso, segundo o autor, poderia resultar
em acordos, que mesmo parciais influenciariam na formacdo de preferéncias e
consequentemente influenciariam os critérios utilizados para a escolha. As oportunidades de

participagdo, neste sentido, ajudariam a criar os critérios para a tomada de decisao.
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Contudo, VAINER (2000) alerta para a busca do consenso como forma de legitimar planos
estratégicos definidos com base no interesse do capital internacional, o que, segundo o
autor, trata-se de uma reducdo do espaco publico e uma subordinacdo do poder publico a
este capital. Isto faz sentido, quando se leva em consideracdo as desigualdades
socioecondmicas que tornam os interesses de alguns atores “pouco estratégicos” para a
cidade. Na pratica, o que tem acontecido muitas vezes em programas e projetos
desenvolvidos para viabilizar melhorias urbanas com financiamento externo é que as
intervencdes sdo previamente definidas, seguindo exigéncias dos organismos internacionais
de financiamento, restando para a populacdo as discussbes de cunho operacional, no

sentido de viabilizar a intervencéao.

Sendo assim, a promocado de oportunidades de participacdo é vista como essencial para a
formacéo de critérios mais coletivos nas escolhas da populagéo. Porém, deve-se resguardar
a diversidade de situagdes e pluralidade de idéias, de modo que haja o confronto necessario
a existéncia de uma esfera publica. A busca do consenso, neste caso, tenderia a excluir os

interesses dos grupos mais fragilizados.

Para se compreender o que norteia as escolhas, devem-se considerar, ainda, os valores
sociais. Segundo SEN (2000, p. 297) “... as idéias bésicas de justica ndo séo estranhas a
seres sociais, que se preocupam com seus proprios interesses, mas também tém
capacidade de pensar em membros da familia, vizinhos, concidaddos e outras pessoas do
mundo”. Neste sentido, o autor ndo descarta a existéncia de interesses particulares, mas
ressalta a interferéncia dos valores construidos com base no interesse publico. Tais valores
teriam como importante espago de construcdo as discussfes publicas e por isso quanto
maior o numero de discussdes, maior a tendéncia a se constituir valores mais voltados ao
interesse publico. Da mesma forma, quanto menos oportunidades de discussao publica,

mais voltados para os interesses particulares poderiam ser os valores.

Também € necessario destacar, neste caso, o que SEN chama de valor social. O valor
social ndo se forma apenas a partir do acesso a discussfes publicas. A formacdo de um
posicionamento mais coletivo no processo de tomada de decisdo pode ser influenciada por
um maior ou menor acesso a discussdes publicas. Porém, as estratégias coletivas podem
ser quebradas por condi¢des individuais desfavoraveis, do ponto de vista socioeconémico,
por exemplo. A falta de acesso a condi¢gBes basicas ao sustento humano, acaba sendo um
limite as escolhas, sobretudo das familias que vivem em situacado de maior vulnerabilidade

socioecondmica.

O mundo comum, criado a partir do interesse pelo mesmo objeto sofre influéncia, também,

de elementos constitutivos da necessidade e da garantia da sobrevivéncia. “A diferenca
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entre o0 que temos em comum € 0 que possuimos em particular €, em primeiro lugar, que as
nossas posses particulares, que usamos e consumimos diariamente, sdo muito mais
urgentemente necessarias que qualquer parte do mundo comum” (ARENDT, 1991, p. 80-
81). O que, no caso da populacdo pobre, se converte num limitador para a constituicdo do
cidadao, devido a inexisténcia, muitas vezes, de condicbes minimas de sobrevivéncia,

gerando vulnerabilidade diante das escolhas.

Apesar da exposicdo de fatores que poderiam influenciar as escolhas, os momentos de
decisdo inerentes ao processo participativo, fatores de ordem social, econémica e cultural
também devem ser considerados. Neste sentido, pessoas que receberam as mesmas
informacgdes, tiveram acesso as mesmas oportunidades de participacéo e, teoricamente, a
construcdo de valores semelhantes, ndo necessariamente fazem as mesmas escolhas, pois
0s condicionantes socioecondmicos e culturais podem ser parecidos, mas nao sao iguais.
Além de serem diferentes, também, as histdrias de vida de cada pessoa, incluindo suas

experiéncias emocionais.

Segundo SANTOS (2002, p.94), “..os resultados da acdo humana ndo dependem
unicamente da racionalidade da decisdo e da execugdo. H4 sempre uma cota de
imprevisibilidade no resultado, devida, por um lado, & natureza humana e, por outro lado, ao
carater humano do meio”. Portanto, apesar da busca por fatores que interferem nas
escolhas, existem outros fatores mais dificeis de serem delimitados e que sdo, em sua

maioria, de ordem pessoal e pertencem ao mundo privado da vida das pessoas.

No caso do objeto deste estudo, as escolhas podem acontecer tanto durante as discussdes
da solucdo habitacional, quanto depois. Ou seja, a partir da definicho da solucdo
habitacional por meio de uma intervencdo do Estado, as familias removidas passam a ter
outros tipos de escolhas referentes a habitacdo, estando mais proximas de uma relacdo com

o0 mercado.

2.3 — As escolhas possiveis e seus reflexos na garantia do
direito a moradia.

As intervenc¢des de melhoria urbana nas areas populares, nos ultimos anos, tém visado
principalmente a consolidagéo do espaco de moradia daquela populagédo. Compreendendo o
direito & moradia como um direito humano universal, 0 que é recente na historia, o Estado
passa a reconhecé-lo também a partir dessas intervengdes, que levam servicos basicos e

infra-estrutura para areas onde ha caréncia, melhorando suas condi¢des de habitabilidade.
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No caso das areas ja ocupadas, a constru¢do de um espaco adequado de moradia passa,
quase sempre, pela remoc¢éo de parte das familias que participaram da construcdo daquele
espaco. Seja pela inadequacéo da prépria habitacdo, seja para possibilitar a implantacdo
dos referidos servicos e infra-estrutura adequada para a maior parte dos moradores, ou
ainda por se localizarem em areas non aedificandis,o fato é que uma parcela da populacdo

€ deslocada do seu lugar de moradia.

Portanto, a partir da definicdo de quem devera ser removido, 0 conjunto de familias, que
antes lutava por um objetivo em comum, divide-se em dois grupos: 0s que permanecem e
vao se beneficiar diretamente com a acéo de regularizacdo urbanistica e fundiaria e os que
devem sair, 0s quais, por sua vez, podem ou ndo ser beneficiados. A partir desta escolha
inicial de quem sera consolidado e quem sera removido, as perspectivas de escolha ja se
apresentam de forma bem diferenciada. Mesmo sabendo que boa parte das remocdes sdo
obrigatérias, visto que as familias acabam ocupando lugares impréprios a moradia, e tais
remocgOes estdo previstas em lei, outras remocgfes podem ser questionadas por estarem

vinculadas a escolhas feitas na elaboracdo da proposta urbanistica.
A grosso modo, essas familias sdo submetidas a uma das duas alternativas:
= Relocacgdo em lote, casa ou apartamento, através de uma concessao de uso; ou

» Indenizag¢do do imdvel envolvendo construgcdo, muros, cercas, arvores ou qualquer outro

elemento contido no terreno que seja objeto de ganho.

Com énfase na garantia do direito, a solugcdo mais defendida pelos movimentos sociais é a
relocagdo das familias em outra habitacdo. Contudo, tais solu¢cdes nem sempre consideram
as necessidades diferenciadas das familias e a importancia da localizacdo dos espacos de
moradia popular. Ja a alternativa de indenizacéo, aparentemente € mais democratica, pois
possibilitaria & familia a compra de um outro imoével em qualquer parte da cidade. Contudo,
os limites para essa escolha podem estar estabelecidos nos valores negociados com o
poder publico, que podem restringir a compra de um outro imével a determinadas areas da

cidade, muitas vezes, na proximidade de onde a familia morava, antes de ser removida.

A énfase da indenizagdo, a principio, caracterizaria uma violacdo do direito & moradia.
Indeniza-se para viabilizar uma acdo de melhoria urbana e ndo para garantir uma moradia
adequada a quem vai ser removido. Portanto, neste caso, a habitagdo é tratada
exclusivamente com bem, ficando a familia indenizada na dependéncia de uma boa

negociacao para ter acesso a uma habitacdo adequada, o direito.

A escolha relativa a solucdo habitacional para quem serd removido, tem reflexos nas
oportunidades destas familias de reinsercdo no espago urbano, o que tem conseqiéncias

para as estratégias de sobrevivéncia dessas, em muitos casos. LOW-BEER (1983) ressalta
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a importancia da localizacdo, no caso de terrenos urbanos, considerando-se as

oportunidades de trabalho, os servicos, entre outros.

Um outro leque de escolhas diz respeito ao novo lugar de moradia, especialmente para as
familias relocadas em casas ou apartamentos, construidos, muitas vezes, de forma
padronizada. Neste caso, a existéncia de uma esfera publica que considere a diversidade de
situacOes existentes, possibilitaria a construcdo de solu¢cdes mais adequadas as realidades
das familias. Portanto, as novas moradias deveriam se adequar a critérios construidos

coletivamente, com base na diversidade identificada no conjunto das familias.

Deve-se considerar, ainda, a possibilidade da escolha de permanecer ou ndao no imével
concedido pelo poder publico. Quando o titulo de posse do imdvel é concedido pelo poder
publico por meio de um instrumento da Concessédo de Direito Real de Uso - CDRU, a
escolha de permanecer ou ndo no imével concedido fica limitada, o que, alias, caracteriza o
perfil deste instrumento de regularizacdo fundiaria. Porém, néo significa que as familias, por
motivos diversos, ndo escolham buscar outra habitacdo. A interface com o mercado
imobiliario informal existe e é objeto de perdas, mas também de ganhos traduzidos em
melhores condigbes de moradia. Tendo uma base informacional que possibilite a insergéo
em negociagcbes vantajosas, uma familia cuja habitagcdo esta inadequada a suas
necessidades, pode optar por vendé-la ou trocé-la por uma outra mais adequada, mesmo

informalmente.

E importante ressaltar neste sentido, com base em SOUZA (1990), que os mecanismos de
protecdo do direito a moradia acabam restringindo a disponibilizacdo formal do bem. Essas
familias também participam do mercado imobiliario, na medida em que sdo motivadas a
repassar ou alugar o imével subsidiado pelo Estado, o que leva as mesmas a voltarem para
uma situacao de irregularidade, muitas vezes. No caso das familias indenizadas, a relacéo
com o mercado é imediata e as possibilidades de escolhas partem, também, de uma boa

negociacao do valor da indenizacao.

Mesmo considerando os riscos de apropriacdo dos imdveis por outros segmentos sociais,
alguns programas federais de construcdo subsidiada de moradia para baixa renda tém
privilegiado o titulo de propriedade e ndo a concesséo. Justamente por achar que o imovel
legalizado oferece maior possibilidade de acesso ao mercado imobiliario formal, visto que a
partir dai, em caso de optar por sair do imovel regularizado, a familia, através da venda do

imovel, teria acesso a melhores condi¢des de comprar um outro imovel regularizado.

A discusséo feita por SOUZA (1990) sobre a habitagdo como um bem ou como um direito,
vai além do contexto especifico analisado por ela (o contexto das habitagbes produzidas

pela COHAB-PE na Regido Metropolitana do Recife) trazendo elementos para andlise de
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qgualquer programa habitacional. Segundo a autora, ndo se pode pensar em habitacdo sé
como direito ou como bem, “... a viabiliza¢do do direito, através das politicas sociais, traduz-
se monetariamente através da viabilizacdo do bem” (SOUZA, 1990, p.5). Sendo assim, a
efetivacdo do direito passa pela constituicdo de um bem que possibilita a familia de baixa
renda, muitas vezes, ganhos concretos que, diante de uma extrema fragilidade, tém forte

apelo.

A autora destaca, ainda, que o carater compensatorio da habitacdo construida pelo Estado
aproxima esta do principio do direito. Contudo, os mecanismos reguladores utilizados pelo
Estado para a habitacao produzida, regulam, na verdade, a utilizacdo do bem. Ao regular, o
Estado tenta proteger o investimento publico e resguardar o direito da populagéo, mas tal

regulacdo ndo pode ser inibidora da compensacao que caracteriza o direito.

Ao se assegurar o direito a moradia, pressupde-se que deve ser observada uma série de
fatores que fazem com que essa moradia seja considerada adequada e que interferem
diretamente no valor do bem. A localizacdo, as condi¢bes fisicas do imovel, a
disponibilidade de servigos e infra-estrutura e a legalidade do terreno sdo componentes de

uma moradia adequada e tém rebatimento direto no seu valor.

O Comentario Geral no. 4 do Comité sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais da
ONU versa que “...0 direito a habitacdo ndo deveria ser interpretado em um sentido estreito
ou restrito que o equipara com, por exemplo, o abrigo provido meramente de um teto sobre
a cabeca dos individuos ou julga o abrigo exclusivamente como uma mercadoria.” Neste
sentido, o comité passa a qualificar a habitacdo a que se tem direito, ndo s6 como um teto,

mas a partir da observagéo de outros fatores que fazem-na atingir o seu sentido pleno.

A partir dai, o Comentéario Geral N° 4 passa a definir habitagdo adequada como aquela que
dispde de “...privacidade adequada, espagco adequado, seguranca, iluminagéo e ventilagdo
adequadas, infra-estrutura basica adequada e localizacdo adequada em relacdo ao trabalho
e facilidades bésicas, tudo a um custo razoavel’. Portanto, a adequacao passa pela juncao
de todos esses fatores, e ndo apenas de alguns, respeitando as variacbes pertinentes a

cada caso.

“Enquanto a adequacao € determinada em parte por fatores sociais, econdmicos, culturais,
climaticos, ecolégicos e outros fatores, 0 Comité acredita, contudo, que é possivel identificar
certos aspectos do direito que devem ser levados em consideragdo para este propdsito em
qualquer contexto particular. Eles incluem o0s seguintes: “seguranca legal da

posse...,disponibilidade de servicos, materiais, facilidades e infra-estrutura..., custo
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acessivel..., habitabilidade..., acessibilidade..., localizagédo...e adequacédo -cultural....”

(Comentario Geral 4)

Contudo, freqlentemente, as solucdes habitacionais apontadas pelo Estado consideram
outros fatores também importantes, no que refere aos resultados, embora, muitas vezes ,
sejam incompativeis com os aspectos do direito mencionados. O custo e a praticidade da
solugdo, muitas vezes, acabam tendo peso maior nas definicbes em torno da solucéo

habitacional, o que pode comprometer a efetivacdo do direito.

N&o se pretende desconsiderar o tamanho da caréncia de habitacdo adequada, nem as
limitagbes financeiras que comprometem a sustentabilidade das politicas habitacionais,
porém definicbes focadas nesses aspectos podem ser inadequadas as necessidades das
familias, o que tem rebatimento na validade da solu¢cdo, como solucdo habitacional.
Portanto, a participacdo dessas familias no processo decisoério sobre a solucdo reveste-se

de grande relevancia.

Além das fungbes que fundamentam o direito & moradia, a populacdo de baixa renda,
especialmente a fracdo da populagdo que ndo tem renda fixa, passa a incorporar a
habitacdo atividades que possibilitam ganhos e complementam sua renda, seja utilizando-a
também como um ponto de comércio ou para prestar servicos, seja alugando parte do
imoével. Em alguns casos 0 acesso a uma moradia adequada acaba dando oportunidade a

essas familias de gerarem alguma renda, o que é essencial para sobrevivéncia delas.

Essas questdes merecem atencao especial, pois podem estar relacionadas a adequacao ou
ndo da chamada solugdo habitacional. Ainda mais ao se tratar de politica publica
regulamentada em lei, deve-se avaliar os mecanismos estabelecidos, mas também as
praticas, que muitas vezes fazem releituras que reforcam relagdes ja desiguais. E neste
sentido que o préximo capitulo se propde a relacionar 0 que esta institucionalizado e o que
vem sendo realizado pelo PREZEIS, no que se refere a participacdo, escolhas e solucdo

habitacional para as familias removidas.
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3. A lei, o plano e a pratica. O PREZEIS, dos ideais as

intervencgdes.

As ZEIS e o PREZEIS em Recife se inserem como experiéncias de concretizacdo de um
ideal, o da democratizacdo do acesso ao solo. E assim como Recife, outras cidades do
Brasil tiveram experiéncias desse tipo, com a instituicdo de Areas Especiais de Interesse
Social. Apesar de terem a mesma idéia originaria tais experiéncias se refletiram de forma

diferente nos lugares onde foram implementadas.

Do mesmo modo, sédo diferentes os resultados que a lei do PREZEIS traz para diversas
areas do Recife. Como afirma SANTOS (2002, p. 230) “Normas gerais sdo diversamente
eficazes, segundo os lugares, pois o contetdo técnico e informacional de cada 4rea tem um
papel fundamental no comportamento dos agentes”. Sendo assim, as regras estabelecidas
por legislacdo encontram no espacgo outros condicionantes que interferem nos seus
resultados. Condicionantes que podem inclusive desvirtuar o sentido das idéias expressas

em lei.

Uma outra questdo a ser considerada é o periodo em que se desenvolvem as acdes. A
preocupacdo com a prote¢cdo da populagédo de baixa renda motivou a criagdo do PREZEIS,
visto que a pressdo para expulsar os moradores das areas ocupadas, naquela época, era
intensa. Atualmente, as preocupacdes estdo mais focadas na protecdo contra a

especulacao imobiliaria e na melhoria das condigbes de moradia.

Mesmo assim, alguns dos principios contidos na lei do PREZEIS revelam a preocupagao
com os ideais que nortearam a sua criacdo. No Art 4° da lei, estdo expressos como

principios:

“l - a adequacéo da propriedade a sua funcao social;

lI- a priorizag&o do direito de moradia sobre o direito de propriedade;”

Estes principios previstos na lei do PREZEIS s&o fundamentais para o reconhecimento das
ocupacbes e da permanéncia de seus moradores. Mesmo ndo sendo proprietarios do solo,
0s ocupantes tém direito a morar, ja que a partir desta ocupacdo ha o cumprimento da
funcdo social da propriedade. Baseados nos ideais da reforma urbana, esses principios
tratam da democratizacdo do acesso ao solo, a partir da garantia do direito & moradia, que
deveria nortear as intervencdes e as relacdes estabelecidas a partir destas entre populacao

e poder publico.

Apesar de a cidade do Recife ter sofrido diversas intervenc¢des urbanas nas ultimas

décadas, o que ajudou a consolidar uma intensa dinAmica de ocupacéo do solo, nas areas
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pobres da cidade, especificamente, as intervencdes nao corresponderam a intensidade do
adensamento e da caréncia de infra-estrutura acumulada ao longo dos anos. A acdo do
Estado ndo correspondeu a urgéncia das necessidades colocadas no sentido efetivar o
direito a moradia. Neste contexto, a dindmica de intervenc¢des urbanas nas ZEIS, apesar da
existéncia do PREZEIS, também foi lenta e varios projetos foram feitos e nenhum

completamente executado.

Do mesmo modo, a participacdo prevista na lei durante todo o processo de melhoria urbana
e de regularizacdo da posse da terra, também ndo ocorreu de forma continua, ja que as
acbes foram esparsas ao longo dos anos. Apesar da existéncia das Comissbes de
Urbanizacdo e Legalizacdo na maioria das ZEIS, ndo se tem garantido intervencdes pelo
PREZEIS em boa parte dessas areas. Contudo, sdo executadas outras agles, a partir de

outras fontes de recursos.

Neste sentido, é importante revisitar os ideais institucionalizados em lei e, de algum modo,
materializados em préticas que constituem o atual momento do PREZEIS. Como politica
urbana direcionada para as areas pobres, este canal tem sua importancia, que vem
justificando sua existéncia ao longo dos anos, mas precisa ser periodicamente reavaliado,

como qualquer plano, de modo a se ajustar aos seus objetivos, ao sentido de sua existéncia.

No caso especifico deste estudo, serdo focados 0s processos participativos desencadeados
a partir das intervencdes de melhoria urbana que acarretam a remocao de familias, de modo
que se pretende tracar um panorama geral sobre como vem se trabalhando, a partir do
PREZEIS, a relacao entre a populagcdo removida, seus representantes e o poder publico, na

discusséo de tais intervengoes.

3.1 - PREZEIS: Melhoria Urbana com Participac3o. Que
Participacéo?

Como um instrumento inovador e até revolucionario, o PREZEIS incorporou ja na década de
80, a participacdo popular ao planejamento das intervencfes de melhoria urbana nas ZEIS,
através de um sistema compartilhado de gestdo, que mescla a figura da representacao

popular e a participacdo direta dos moradores.

A idéia de implementar ac6es de melhoria urbana com participacdo da populacdo, na
perspectiva de assegurar o direito a moradia, perpassa a lei do PREZEIS (16.113/95) e se
reflete na criagdo de instancias de discussdo e deliberacdo de tais agbBes. Contudo, a

participacdo prevista pela lei tende a fortalecer a representacdo popular, enquanto que a
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populacao, diretamente afetada pelas a¢bes, acaba tendo um papel mais secundario. No

Art. 4° da lei, esta previsto como principio do PREZEIS:

“VIl- incentivar a participacdo comunitaria no processo de urbanizacdo e regularizacao
fundiaria das ZEIS;”

Apesar de toda a consideracdo aos direitos dos moradores, que perpassa 0s principios da
lei, a participacdo dos beneficiados pela acdo ndo é colocada como um pré-requisito para
esta acontecer. A participacdo direta dos moradores € reconhecida como importante, mas
ndo como indispensavel. O incentivo & participacdo seria de responsabilidade das
comissdes locais, como sera visto mais adiante, e estas comissfes tém uma centralidade

desde a criacdo do PREZEIS.

Com origem nas Comissdes de Legalizacdo da Posse da Terra, criadas a partir do
Programa PROMORAR, em 1981, o PREZEIS é criado também a partir de comissdes
locais, as COMULs. As quatro primeiras COMULs foram instaladas justamente onde ja
existam as comissdes de legalizacdo’. Os representantes das comunidades que
integravam as COMULSs representavam as associa¢cdes comunitérias locais e s6 a partir da
revisdo da lei, em 1995, estes representantes passaram a ser eleitos pela populagéo da
ZEIS (MARINHO, 1999). Desde sua criacao também integram as COMULs representantes
do poder publico e de assessorias °.

O carater das COMULs foi se modificando ao longo do tempo, deixando de ser um espaco
de confrontagdo politica com o poder publico, para ser uma esfera de gestdo comum
(FREIRE et alii, 1997). Essa integracdo pode ser percebida em boa parte das COMULSs, que
assumiram o papel de interlocugcdo entre a comunidade e o poder publico, especialmente

durante o processo de regularizacdo urbanistica e fundiaria.

Além das COMULs, foi criado também o Forum do PREZEIS, instancia que relne a
representacdo de todas as ZEIS, de entidades da sociedade civil e do poder publico e que
delibera sobre questdes gerais relacionadas as areas. A criacdo do Forum foi posterior a
das COMULs, isto se deve a percepcédo de que o debate estava muito fragmentado em cada
comissdo e por isso a necessidade desse espaco de articulacdo. Além disso, a partir de
1993, com a regulamentacdo do Fundo Municipal do PREZEIS, as discussdes sobre a

aplicacao dos recursos deveriam ocorrer com o conjunto das areas.

Existem também instancias técnicas, criadas apenas em 1995, as quais subsidiam as

definicdes do Férum, que sdo as Camaras e Grupos de Trabalho - GTs. Uma coordenacéo,

1 As primeiras COMUL foram instaladas em Torrdes, Coelhos, Coque e Brasilia Teimosa.
2 Mesmo previsto na lei, 0 acompanhamento das entidades de assessoria as COMULs ja ndo acontece com a
mesma intensidade, como seré visto mais adiante.
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eleita pelo Férum, também foi criada para encaminhar e representar politicamente o
PREZEIS (Ver figura 01). Em todas estas instncias esta prevista a participacdo dos trés

segmentos que integram formalmente as COMULSs.

CAMARA DE
URBANIZAGAO

- CAMARA DE
COORDENAGAQ LEGALIZACAO
L CAMARA DE

FINANGAS

GT's DE EMPREGO
E RENDA E
MEIO-AMBIENTE

[ |
COMUL ‘ ‘ COMUL ‘ ‘ COMUL

Figura 01 - Estrutura de Gestédo do PREZEIS

FONTE: Observatério de Politicas Publicas de Pernambuco.

As instancias tém uma dinamica propria, estabelecida em lei, com previsédo de periodicidade
de reunido, atribuicdes, composicao, enfim, atributos que fazem o sistema de gestao do
PREZEIS funcionar. Para além do seu sistema, o PREZEIS se relaciona com outros
espacos de discussdo da politica urbana, como forma de garantir uma integracdo maior
deste com as acdes desenvolvidas no estado e especialmente na cidade do Recife como

um todo.

Para efeito deste estudo, serd focada a atuacdo das COMULS, por serem as instancias que
deliberam sobre os planos urbanisticos especificos, os quais se transformam em ac6es
concretas de melhoria urbana e remocdo de familias. No Art 28° a lei do PREZEIS
reconhece a importancia e a centralidade destas instancias, ao trata-las como “...espaco
privilegiado para discussdo e deliberagdo acerca dos projetos de urbanizacdo e

regularizacéo juridica a serem desenvolvidos pelo Executivo Municipal na respectiva ZEIS.”

Isso € compativel com a origem das COMULSs, visto que estas foram criadas com o0 mesmo
espirito das comissdes de legalizacdo que ja existiam desde 1981, incorporando as
discussbes sobre a urbanizacdo. Contudo, ao serem tratadas como espacos privilegiados,
em muitos momentos a participacdo da populagdo acaba sendo dispensada, como sera

visto no Capitulo 4, com refor¢o da visdo de que esta ndo tem capacidade de participar.
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Mesmo tendo centralidade, como espaco privilegiado de discussédo, esta definida, nas suas
atribuicdes, a relacdo com a populagdo. Entre as atribuicbes das COMULSs, previstas no Art
29° da lei 16.113, estao:

“l - divulgar o PREZEIS na respectiva area;
II- definir as prioridades das areas a partir das discuss@es com a populacao;

lll- coordenar e fiscalizar a elaboracdo e execucdo dos planos de urbanizacdo e

regularizagéo fundiéaria;

IV- dirimir os conflitos referentes a urbanizacdo e regularizacdo fundiaria, em consonéancia

com os planos de regularizagédo urbanistico-fundiaria especificos;

V- viabilizar a participacdo da populacéo nas diversas etapas dos processos de urbanizacdo

e regularizagao fundiaria;”

Observa-se que a lei prevé uma aproximacdo maior da COMUL com a populacdo por ela
representada, no sentido de imbui-la do interesse publico. As atribuicbes das COMULs
conferem as mesmas uma certa autonomia em relacdo as demais instancias do PREZEIS.
Neste sentido, as préaticas sdo variadas e se relacionam muito com o perfil das liderangas e
dos técnicos que as compdem. A relacdo com a populacdo da ZEIS nem sempre se
estabelece no sentido de alimentar a participacéo.

As oportunidades de participagado dos moradores no processo de melhoria urbana das ZEIS
esta institucionalizada a partir do decreto municipal 17.596 / 97, que regulamenta o

funcionamento das COMULSs. O decreto prevé no Art 27°, paragrafo 1°, que:

“Obrigatoriamente uma das reuniées da COMUL devera se dar na comunidade, onde sera
garantida a ampla participacdo da populacdo local através da afixacdo do calendario
semestral de reuniées em locais publicos, bem como a convocacado das entidades populares

da comunidade.”

Assim, mesmo ndo sendo explicitada como pré-requisito para a realizacdo das acdes, a
participacdo direta da populacdo das ZEIS é ressaltada com a criacdo de oportunidades
para tanto. O que cabe observar é como, na pratica, tem se traduzido essa participacao.
Como forma de partilhar o poder de definicdo das acdes, incluindo a preparacdo da
comunidade para esses momentos, ou como forma de legitimar decisbes tomadas em

outras esferas de poder?

Os riscos mencionados por SANTOS (2002) relacionados as praticas participativas podem
ser observados em alguns casos. A exemplo da alimenta¢do de praticas clientelistas, que
fazem com que alguns representantes ndo divulguem informacdes, nem estimulem a

participacdo, para que os moradores continuem dependendo daqueles, e tenham que
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reelegé-los. Também ha, em alguns casos, a burocratizacdo da participagdo, com a
realizacdo de reunides nas areas sem muita divulgacéo para a populacdo, nem discussao

de assunto relevante, apenas para cumprir o que esta previsto em lei.

Tais distor¢des tém sido observadas ndo s6 no PREZEIS, mas também em outros espagos
de participacdo até mais potencializados pela gestdo municipal®. O fato é que, em muitos
casos, estes espacos sao utilizados para manutencao da estrutura de poder existente que

vai do representante da ZEIS ou do bairro até os politicos de partidos vinculados a estes.

Em sendo um espaco também de deliberacdo e responsavel por planejar e acompanhar a
implementacao da regularizacdo da ZEIS, a COMUL tem um peso que se reflete na disputa
pelas vagas de representacdo da comunidade. Mesmo sendo, geralmente, oS mesmos
representantes que ja participam de entidades locais, ao serem eleitos para as COMUL,
estes passam a ter um canal direto de comunicagcao com o poder publico, o que lhes confere

um status diferenciado das demais.

Essa posicao de representagdo da ZEIS na COMUL possibilita ndo so6 discutir e deliberar
sobre questbes locais, mas também, interferir em questdes gerais do PREZEIS e até
participar de espacos de discussdo de politica urbana para toda a cidade, o estado e até o
pais. Isso confere uma boa visibilidade para fora da comunidade e atrai a atengé@o de outros
atores. A capilaridade que o representante comunitario consegue ao ser eleito para o
PREZEIS, nem sempre ocorre, também, em relagdo a comunidade, e em varios casos

observa-se um afastamento do mesmo de suas bases.

J4 a representacdo do poder publico na COMUL acaba assumindo um papel mais
operacional, de viabilizar o funcionamento da instancia, repassar informacfes e elaborar a
proposta técnica de urbanizacdo e legalizacdo da ZEIS. Sendo assim, ndo h4 um peso
politico nessa representacdo, de modo que as questdes de maior importancia para a gestao
municipal ou que sejam objeto de conflito, acabam envolvendo representantes da gestédo

com maior poder de deciséo.

Com relacao ao outro ator, as assessorias, no atual momento do PREZEIS, a sua atuacéo
nas COMULs esta bastante reduzida. Menos de 1/3 das comissfes contam com assessoria
de Organizacfes N&do—Governamentais, o que significa que apenas uma das cinco ONGs
que atuam no PREZEIS, continua assessorando COMULs. O papel dessa ONG tem sido
apoiar a organizagdo comunitaria e acompanhar o processo de regularizagdo dessas ZEIS.
As demais ONGs integram as instancias técnicas, a coordenac¢do e o préprio forum do
PREZEIS.

® Na atual gestdo municipal, o Programa Orcamento Participativo tem sido o foco da gestdo

participativa.
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Para efeito deste estudo, optou-se por considerar apenas a atuacdo nas COMULs dos dois
atores centrais: 0 que demanda a ac¢do, o0 representante comunitério, e 0 que a executa, o
poder publico. Todavia, ndo sera desconsiderada a interferéncia que pode ter ocorrido, por

parte das assessorias, no processo de implementacdo das a¢gbes de melhoria urbana.

3.2 — Remog¢do nas ZEIS: a habitacdo para quem sai.

Ainda em seus principios, previstos no Art. 4° da lei, o PREZEIS norteia as interven¢des de
melhoria urbana a serem executadas, 0 que deveria servir de base na elaboracdo dos
planos urbanisticos especificos e na definicdo de critérios para remocao e relocacdo das

familias.

“V- a implementacdo de infra-estrutura basica, servicos, equipamentos comunitarios e
habitacdo de acordo com as necessidades socio-econdmico-culturais dos moradores das
ZEIS;”

As intervencbes de melhoria urbana sédo resumidas neste principio, que reconhece a
necessidade de tais investimentos, por se tratarem de areas precarias. Contudo, ha uma
preocupacdo com o reconhecimento da diversidade sdcio-econdmica-cultural das pessoas
que ocupam as ZEIS. Neste sentido, a lei aponta para um diagnéstico que indique as
necessidades da populacdo para que as moradias existentes e a serem construidas sejam

adequadas aos aspectos do direito a moradia.

“VI- inibir a especulacdo imobiliaria em relacdo as areas urbanas situadas nas ZEIS,
evitando o processo de expulsdo dos moradores;

VIII- respeitar a tipicidade e caracteristicas das areas quando das intervenc@es tendentes a

urbanizacéo e regularizacao fundiaria;”

Estes principios nem sempre sdo respeitados, visto que, em alguns casos, o0 “interesse da
cidade” ndo é compativel com a manutencdo da tipicidade da area. Se a ZEIS esta
localizada em é&rea “estratégica” para a cidade, certamente a pressao pela remocdo de
familias aumenta e isto tem se refletido em projetos, do préprio poder publico, que

desconsideram esses principios e os planos especificos elaborados para as areas.

Em meio a operacionalizacdo de um sistema participativo de construcdo de politica urbana,
o0 PREZEIS, através das COMULs, tem como um dos objetivos elaborar e executar os
planos de urbanizacdo das ZEIS. Neste processo de regularizacdo urbanistica das areas

ocupadas espontaneamente por populagdo pobre, como ja& mencionado, quase sempre

% Lei 16.113 (1995), Art. 4°.
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ocorre remoc¢ao de parte da populacdo e os critérios para estas remocdes deveriam estar

baseados nos citados principios da lei.

A lei do PREZEIS prevé casos em que as familias deverdo ser relocadas e onde devera ser,

preferencialmente, essa relocacdo. O Art. 10°, em seu paragrafo primeiro diz que:

“Os lotes com area inferior ao minimo tracado no plano urbanistico especifico de cada ZEIS,
serdo objeto de relocagéo, devendo tal se dar, preferencialmente, para locais inseridos nos

limites da propria ZEIS, ou para areas adjacentes”.

Neste caso, esta prevista a relocacéo das familias que moram em situacdo de insalubridade,
com previsdo de relocacao preferencial para a prépria ZEIS ou em seu entorno. Contudo,
por se tratar apenas de uma preferéncia, nem sempre se concretiza, especialmente nas

areas onde o valor do solo é elevado.

Um outro caso previsto pela lei, também no Art. 10° paragrafo segundo, é a relocacdo das
familias que ocupam &reas impréprias para consolidagdo, como margens de rios, canais,

proximos a fios de alta tenséo, entre outros.

“Também serdo objeto de relocagdo as ocupacles situadas em éareas ‘non aedificandi’,

obedecendo-se o limite de 15 (quinze) metros, estabelecido na Lei Federal n® 6.766/79".

A lei prevé ainda, no mesmo artigo em seu paragrafo terceiro, que “Podera o Poder Publico
promover a remogdo, através de solugdo negociada com a comunidade através dos canais
institucionais do PREZEIS”. Deste modo, abre-se um leque de possibilidades para que o
poder publico remova familias das ZEIS, através do PREZEIS. Ndo havendo uma
regulamentacao, prépria para as ZEIS, desta solu¢cdo negociada prevista em lei, o poder

publico acaba tendo maior liberdade para agir da forma mais conveniente.

Na pratica, os casos de remocdo de familias estdo previstos nos planos urbanisticos
especificos, ou sédo definidos, no caso das ZEIS sem plano, na elaboracdo dos projetos
necessarios para a execucao das intervencdes. Atualmente existem 17 Planos Urbanisticos
totais e 16 parciais®.

Os casos mais comuns de remoc¢do sdo os de imdveis insalubres, 0s que estdo em areas
non aedificandi e 0s que séo definidos como necessarios para a abertura do sistema viario.
Nos 33 planos urbanisticos existentes, estd prevista a remocdo de um total de 4.805
imoveis. Os planos existentes prevéem remoc¢do média de cerca de 30% dos iméveis, sendo

a grande maioria destes de uso residencial.

® Os planos parciais sdo elaborados geralmente em caso de localidades mais precarias em ZEIS, onde a
urbanizacdo ja esta avancada, ou em caso de localidades de ZEIS muito grandes, quando ndo se consegue
viabilizar o plano da area como um todo.
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Areas mais densas como Padre Vilesmam, Rei do Gado, Vila Esperanca e Casaréo variam
o percentual de remocao entre 76% e 100% dos iméveis. Nestes casos, especificamente, a
solugcdo apontada prevé a relocacdo das familias em prédios na propria area ocupada, dai
percentuais tdo altos. Em areas menos densas e/ou mais ordenadas, 0s percentuais de

remocdao de imoveis sdo bem menores, podendo chegar a 4%.

A previsao de possibilidades de relocacdo das familias na propria ZEIS, desde que previstos

nos planos urbanisticos, é tratada no Art 3°:

“As areas vazias contiguas as ZEIS poderao ser incorporadas ao seu perimetro, através de
Decreto, desde que sejam destinadas a relocacdo de habitacdes e/ou edificagdo de
equipamentos comunitarios e sociais, previstos no Plano Urbanistico especifico da referida
ZEIS.

Observa-se que, de modo geral, os planos urbanisticos elaborados tém a preocupacéo de
prever as relocagBes na propria ZEIS ou no seu entorno. Contudo, 12 &reas prevéem
relocacdo de, pelo menos, parte das familias fora das ZEIS, devido a falta de terreno no
interior das mesmas. O que, num primeiro momento, cria um dificultador na desapropriagéo
dos terrenos, caso nao sejam incorporados as ZEIS antes, visto que o valor da terra fora das

mesmas acaba sendo maior.

Quase todos os planos urbanisticos elaborados apresentam solugdo habitacional para as
familias removidas. A prioridade tem sido a producao de uma outra unidade habitacional,
com destaque para o grande numero de planos que adotam a construcdo de unidades
verticalizadas. Seis areas apontam como solugdo a construgdo de casas, sete de
apartamentos e 13 apontam uma solucdo mista (casas e apartamentos).

TABELA 01

Solugdes habitacionais previstas nos planos urbanisticos das

ZEIS para familias relocadas

Solugao No de No de
areas unidades
Lotes 1 545
Casas 19 1.215
Apartamentos 20 1.835
Indenizagéo 8 187
Né&o informado 3 1.068
TOTAL 4.850

Fonte: Planos Urbanisticos das ZEIS. URB-Recife.

As indenizagfes estdo previstas em 8 areas, contudo, em nimeros menores, cCOmo se vé na

tabela 01. O que tem justificado as indenizagBes nos planos urbanisticos é a viabilizacdo de
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construcdo de outras habitacdes ou o fato de ndo se conseguir resolver tecnicamente a
relocacdo de parte das familias com construcdo de outras unidades. Na pratica, para as
areas onde nado existem planos urbanisticos, esta soluca indenizacdo tem sido mais
freqlente, tendo em vista que nesses casos sdo priorizadas intervencdes pontuais.
Portanto, para estas néo se prevé a relocacdo das familias antes de executar a obra e sim o

pagamento de indeniza¢cBes para desocupar a , o trecho necessério a obra.

3.2.1. A distancia entre o planejamento e a pratica

O fato de o PREZEIS, nos ultimos anos, ter sido levado a priorizar investimentos pontuais,
também tem reflexos na execucao do que foi planejado, como solu¢édo habitacional. A obra
pontual, priorizada em parte por conta da diminuigdo dos recursos do Fundo do PREZEIS,
acaba fragmentando a remocado das familias previstas para serem relocadas por etapas.
Deste modo, a relocacdo para uma nova habitagcdo so € priorizada quando se “abre méo” de

implantar infra-estrutura para construir primeiro as habitagoes.

Apenas as areas que recebem recursos resultantes de parcerias ou financiamentos com
organismos internacionais ou com outros entes federativos é que conseguem executar as
acles conforme o planejado. Onde as acfes sdo pontuais, e as executadas pelo PREZEIS

sdo pontuais em sua maioria, as indenizac¢des sdo mais frequentes.

Em pesquisa realizada com 42 representantes de COMUL de 28 ZEIS, 62% deles
responderam que j& aconteceram obras do PREZEIS com necessidade de remocgédo de
familias nas ZEIS que eles representam. Destes, 50% responderam que ja ocorreu
indenizagéo de familias, conforme a tabela 02. Este numero é significativo se considerarmos
gue a indenizagdo ndo é indicada como prioridade nem pela lei do PREZEIS, nem pelos
planos urbanisticos elaborados. Ha um afastamento entre o que é planejado e o que é
executado para as familias removidas, e isto traz conseqiéncias no acesso a novas

moradias.
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TABELA 02
Solugdes adotadas para familias removidas por obras do PREZEIS segundo

representantes das ZEIS nas COMULSs.

Solugdes No %
Indenizagéo 21| 50,00
Compra de casa na prépria ZEIS 11| 26,19
Relocagéo das familias em Habitacional dentro da ZEIS ou entorno 8| 19,05
Auxilio moradia 8| 19,05
Lote urbanizado dentro da ZEIS ou entorno 5| 11,90
Kit de material de construgéo 5| 11,90
Relocacgdo das familias em Habitacional em outro bairro 2 4,76
Lote urbanizado em outro bairro 1 4,20

Fonte: Pesquisa realizada com representantes das ZEIS nas COMULs. 2005.

Dos 21 representantes cuja resposta foi que nas &reas as quais representam houve
indenizagéo de familias, apenas dois acham que esta é a melhor solucdo, alegando a falta
de terreno para relocar as familias. Os demais acham que a melhor op¢éo seria relocar a
familia para uma outra unidade habitacional ou para um lote, onde se pudesse construir uma

casa. Destes, 13 enfatizaram a importancia da localizacdo dentro ou proximo a localidade.

De um modo geral, a solugcdo defendida pela maioria dos representantes entrevistados € a
relocagdo em outra unidade habitacional na prépria ZEIS ou no seu entorno, como mostra a
tabela 03, isso refor¢ca o que esta previsto na lei e é proposto nos planos. As justificativas
demonstram uma certa avaliagcdo do que vem acontecendo na pratica com as familias. Os
valores pagos pelas indeniza¢cBes, segundo eles, sdo baixos e had uma importancia em

permanecer na ZEIS por conta da localizacdo e das relagBes construidas.

TABELA 03
Solugéo que deveria ser adotada em relagdo as familias removidas para a execugédo de obras segundo

representantes das ZEIS nas COMULs

Solucdes %
Relocag¢do em unidade habitacional na ZEIS ou entorno 22 52,38
Relocag¢do em unidade habitacional 11 26,20
Indenizagéo 4 9,52
Relocacgédo em lote urbanizado 4 9,52
N&o respondeu 1 2,38
TOTAL 42 100,00

Fonte: Pesquisa realizada com representantes das ZEIS nas COMULs. 2005.

Especialmente nas areas mais valorizadas, ha uma tendéncia de que as familias tenham

mais dificuldade de comprar outra casa com o valor pago pela indenizacéo, o que restringe
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as escolhas apos a remocgédo. Muitas vezes, mesmo estando numa situacdo de moradia
mais precdria, a localizacdo possibilita um trabalho ou ganhos pontuais que viabilizam o
sustento da familia, como afirma uma representante da COMUL de Entra Apulso, area

localizada préxima ao Shopping Center Recife, em Boa Viagem:

"Se ele sai da &rea e vai para outro lugar, vai ficar em situag&o pior do que a que esta na
area".
Contudo, nem sempre o entendimento dos representantes das ZEIS corresponde ao da
populacdo e, muito menos, ao dos representantes do poder publico. Deste modo, esse
processo precisa ser investigado, possibilitando enxergar os condicionantes dessas
escolhas e de que modo estes sofrem interferéncia das relagbes de poder estabelecidas
entre esses trés atores. Além disto, observar-se-a os resultados dessas escolhas para a
populacdo. O proximo capitulo se propde a sintetizar e analisar de forma preliminar o
resultado da pesquisa de campo em trés areas, relacionando-as com as questdes
levantadas até este momento como 0 acesso as discussdes e interagbes publicas e a
informacdo, o que auxilia as escolhas e as definicbes tomadas a partir do processo
participativo, observando como a populacédo se insere nelas e quais sdo os reflexos na

efetivacdo do direito & moradia para as familias removidas.
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4 - 0 que acontece? 0 processo participativo e as escolhas para
as familias removidas em Asa Branca, Novo Prado e Vila
Esperanca.

A necessidade de avaliar um processo participativo e seus resultados, do ponto de vista da
construcao de relagcdes emancipatérias e de melhorias concretas nas condi¢cfes de vida da
populacdo, passa necessariamente por uma andlise das condicbes que influenciaram as
escolhas feitas e das relagdes de poder constituidas neste processo. Neste sentido, para
estudar o processo participativo desencadeado a partir de uma intervencao urbanistica pelo

PREZEIS e seus resultados no acesso a moradia digna, foi necessario resgatar

experiéncias que ilustrassem as inquieta¢des levantadas pelo tema.

Num primeiro momento, foi necessario reconstituir, de uma forma geral, como o PREZEIS
estava promovendo a remocdo de familias nas areas. Deste modo, com o intuito de
complementar uma pesquisa feita a partir dos planos urbanisticos®, foram aplicados 42
questionarios com titulares de 28 ZEIS nas COMULs. Estes questionarios ajudaram a
verificar que tipos de solucdo habitacional sdo propostos para as familias removidas nos
planos urbanisticos e o que de fato se executa, registrando também a visdo dos

representantes das ZEIS sobre a melhor solugéo para os moradores?.

Num segundo momento, com o objetivo de aprofundar a analise sobre o envolvimento das
familias afetadas nas discuss@es, foram escolhidos trés casos representativos de tempos,
visBes e solucdes diferenciadas, todos executados pelo PREZEIS: um conjunto habitacional
concluido em 1999 em Asa Branca, para relocar familias de trés sub-areas na ZEIS Torrfes,
constituido por tipologias térreas; um bloco de apartamentos com quatro pavimentos
concluido em 2005 para relocar familias da ZEIS Novo Prado; e um conjunto de casas cujas
familias foram indenizadas entre 2005 e 2006, na ZEIS Vila Esperanga/Cabocé. (Ver Figura
02)

Para os trés casos, foram entrevistados representantes comunitarios integrantes das
COMULSs, representantes do poder publico, também das COMULSs, e moradores afetados
pelas intervengdes. Deste modo, puderam-se registrar as diferentes visdes sobre o processo
nas trés areas, resgatando aspectos j4 destacados como 0 acesso as discussdes, as
informagBes e aos critérios que nortearam as escolhas. Os depoimentos serviram, ainda,
como registro de préaticas desses trés atores, que ajudaram a extrair elementos para a

verificagdo da hipdtese deste trabalho. Ao todo, foram entrevistadas cinco técnicas do poder

L As informacdes levantadas nos planos urbanisticos existentes foram relativas ao nimero de remogdes em cada
area e ao tipo de solucao habitacional indicado para as familias removidas.
% Parte das informacdes foi utilizada ja no capitulo 3.
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publico e cinco representantes comunitarios das trés COMULs em questdo. Além destes, foi

entrevistado um técnico do setor de desapropriacdo da URB-Recife.
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Para estes dois atores centrais da COMUL, representantes do poder publico e das

comunidades, foram perguntadas questdes relativas ao processo de escolha das familias, a
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criagdo de oportunidades de participacao e definicdo de solucbes pelas familias, as
divergéncias ao longo do processo, a difusdo das informacgdes, ao estimulo a participacéo e
a definicdo dos papéis dos diferentes atores. Com 0 técnico do setor de desapropriacao,
foram levantadas questbes como critérios e argumentos para se chegar ao valor da

indenizacéo.

No caso dos moradores das trés areas, foi necessario aplicar um breve questionario com
todos/as os/as representantes das familias, antes de escolher quais seriam entrevistados.
Este questionario levantou a situacédo de ocupacao dos imoveis nos conjuntos habitacionais,
0 que, especialmente em Asa Branca, foi essencial para o decorrer da pesquisa®. Além
disso, o0 questionario buscou levantar a compreensao sobre ZEIS e PREZEIS que os
moradores tinham. Apenas cinco familias ndo estavam em casa ou ndo puderam responder,
das, 51 familias existentes atualmente no conjunto Asa Branca. Em Novo Prado, ndo
responderam o questionario trés das 16 familias do Conjunto, por ndo estarem em casa. No
caso de Vila Esperanca, as perguntas sobre ZEIS e PREZEIS foram incorporadas ao roteiro

de entrevista, aplicado com cinco das 10 familias, ja que as demais ja tinham saido da area.

Como o foco da pesquisa era resgatar o processo participativo e as escolhas da populagéo
removida, foram entrevistados apenas representantes das familias que tinham participado
das discussdes na época e que, portanto, eram ou tinham sido os primeiros ocupantes das
unidades habitacionais. Tanto os questionarios, quanto as entrevistas foram aplicados com
representantes das familias que haviam participado das discussbes e definicbes na época

em que poderiam ser o /a chefe da familia ou seu/sua conjuge.

As entrevistas em Asa Branca e Novo Prado abordaram questdes relativas ao conhecimento
dos moradores sobre 0 processo e sobre as escolhas, e a versdo dos entrevistados sobre
0s momentos de participacdo, definicdo, acesso a informacdes, divergéncias e a relacao
com o mercado imobiliario. Para os moradores que sairam de Asa Branca, encontrados a
partir de informac¢des levantadas nos questionarios sobre seus destinos, ainda foram
investigados os motivos de sua saida. Em Vila Esperanca, além das questfes levantadas
nas outras areas, foram feitos questionamentos sobre a inser¢do do morador no processo

de negociacédo das indenizagoes.

Em Asa Branca, 32 familias ainda estavam morando nos imdveis cujas chaves Ihes foram
entregues. Destes, 15 representantes foram entrevistados. Dos que ja ndo estavam mais no
conjunto, 17 ao todo, foram localizados e entrevistados seis. Em Novo Prado, foram

entrevistados representantes de oito das 16 familias que 1& moram. No total, somando com

% como o foco da pesquisa eram os moradores que tinham passado pelo processo de discussdo da remocéo e
da relocacdo, o questionario inicial possibilitou saber quem continuava no conjunto e onde estavam os
moradores que tinham saido de la.
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as cinco familias de Vila Esperanca, foram entrevistados representantes de 34 familias

removidas nas trés areas.

A escolha das familias aconteceu de forma a contemplar uma maior diversidade possivel de
casos. Neste sentido, a partir dos questionarios e informacdes levantadas na URB-Recife
sobre as familias, tentou-se contemplar o maior nimero de situacBes possiveis,
observando-se situacdo de moradia anterior, conhecimento sobre ZEIS e PREZEIS,
satisfacdo ou insatisfacdo demonstrada no questionario e, sempre que possivel, género e

idade dos chefes de familia.

Deste modo, foi possivel coletar visdes, as mais variadas possiveis, de trés casos diversos,
e de atores distintos, 0 que possibilitou fazer andalises sobre diferentes percepcdes. Em
alguns casos foram apresentadas totalizagcbes das respostas captadas, contudo o mais
importante desta pesquisa foram os depoimentos, que possibilitaram registrar o que as
respostas objetivas ndo diziam. Portanto, ndo se deve ter preensdes estatisticas com os
resultados obtidos com estas entrevistas. As pessoas entrevistadas tiveram seus nomes
substituidos por outros, para efeito deste trabalho, de modo que suas identidades fossem

mantidas em sigilo.

4. 1. Contextualizacdo das areas estudadas

Antes de avaliar os resultados da pesquisa, volta-se a atencdo, de forma breve, para a
histéria de cada uma das trés areas, com informacdes gerais que as caracterizam.
Informacfes sobre sua ocupacéo, sua institucionalizacdo como ZEIS e PREZEIS, de que
modo as intervengfes estudadas foram priorizadas e como essas areas encontram-se
atualmente. Parte das informacg@es trabalhadas a seguir foi extraida do Banco de Dados das
ZEIS - BDZEIS, desenvolvido pelo Observatdrio de Politicas Publicas de Pernambuco,
complementado com informagdes da Camara de Urbanizacdo do PREZEIS e informacdes
de campo.

4.1.1 — Asa Branca

Asa Branca esta localizada no Bairro de Torroes, zona centro-oeste do Recife, numa area
de aproximadamente 4,5 ha, com uma populacdo de aproximadamente 900 pessoas®. O

bairro de TorrBes atualmente encontra-se estruturado, com Vvarios equipamentos instalados,

4 Populagéo aproximada considerando a area do setor censitario no qual a localidade estéa inserida. IBGE (2000).
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servigos oferecidos e um comércio local diversificado, além de acesso facilitado para o

centro da cidade, através de varias linhas de 6nibus.

Além de Asa Branca, outras areas pobres estdo localizadas neste bairro, na abrangéncia da
ZEIS TorrBes, como Malvinas e Vila da Paz, entre outras. No caso destas, o periodo de
ocupacao € o mesmo de Asa Branca, e remete a década de 80, sendo que destas, Malvinas

€ a mais antiga, com as primeiras ocupacdes datadas de 1982.

Em 1983, através da Lei de Usos e Ocupacao do Solo, as areas que hoje integram a ZEIS
Torrbes sao transformadas nas ZEIS 10, 11 e 12. Alguns anos depois, a partir da construcdo
do canal de Torrdes, as areas de Asa Branca e Vila da Paz foram ocupadas por familias que
moravam nas redondezas e pagavam aluguel. Houve conflito e tentativa de remocé&o das

familias nas trés areas, mas a resisténcia superou a for¢a policial.

Em 1987, foi instalada a COMUL da ZEIS 10, mas s6 na segunda metade da década de 90,
apos a criacdo do Fundo do PREZEIS, é que as intervencdes de melhoria urbana passam a
acontecer nessas areas. Em 1996, as ZEIS 10, 11 e 12 sdo unificadas e passam a se
chamar ZEIS Torr6es. Neste mesmo ano, € elaborado um plano urbanistico para Asa
Branca, Vila da Paz e Malvinas, pelo fato de serem as &areas mais precéarias da ZEIS
naquele momento. Em Malvinas, as condi¢cdes de moradia eram particularmente precérias,

com a maioria das familias morando em barracos de madeira na beira do canal.

A partir do plano, previa-se a abertura de vias e a eliminacdo de situa¢des de insalubridade
nas trés areas, com a construcdo de um conjunto habitacional para relocar as familias
removidas. Como o terreno previsto, a principio, para a constru¢do do conjunto habitacional
tinha sido ocupado®, decidiu-se construi-lo numa &area onde existia um barreiro. Para tanto,

a primeira intervencao foi aterrar a area para que o terreno pudesse ser utilizado.

Entre 1997 e 2003, aconteceram varias intervencfes pelo PREZEIS, além do aterro do
barreiro, como abertura de vias, pavimentacdo, drenagem, revestimento de canal e a
construcao do conjunto habitacional com 47 casas. Neste periodo, a COMUL contou com a
assessoria da ONG FASE.

>A ocupacao foi denominada de Rei do Gado.
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Foto: Aurelina Moura.
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Figura 04 - O conjunto habitacional de Asa Branca no dia
em que foi ocupado.

Atualmente, as trés areas encontram-se praticamente urbanizadas, pois estdo acontecendo
outras intervengdes, com outras fontes de recurso, que vém complementando a urbanizagao
deslas. As areas mais precarias da ZEIS, neste momento, sdo Rei do Gado e Casarédo, e a

COMUL de Torrdes vem elaborando o plano urbanistico dessas duas areas.

No que se refere ao conjunto habitacional de Asa Branca, passados sete anos de sua
ocupagdo, nem todas as familias que estavam no comeco, estdo mais la. Alguns imoéveis
foram vendidos, alugados, cedidos ou trocados e um foi doado. Das 47 unidades
habitacionais iniciais, quatro foram divididas para que outras familias morassem, totalizando,
hoje, 51 unidades habitacionais. E importante ressaltar que mais de 70%° das primeiras

familias ocupantes ainda moram no conjunto, apds sete anos de ocupacéo.

® Foi considerado o numero de iméveis entregues em 1999, que totalizavam 47 unidades. Destes, 32
permanecem ocupados pelos moradores que receberam as chaves e 2 foram trocados dentro do conjunto.
Portanto, das 47 familias que receberam as chaves, 34 permanecem no conjunto, o que perfaz o percentual de
72,34%.
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TABELA 04

Ocupagao dos imdéveis do Conjunto Habitacional Asa Branca

Situagdo do Imovel Familias %
1° Ocupante 32 62,74
Alugado 4 7,85
Cedido 3 5,88
Vendido 5 9,80
Doado 1 1,96
Trocado (Fora do habitacional) 4 7,85
Trocado (Dentro do habitacional) 2 3,92
Sub-total ndo sdo 1° Ocupante 19 37,26
Total 51 100,00

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Muitos dos imdveis ja foram reformados e/ou incorporaram outros usos, além do
habitacional, como saldo de beleza, ponto de apoio para venda de agua, mercearia, entre
outros. Um problema que tem afetado os moradores é a falta de manuteng&o no sistema de

esgotamento sanitario, que as vezes transborda e escoa pelas ruas.

Foto: Socorro Leite

Figura 05 - O conjunto habitacional de Asa Branca depois
de sete anos de ocupacéo

4.1.2 - Novo Prado

Novo Prado esta localizada no Bairro do Bongi, zona centro-oeste do Recife, numa area de
aproximadamente 6 ha. A &rea possui uma populacdo de 1.307 pessoas, segundo o
Cadastro de Areas Pobres do Recife, ocupando aproximadamente 319 iméveis. O bairro do
Bongi, assim como Torrbes, encontra-se estruturado, com equipamentos e Servicos

oferecidos e com o centro de operacdes da CELPE, cuja presenca ajudou a consolidar o
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bairro, e esta proximo a area central do Recife, as margens de um importante eixo viario da

cidade, a Av. Abdias de Carvalho.

A area denominada de Novo Prado comecou a ser ocupada na década de 50 e teve seu
adensamento progressivo. Na década de 60, os proprietarios dos terrenos lotearam e
revenderam os lotes, 0 que lhe confere um carater diferente de boa parte das areas pobres
do Recife, pois a grande maioria das familias ocupa formalmente a area. Com o passar dos
anos, a area foi se adensando, especialmente no interior das quadras, gerando situactes de
insalubridade e dificuldade de acesso.

Foto: Arquivo da ETAPAS

Figura 06 - Vista da ZEIS Novo Prado

A éarea foi transformada em ZEIS ainda em 1983, com as outras 26 primeiras areas. E
recebeu o0 nome de ZEIS 17. Apesar de ser do primeiro grupo de ZEIS instituidas na cidade,
s6 em 1997 é instalada a COMUL de Novo Prado. Entre 1997 e 2003, a COMUL contou
com a assessoria da ONG ETAPAS.

Algumas vias foram sendo pavimentadas, antes mesmo da conclusdo do plano urbanistico
da éarea, visto que a mesma j4 apresentava um certo ordenamento. Em 2002, a elaboragéo
do plano urbanistico é concluida, com a previsdo de abertura de vias, remocao de imoéveis
insalubres e a relocacao das familias em cinco blocos de apartamentos, com 16 unidades

cada, a serem construidos num terreno de antigo alagado.

Diferente da COMUL de Torrdes, a COMUL de Novo Prado teve que priorizar apenas uma
acdo como primeira etapa da execucao do plano. Devido ao momento ser outro para o
PREZEIS, de existirem mais COMULs disputando os recursos e havendo menos recursos
para o Fundo do PREZEIS, todas as COMULs tém tido que dividir as etapas de execucao
dos planos em ag¢fes pontuais. Sendo assim, a COMUL de Novo Prado conseguiu aprovar,

no Férum do PREZEIS, a construgdo do 1° bloco do conjunto habitacional com 16 unidades.
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Foto: Socorro Leite

Figura 07 - Correr-de-quarto de onde algumas familias
foram removidas em Novo Prado
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Figura 08 - Vista do bloco de apartamentos de Novo
Prado

Em 2005, o bloco foi concluido e as 16 primeiras familias removidas ja estdo morando nele.
Paralelamente, outras a¢gfes de pavimentagdo e drenagem foram sendo executadas e para
concluir a urbanizacdo serd necessério construir os outros 4 blocos, abrir e pavimentar

algumas vias.

Por conta da demora na entrega dos apartamentos e das ameagas de ocupagéao por familias
de fora da &rea, as familias selecionadas para morar nos apartamentos ocuparam 0S
mesmos sem que houvesse uma entrega formal das chaves pela prefeitura. Um dos imoéveis

esta cedido para familiares da familia originalmente cadastrada.

Morando h&a menos de seis meses no conjunto habitacional, as familias ja se deparam com
problemas relacionados a infiltragédo e transbordamento da fossa-filtro, que vem se tentando
resolver acionando a empresa que executou a obra. Mesmo assim, alguns moradores ja

vém executando melhorias em seus apartamentos, colocando ceramica no piso.
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4.1.3 — Vila Esperanca

Vila Esperanca esta localizada no Bairro do Monteiro, zona norte do Recife, numa &rea de
aproximadamente 3 ha. A area possui uma populagdo de 816 pessoas, segundo o Cadastro
de Areas Pobres do Recife, ocupando aproximadamente 100 méveis. O bairro do Monteiro
também encontra-se estruturado, com Varios equipamentos, COmeErcio e servigos prestados,

estando inserido numa das areas mais valorizadas da cidade.
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Figura 09 -Vista de uma das vias de acesso a Vila
Esperanca

Em 1987, 25 familias iniciaram a ocupac¢do da area, 0 que gerou uma reacdo imediata do
proprietario e conflitos com a policia. Na época, a prefeitura intermediou o conflito e as
familias conseguiram permanecer, pois o dito proprietario ndo comprovou a propriedade do

terreno.

Sete anos depois, a area é transformada em ZEIS e, no ano seguinte, em 1995, instala a
COMUL. Depois de varios estudos para a area, o plano urbanistico é concluido, em 2003,
prevendo a remocdo de grande parte dos imdveis para construgdo de 9 blocos, com 16
unidades. Essa solucdo de verticalizacdo prevé, inclusive, a relocagdo das familias que

moram na beira do rio.

Do mesmo modo que a COMUL de Novo Prado, a de Vila Esperanca / Cabocé teve que
priorizar a execucédo de obras dentro do que daria para executar com recursos do fundo do
PREZEIS. Deste modo, foi priorizada a constru¢do de um bloco com 16 unidades e, para
tanto, 10 familias foram indenizadas, ja que a area de constru¢cédo do primeiro bloco estava

ocupada.
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Figura 10 - Imovel pronto para ser demolido

As intervencgdes urbanisticas pelo PREZEIS na area comegaram um pouco antes do plano
ser concluido, em 2003, com a pavimenta¢do e drenagem de uma rua. A continuidade das
acOes do PREZEIS em Vila Esperanca serd através da constru¢do do primeiro bloco do
conjunto habitacional, que esta prevista para iniciar este ano. Recentemente, também foi
executada a pavimentacdo e a drenagem de uma via de acesso a area por outra fonte de

recurso.

Das dez familias indenizadas para a construcdo do primeiro bloco, sete ja desocuparam 0s
imoveis, uma aguarda o pagamento da indeniza¢do e duas ainda estdo a procura de casa
para comprar. Uma das pessoas indenizadas ira reconstruir outra habitacdo no quintal da
casa da mae, na propria area. Os demais compraram ou estdo comprando imoveis fora da
ZEIS.

4.2 - A participacdo e as escolhas da populacido removida

A participac@o e as escolhas nas trés areas foram resgatadas essencialmente a partir das
entrevistas, que retrataram a memoria das relagdes estabelecidas. Especialmente em Asa
Branca, por ja ter transcorrido um tempo desde as discussdes sobre a intervencao, alguns
moradores ndo lembravam mais dos acontecimentos. Contudo, a maioria desses respondeu
e ajudou a compor um rico material de depoimentos, dos quais tentou-se extrair as

informagdes essenciais.

Neste sentido, as informacdes estdo ora apresentadas em quadros, que apesar de trazerem
nameros, ndo tém a pretensdo de fazer uma leitura estatistica das informacdes, ora em

trechos de falas, que trazem a riqueza do vivido.
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4.2.1- 0 acesso a informacio

Sendo um dos fatores que influenciam as escolhas, o acesso a informacao foi investigado,
de modo geral, a partir dos instrumentos, das formas de acesso e do tipo de informacéo
fornecida para a populagdo. Mesmo sabendo que s&@o constituidas bases informacionais
diferenciadas, levando-se em consideracdo as experiéncias de vida de cada um, procurou-
se levantar o acesso as informacgdes relativas as escolhas que se colocaram para a

populacao durante as discussdes sobre as intervencdes para a area.

by

Nas trés areas pesquisadas, o acesso a informacdo, segundo 0s representantes das
COMULSs, ocorreu basicamente a partir das suas reunides e de oficinas com os moradores
dos conjuntos. Em algumas destas reunifes, foram apresentados e discutidos os planos
urbanisticos das areas, o que possibilitava ter uma idéia da intervengdo como um todo. Mas,
a partir da definicdo das acdes especificas que geraram as remocgdes, se discutia mais a

operacionalizacdo da intervencao, do que as alternativas de relocacéo das familias.

Nas areas que contavam com assessoria de ONG, foram utilizados outros instrumentos
como jornais e cartilhas. Em Novo Prado foram sete edi¢cdes do “Noticias da ZEIS Novo
Prado- Bongi”, entre 2001 e 2003, além de uma cartilha com os resultados da pesquisa

realizada em 2001. Em Torrdes, também existiu um jornal, o “Noticias em Torres” com sete

edicdes entre 1999 e 2003.
B3 M 5/ IS s
OVO % Oﬂg menxmie

umM NONO
JORMNAL €M
TORROES

A

o Lol
80 do Possa da Tora
s com s .

’ VELHAS
§ j HiSTORIAS ch
NOVIS
@ 4 conqmsms =

BONGI (,_4.3 "L.J—L* \

—_— As ZEIS no Brasil

Figura 11 — Publicac¢des produzidas em Novo Prado e TorrGes
FONTE: ETAPAS e FASE

Apesar de serem instrumentos importantes de divulgacdo de informacg@es, 0s jornais e as

cartilhas ndo atingem toda a populacdo, especialmente os analfabetos e semi-analfabetos.
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No que se refere ao conteldo desses instrumentos, observa-se que estes ndo foram
aproveitados no sentido de munir a populacdo de informacdes especificas sobre o que seria
definido. Talvez pela periodicidade deles, as informagfes foram mais no sentido de divulgar

0 que estava sendo ou tinha sido feito pela COMUL, além de divulgar o PREZEIS.

Em Novo Prado, também foi constatada a existéncia de uma radio comunitaria que funciona
desde 2000 e tem como um dos diretores um integrante da COMUL. Contudo, a radio serviu
e serve muito mais para convocar 0s moradores a participarem das reunides de COMUL, do
que propriamente para divulgar informacdes especificas que fortalecam a tomada de

deciséo pelos moradores.

Considerando, como ja foi dito, que existem possibilidades diferenciadas de constituir a base
informacional para a efetuacdo das escolhas, procurou-se saber como as informag6es foram
apreendidas por representantes das familias removidas. A maioria dos entrevistados, nas
trés areas, afirma ter recebido esclarecimentos ou informacdes tanto de seus
representantes, quanto da prefeitura. Em geral, as pessoas entrevistadas afirmaram terem
recebido mais esclarecimentos dos representantes da area, como mostra a tabela 05, o que
refor¢a a importancia do papel destes como elo entre o poder publico e a populagéo afetada.
Um destaque merece ser feito para Novo Prado, onde todos os entrevistados afirmaram ter
recebido esclarecimentos ou informagdes tanto dos representantes, quanto da prefeitura.

TABELA 05

Esclarecimentos e informagdes repassadas aos moradores

Localidade Representante da area Prefeitura
Sim N&o N&o Lembra Sim N&o N&o Lembra

Asa Branca

1° ocupante que ficou 9 5 1 4 7 4

1° ocupante que saiu 4 1 3 2

Novo Prado 8 - - 8 - -

Vila Esperanca 4 1 - 2 3 -
TOTAL 25 7 2 17 12 5

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Apesar de afirmar que recebeu esclarecimentos, uma parte consideravel dos entrevistados
ndo soube dizer que tipo de informagéo foi repassado. A maioria dos entrevistados de Asa
Branca e Novo Prado afirmou ter recebido informacdes sobre regras de convivéncia na nova
habitacdo, tanto dos representantes da é&rea, quanto da prefeitura. Eram repassadas
informacdes especialmente sobre as restricbes da vida em condominio, cuidados para néo
gerar conflitos com os vizinhos, entre outros. Contudo, alguns dos moradores entrevistados
se gueixaram muito da convivéncia em condominio, especialmente dos incémodos com
ruidos.
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“Teve até aula pra gente saber morar no prédio. Mas foi mesmo que nao soubesse, porque aqui esta a maior

bagunca.”

Kenia é moradora do conjunto habitacional de Novo Prado

Foto: Arquivo da FASE

F

Figura 12 - Oficina para discutir regras de convivéncia no
conjunto habitacional de Asa Branca

TABELA 06
Tipo de esclarecimento ou informagé&o que os representantes da ZEIS repassavam
Localidade Motivo da | Regras de | Processo de | Direito de | N&o soube Total
remocdo | Convivéncia| Negociacdo escolha informar

Asa Branca

1° ocupante que ficou 1 6 - - 2 9
1° ocupante que saiu - 3 - - 1 4
Novo Prado - 4 - - 4 8
Vila Esperanca - - 1 2 1 4
TOTAL 1 13 1 2 8 25

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Para todos os moradores dos conjuntos habitacionais que responderam, as informacoes
repassadas visaram operacionalizar e minimizar os conflitos decorrentes do convivio entre
as familias, depois de relocadas para a nova moradia. Algumas dessas informacfes
poderiam ser utilizadas para a escolha de morar no habitacional ou ndo, contudo, esta
alternativa néo foi oferecida, como sera visto mais adiante. Neste sentido, muitas vezes as

informacdes foram utilizadas para legitimar decisées prévias, tomadas pela COMUL’.

" Mesmo tendo dito isto, observar-se-a que a COMUL é constituida, muitas vazes, por atores de interesses
distintos e que em alguns momentos, os representantes da prefeitura decidiam e legitimavam essa decisao com
a aprovacao do restante da COMUL, como no caso dos planos urbanisticos.
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No caso de Vila Esperanga, trés moradores afirmaram ter recebido esclarecimento sobre o
processo de negociacdo da indenizacdo e o direito de escolha do morador (ver tabela 06).
Em que pese esta afirmacdo, no sentido de indicar a existéncia de oportunidades de
escolha, ela ndo significou dizer que ao final as familias obtiveram negocia¢cdes mais
vantajosas, pois no processo de negociacdo das indenizacbes, que serd analisado mais
adiante, as familias ndo tém muita escolha. Aliado a isto, uma parte dos moradores se sente
impotente diante do poder institucionalizado da prefeitura, reforcando sua baixa auto-estima,

como pode se observar na fala de Gertrudes:

“Antes de negociar, o que houve entre a gente foi que a gente ndo era obrigada a aceitar o valor que eles

queriam. Mas acontece que peixe pequeno ndo ganha pra peixe grande.”

Gertrudes foi uma das moradoras indenizadas em Vila Esperanga

7

Das pessoas que afirmaram terem recebido esclarecimentos da prefeitura, € importante
ressaltar que quase a metade ndo soube informar que tipo de esclarecimento recebeu. Um
dos motivos pode ter sido a utilizagdo de linguagem técnica pelos representantes da
prefeitura, o que dificulta a assimilagdo da informacdo, servindo mais para legitimar as
decisfes ja tomadas, do que para alimentar a participacdo da populagédo. As informacgdes
repassadas pela prefeitura, para os que responderam, foram todas relacionadas a

restricdes, seja de uso, seja de repasse dos imdveis, como mostra a tabela 07.

TABELA 07
Tipo de esclarecimento ou informacdo que os representantes da Prefeitura repassavam
Localidade Regras de | Restricdo de | N&o soube Total
Convivéncia repasse informar

Asa Branca

1° ocupante que ficou 2 1 1 4
1° ocupante que saiu 3 - - 3
Novo Prado 3 - 5 8
Vila Esperanca - - 2 2
TOTAL 8 1 8 17

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

z

De um modo geral, o que se observa é que 0s representantes comunitarios e o0s
representantes do poder publico na COMUL acabam tendo papéis semelhantes no repasse
da informacéo e as informacgdes repassadas tém muito mais objetivos operacionais do que o

de fortalecer a tomada de decisdo dos moradores. Em muitos casos, o representante da
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ZEIS acaba apenas reproduzindo o discurso da prefeitura, numa linguagem mais acessivel,

como se observou ao longo das entrevistas.

Nos questionarios aplicados com todos os moradores afetados pela acdo de remocao, nas
trés areas, pode-se ter uma idéia do nivel de conhecimento destes sobre parte dos seus
direitos que se relacionam a morar numa ZEIS e conhecer o PREZEIS. O fato de ter uma
nocao sobre ZEIS e PREZEIS e de saber identificar a importancia disto para sua vida ou

para a comunidade pode auxiliar na argumentacdo durante as negociacoes.

Para as trés areas pesquisadas, a grande maioria dos moradores disse saber que mora
numa ZEIS. A excecdo é a parcela dos moradores de Asa Branca que ndo sao primeiro
ocupantes® e que, portanto, podem n&o ter participado das discussdes sobre a intervencao,
0 que interferiu no nimero final de respostas negativas, como mostra a tabela 08.

TABELA 08

Conhecimento dos moradores sobre se sabem que moram em ZEIS

Situagao do Imovel Asa Branca Novo Prado Vila Esperanca

Sim N&o Sim N&o Sim N&o
1° Ocupante 20 8 10 3 4 1
Alugado 2 2 - - - -
Cedido 1 2 - - - -
Vendido 0 5 = = = =
Doado 1 0 - - - -
Trocado (Fora do habitacional) 3 1 - - -
Trocado (Dentro do habitacional) 1 0 - - - -
Sub-total ndo so 1° Ocupante 8 10 - - - -
TOTAL 28 18 10 3 4 1

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Contudo, observou-se que a maioria dos que disseram saber que moram numa ZEIS, néo
sabe dizer a importancia disto. Entre os que disseram saber, a maioria associa a
importancia de morar na ZEIS a oportunidade de melhorias para a area. Apenas dois
moradores, um de Asa Branca e um de Vila Esperanca, se referiram ao direito de

permanecer na area.

8 S30 os moradores de imoveis alugados, cedidos, vendidos, doados ou trocados em outro imével fora do
habitacional.

62



TABELA 09

Conhecimento dos moradores sobre se conhece o PREZEIS

Situagdo do Imovel Asa Branca | Novo Prado | Vila Esperanca
Sim | Ndo | Sim | N&o Sim Néo
1° Ocupante 15 13 6 7 0 5
Alugado 3 1 - - - -
Cedido 1 2 - - - -
Vendido 1 4 - - - -
Doado 1 0 - - - -
Trocado (Fora do habitacional) 3 1 - - - -
Trocado (Dentro do habitacional) 0 1 - - - -
Sub-total ndo s&o 1° Ocupante 9 9 - - - -
TOTAL 24 22 6 7 0 5

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Quando a pergunta é se as pessoas conhecem o PREZEIS, o nimero de respostas
negativas aumenta. No caso de Vila Esperanca, nenhum dos entrevistados disse conhecer o
PREZEIS (ver tabela 09). Para os que disseram conhecer o PREZEIS, a maioria ndo sabe
dizer a importadncia nem para sua familia, nem para a comunidade. A maioria dos que
disseram conhecer o PREZEIS associa a importancia deste ao fato de sua familia ter
“ganhado” uma casa, demonstrando uma certa relagcdo de “gratidao”. Dos que disseram
saber a importancia do PREZEIS para a comunidade, quatro disseram ser uma
consolidacao das lutas da comunidade e trés associaram ao reconhecimento de direitos.
Todos eles moram em Asa Branca. Menos da metade dos entrevistados disseram saber que

moram numa ZEIS e conhecer o PREZEIS.

De um modo geral, observa-se que a construcdo da base informacional para os trés casos
foi fragil, com intensificacdo das informagfes relativas a questfes operacionais e ndo a
informagBes que possibilitassem escolhas mais condizentes com as situacfes especificas
das familias. E em alguns casos, a informag¢do ndo era articulada com a possibilidade de

escolher, pois as definicbes ja haviam sido tomadas.

Contudo, por serem repassadas basicamente nas reunides, algumas informagbes sO se
tornam acessiveis para boa parte da populacdo depois que ja se sabe quem vai ser
removido e, as vezes, até qual sera a solucdo. Muitas vezes, se evita repassar informacoes
antes de se ter acdo concreta, de modo a ndo gerar expectativas na populacdo e

consequentemente presséo sob o poder publico.
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Apenas em alguns casos, a informacdo chegou a tempo de contribuir para as escolhas. E o
caso de Asa Branca, quando optou-se por casas térreas em vez de duplex, e de Vila
Esperanca, quando, sabendo que haveria muitas remocfes, os moradores optaram por
verticalizar na propria area. Mas, a grande maioria das informagfes que chegam a partir das
reunides servem mais para justificar as escolhas feitas pelas COMULSs e, muitas vezes, pela

prépria prefeitura, legitimadas na COMUL.

Isso reforca a idéia de que o Estado é um ator decididor, nos termos de SANTOS (2002), na
medida em que ele escolhe o que vai ser difundido. Deste modo, a expectativa de
construcao de relagdes mais iguais, a partir do acesso a informacéao se frustra com o tipo de
informacdo e o momento em que estas sdo repassadas a populagdo interessada.
Especialmente em Vila Esperanca, onde as escolhas decorrentes do valor da indenizag&o
tém um peso na reinsercdo das familias, as informagdes recebidas foram muito escassas, 0
que pode ter reforcado relagbes ainda mais desiguais entre os moradores e o setor de

desapropriagdo da prefeitura, como sugere a fala de Gertrudes citada anteriormente.

4.2.2 — As oportunidades de discussBes e interac¢des ptblicas.

As oportunidades de discussoes e interacdes publicas estdo institucionalizadas através da
lei do PREZEIS, porém a participacdo dos moradores em alguns momentos ndo é
suficientemente representativa para que se observe 0 comprometimento social ressaltado
por SEN (2004). Em muitos casos, ndo h& estimulo & participagdo da populacéo, pois as

reunides sédo pouco divulgadas e ndo se apresentam muitas novidades entre uma e outra.

As oportunidades de participacao, nos trés casos, ocorreram pela dindmica de reunides das
COMULSs nas areas. A previsdo legal de realizacdo de reunides mensais nas areas, em
alguns momentos, foi superada com reunibes extraordinarias, especialmente quando
precisava-se discutir questées operacionais como pagamento de auxilio aluguel, no caso de
Asa Branca. Além destas reunides, houve oficinas com o0s moradores dos conjuntos

habitacionais para discutir regras de convivéncia e restricdes de uso das habita¢fes.
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Figura 13 - Reunido da COMUL de Torrdes

Os trés planos urbanisticos foram apresentados nas areas, contudo houve pouca abertura
para a populacéo interferir. Na construcdo dos planos urbanisticos, se define muita coisa, e
essas definicbes sdo tomadas basicamente entre os integrantes das COMULs,

especialmente os técnicos do departamento responsavel pela elaboragdo da proposta
técnica inicial.

“A equipe de arquitetura é quem define se a intervencdo comega..., por onde a intervengéo vai comecar.

Quem define a etapa..., a proposta vem do técnico de arquitetura”

Jandira era técnica social da COMUL de Novo Prado na época da elaboragiio do plano urbanistico da drea

A partir da aprovacao do plano urbanistico pela COMUL, séo realizadas assembléias nas
areas para apresentacdo aos moradores. Nessas apresentacdes, ndo ha muita possibilidade
de interferéncia da populacdo e, em alguns casos, 0 numero de participantes é muito
pequeno em relacdo a populagdo da ZEIS como um todo. Em Novo Prado, houve uma
tentativa de envolver mais pessoas nas apresentagfes, através da realizagdo de

assembléias por ruas, mas a participacdo nao foi muito representativa, segundo integrantes
da COMUL.
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Figura 14 - Apresentacéo do Plano Urbanistico de Novo
Prado
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Ainda ha uma barreira grande entre o planejamento e a populagéo e essa barreira é técnica:
achar que a populacdo ndo consegue ou nao pode interferir nos planos e projetos. Quando
questionada sobre a interferéncia da populacdo na elaboracdo do plano urbanistico, a
técnica da prefeitura expressa com maior clareza a restricdo da populacdo ao acesso as

definicbes acerca do plano.

“A populacgao seria a COMUL, né. A populagao, no caso, pra interferir na proposta urbanistica, pra definir a
proposta urbanistica, foi sentado com a COMUL. A gente ndo tem como administrar um plano. Teria que ter

uma escala bem grande, e eles também nao entendem, né”.

Débora foi a Urbanista responsavel pela elaboragto do plano de Novo Prado.

Em alguns casos, muito mais desencadeadas pelos representantes da ZEIS, ocorrem
alteracbes das propostas técnicas. Em Asa Branca, a tipologia habitacional sofreu
alteracbes até ser definida. JaA em Vila Esperanca, o plano foi reelaborado para que as
familias pudessem ficar morando 14, a partir da construgédo de prédios. Nessas alteragdes,

segundo os representantes, a populacao péde participar e opinar.

A continuidade da participacdo dos moradores s6 passa a ocorrer mais opds a definicdo de
acOes concretas. A partir dai passa a ocorrer um envolvimento maior de moradores,
especialmente os afetados pela acdo. Nos trés casos, houve uma intensificacdo das
oportunidades de participacdo por meio do estabelecimento de uma agdo concreta.

Observa-se que essa intensificagdo ocorre, também, no intuito de operacionalizar as agoes.

Neste momento, a familia que serd removida € convocada a participar num ritmo que,
muitas vezes, ndo é o que ela esta habituada. Em alguns casos, as familias nunca tinham
participado e passam a participar no momento em que sabem que serdo removidas. Dos 34
entrevistados nas trés areas, apenas seis afirmaram ja ter participado de discussfes mais
gerais sobre a urbanizacdo da area e a representacdo comunitaria. Os demais disseram so6
participar das discussGes relativas a solucdo habitacional para suas familias, seja

construcao de habitacdo, seja pagamento de indenizacao.

De todo modo, ao se desenvolver uma intervencgdo fisica de melhoria urbana, sempre ha um
acréscimo no numero de participantes nas reunides, até por essas passarem a ser mais
divulgadas, também. Contudo, alguns dos representantes de COMUL entrevistados
disseram que na maior parte das reunidbes o0s participantes eram, em sua maioria,
representantes das familias a serem removidas. Isso pode ter afetado a possibilidade de
comprometimento social por parte dos que ndo foram removidos, o que acabou isolando a

luta das familias removidas, da luta da comunidade pelo direito a moradia.
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No que se refere aos valores, ndo se conseguiu mensurar a constituicdo dos mesmos
através das discussdes e interagdes publicas, pois cada individuo vem com uma bagagem
de outras experiéncias ou ndo de interagbes, além dos proprios condicionantes
socioecondmicos e culturais. Deste modo, ndo foram levantadas questdes especificas sobre
a formacdo dos valores. Ao longo das entrevistas, puderam-se perceber referéncias a

direitos sejam das préprias pessoas, sejam do conjunto da populacéo.

“Eu tinha minha casa e meu barraco era grande. Eu tinha gasto muito dinheiro com
aterramento... Eles queriam me indenizar pelo terreno. Mas eu disse: vocés ndo vao derrubar

minha casa? Entdo eu me acho no direito de ter a casa.”

Carmem diz niio ter participado em nenhum outro momento de discussiio, antes das reunides sobre o conjunto
habitacional de Asa Branca.

Também foram mencionadas questdes relativas ao interesse da coletividade, ou seja,
escolhas feitas sob a justificativa de que seria para o bem dos demais moradores. O
chamado comprometimento social levantado por SEN péde ser observado, contudo, huma
minoria dos entrevistados. Justamente os que discordaram da solugdo habitacional e que,

mesmo discordando, ndo contestaram mais, por alegarem o interesse coletivo.

“Quando eu vi que tinha cinco pessoas pra sair do local, eu ia ficar no meio dizendo que nao.
Entdo eu teria que ir pra prefeitura, pra o juiz. Se ndo eu ia ser indenizado, ia sair de um jeito ou
de outro. De Ultima hora eu fui la na prefeitura, falei com dona Jandira, fui la assinar e vim. Por

mim eu continuava la.”

Ldcio so participou das discusses sobre o conjunto de Novo Prado. Ndo queria sair de sua casa para abertura de
uma via.

“...Se vocé tem um objeto, vocé sabe o que vocé tem. Porque se vocé nédo valorizar ele,
ninguém vai valorizar... Entdo como eu era um cara consciente, e também faco trabalho social
dentro de comunidade...sei que o beneficio era pra comunidade. Entdo eu afrouxei, relacionado

a isso, porque eu ndo sou egoista.”

Fabricio diz ter participado das discussGes anteriores as indenizagges e das definigoes relativas & remogto das
familias. Era delegado do Programa Orgamento Participativo.

Na verdade, a busca por um consenso em torno da solucdo acaba gerando um
constrangimento para as pessoas que ndo concordam com a solucao, as quais passam a se
ver como um impedimento para a acdo continuar. O que parece acontecer é que o chamado
“interesse publico” passa a influenciar na escolha, contudo, € uma escolha entre sair por

conta propria, aceitando a solucado, ou sair através de uma ordem judicial.
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4.2.3 - 0Os momentos de negociac¢des individuais

Um outro fator que parece nao ter possibilitado a criacdo de uma esfera publica é o fato de
que parte das discussdes foram fragmentadas e individualizadas a partir de interesses
particulares, seja dos moradores, seja dos representantes da ZEIS, ou da propria prefeitura.
Neste sentido, os representantes das COMULs que tinham maior poder de interferir nas
defini¢cbes, se utilizaram deste poder para definir questdes isoladas daquilo que tinha sido
acordado em conjunto com a comunidade, a partir dos planos urbanisticos, ou de definicdes

sobre a intervencéo.

Por se tratar de uma questdo mais delicada de ser respondida diretamente, a percepcéo
sobre alguns dos momentos informais de negociacdo ocorreu ao longo das entrevistas com
representantes das COMULs e moradores. Deste modo, foram percebidos alguns acordos

a principio informais, mas depois formalizados com a anuéncia da COMUL.

Em Asa Branca, por exemplo, um dos titulares da COMUL, que morava de aluguel, recebeu
um lote remanescente do terreno do habitacional para construir sua casa. Apesar dos
moradores entrevistados nao terem admitido negociar alguma coisa, ao longo das
entrevistas aparecem referéncias a acordos feitos, principalmente no que se refere a
escolha de quem iria para o conjunto e até a troca de casas, posteriormente. Em alguns
casos, os moradores se referiram a um dos representantes que, segundo eles, intermediou

a inclusdo de familias.

Para os moradores entrevistados, foram feitas perguntas sobre momentos de negociacao
com os representantes da ZEIS e com os técnicos da prefeitura (ver roteiro de entrevista em
anexo). As perguntas foram feitas separadamente, a fim de captar que tipo de negociacao
ou acordo foi feito por cada ator. Apenas uma moradora de Asa Branca afirmou ter
negociado alguma coisa com 0s representantes da éarea: a localizagdo da sua casa no
conjunto. As demais familias tiveram as casas definidas em sorteio. Mesmo tendo sido um
acordo feito fora do espaco coletivo, sob argumentos preconceituosos, esta moradora,
insatisfeita com a impossibilidade de escolher, teve capacidade de reivindicar.

“Eu disse para o pessoal: eu quero escolher a minha casa. S6 porque, no momento, todo
movimento foi eu quem acompanhei. Todo mundo ndo é melhor do que o outro. A gente somos
todos iguais. S6 que eu nao queria me misturar, assim, com todo mundo ... Entdo eu disse para

as liderangas que eu queria minha casa separada...Entao todo mundo concordou.”

Albercia é moradora de Asa Branca
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Figura 15 - Sorteio das casas com moradores do
habitacional de Asa Branca

Tenham realmente ocorrido ou ndo, o fato é que os representantes da ZEIS podiam apenas
influenciar nessas definicbes. Todas resultaram de acordos feitos com a participagdo dos
outros integrantes da COMUL e das familias envolvidas. E apesar de representarem
quebras nos acordos coletivos, num primeiro momento, ndo foram negociadas questbes

absurdas e sim aspectos relativos ao direito a uma moradia digna e ao direito de escolha.

Quando a pergunta foi feita em relagdo a negociacbes com a prefeitura, todos os que
disseram sim se referiram a negociacdes sobre valores de indenizagdo. Duas pessoas de
Asa Branca disseram terem sido chamadas para negociar a indenizagdo e, por conta dos
baixos valores propostos, preferiram ir para o habitacional. J& o morador que foi chamado
em Novo Prado, teve seu processo de negociacdo interrompido pela URB-Recife, pois a
técnica da COMUL informou que ele teria aceitado o apartamento, solucdo proposta
inicialmente.

As negociacdes sobre o valor da indenizagdo, diferente das negociacdes mencionadas
anteriormente, sdo negociacdes formais, previstas em lei e se referem a casos em que
exista interesse publico ou interesse social. Apesar de ser uma solu¢cdo apontada em muitas
acbes de melhoria urbana, ndo ha muita preparacdo do morador para 0 processo, que
viabilize, especialmente, o acesso a informacgéo necessaria a suas escolhas. Neste sentido,
esta relagcdo entre Estado e morador a ser indenizado, que parece bem desigual a principio,

sera analisada no item a seguir.
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4.2.3.1 — A negociacdo da indenizac3o.

O processo de negociacao das indenizac6es merece uma analise a parte no se que refere a
possibilidade de escolha das familias. Atualmente, existe um setor da URB-Recife
responsavel por negociar os valores a serem pagos pelos iméveis indenizados. Este setor
de desapropriacdo, até 2005, era responsavel por negociar todas as indenizagbes e
desapropriagbes de terreno que a Prefeitura do Recife precisasse efetuar. Sendo assim,
negociava desde a compra de grandes terrenos com proprietarios de maior poder

econdmico a indenizacdo de cercas em madeira com moradores pobres.

Todas as negociagfes, segundo entrevista com um técnico deste setor, sdo baseadas em
critérios técnicos, estabelecidos em tabelas de preco da EMLURB (Empresa de Manutengéo
e Limpeza Urbana de Recife) e da FETAPE (Federacdo dos Trabalhadores na Agricultura
do Estado de Pernambuco), sendo utilizada esta ultima no caso de indeniza¢do de arvores
frutiferas. No valor da avaliagdo se introduz uma “depreciacdo”, que seria o desgaste sofrido

através do tempo de uso do imovel.

No caso de imdveis em ZEIS, indeniza-se, ha maioria das vezes a benfeitoria, pois a posse
da terra néo esta legalizada. Por conta disto, os valores sdo, muitas vezes, considerados
baixos pelos moradores. Por se tratar de uma area de interesse social, é praticada uma
margem de acréscimo no valor real do imével que é chamado “parametro social” pelos

técnicos desse setor.

Contudo, mesmo havendo essa margem de negociacao, os valores tém que ser justificados
tecnicamente, por conta da fiscalizagéo do Tribunal de Contas. Pelo fato de ndo haver uma
definicdo mais geral sobre o “parédmetro social”, o valor final negociado acaba ficando muito
a critério do negociador, 0 que tem gerado varias criticas, por parte dos representantes das

ZEIS e dos moradores, ao setor de desapropriagéo.

No processo de negociagdo cada representante de familia negocia individualmente com o
setor de desapropriagdo da URB-Recife. Em alguns casos, os técnicos que integram a
COMUL séo chamados para ajudar na negociagao e, as vezes, até o representante da ZEIS
acaba sendo chamado a fazer essa tarefa, o que, de inicio, € uma contradicdo com o seu
papel de representante dos interesses da populagédo. Os representantes que tentam intervir
na negociagdo para elevar o valor ndo sdo bem-vistos pelos representantes do poder
publico e, muitas vezes, sdo convidados a se retirar do processo, como ressalta um técnico

desse setor:
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“Na semana passada eu tive que mandar um se retirar daqui, porque ele estava querendo
tumultuar o processo. A pessoa ja era de dificil negociagédo, numa casa que a gente avaliou muito

beneplacito em 14 mil e alguma coisa, ela disse que s6 sai por 30.”

Gustavo é técnico do setor de desapropriagto

Em muitos casos, o convencimento do morador envolve os integrantes da COMUL, incluindo
técnicas sociais e representantes da comunidade, e até o diretor, as vezes, antes de ir para
a justica. Quando o morador ou o representante da comunidade tem influéncia junto a algum
politico e consegue interferir na negociagdo, o “parametro social” pode aumentar. Isto tem
sido motivo para criticas ao setor de desapropriacdo, especialmente quando se observa a
discrepancia entre valores pagos a iméveis semelhantes. Neste sentido, a existéncia de
critérios objetivos para o chamado “parametro social”’, com base nos quais os moradores
tivessem como melhor argumentar, poderia evitar relacdes clientelistas com beneficiamento

de apenas de alguns.

Em muitos casos, o representante da ZEIS é visto como aliado da prefeitura na negociagéo
da indenizacgéo, visto que passa também a pressionar o morador para que ele aceite o valor
da indenizacdo. Nestes casos, passa a haver uma espécie de persuasdo e 0 interesse

coletivo, expresso pelo representante da comunidade, passa a pesar na escolha.

“Quando a lideranga comunitaria vem ajudar..., e tem pessoas que vém ajudar. Tem lideranca
comunitaria que chega e diz: rapaz lembra, quanto tempo a gente batalhou por essa obra. Vocés
precisam se conscientizar que se vocés perderem um pedacinho, a maioria ganhou em
saneamento, a maioria ganhou em drenagem, em rua pavimentada. A gente ndo vai andar como

caranguejo na lama “

Gustavo

O processo de negociagdo das indenizagfes, para muitos moradores de baixa renda, €
cruel, pois a bagagem de informacdo que eles tém acumulada ou recebem é minima,
especialmente para uma negociacao individual com o poder publico. A desigualdade na
relacdo € expressa pela pouca informacao repassada ao morador e isso interfere no poder
de argumentacado, na hora de pleitear o valor desejado. Muitos acabam agregando a base
informacional as informac¢6es de mercado sobre a casa que tem em vista para comprar com
a indenizacgdo. O trecho a seguir, do didlogo descrito pelo técnico entrevistado, retrata bem

isto:

71



“...A casa que vocé quer comprar é uma coisa, a que eu estou indenizando é outra. Se vocé quer
passar pra uma coisa melhor, vocé tem que arcar com a diferenca. Nesse valor que eu estou

propondo a vocé ja esta inserido ai, um ‘parametrozinho social’, pra te ajudar.”

Gustavo

O fato é que, mesmo com todos 0s argumentos que um morador possa reunir, 0S
negociadores do poder publico tém um trunfo que inviabiliza qualquer maior reacdo. Nao ha
muita op¢ao de escolha quando se negocia uma indenizacdo, pois argumenta-se o interesse
publico. Neste sentido, a escolha é entre receber a indenizacdo, mesmo sem concordar, ou

receber através da justica.

E justificavel que numa negociacdo individual o morador, chamado a cuidar dos seus
préprios interesses, insira critérios de ordem pessoal e de protecdo dos interesses de sua
familia. Mas, como contra-argumentacdo, o negociador utiliza-se do interesse coletivo, de
modo que o morador, apesar de ter que defender os interesses de sua familia, passe a se

Y

sentir um “obste” a melhoria das condi¢cdes de moradia dos outros moradores.

“O que é comum a gente ouvir aqui, aquelas pessoas que sao mais astutas e vém pra ganhar mais é:
eu nao pedi. Eu prefiro ficar ai. Eu ndo quero isso. Pra mim t& muito bom como eu estou. Eu digo: meu
amigo pode até estar muito bom pro senhor, mas tem muita gente sofrendo, com problema de saude,
por falta de saneamento basico, de drenagem de aguas pluviais, de umidade. Muita gente que precisa
que o transporte va até a sua casa pra levar um gas, levar uma agua, pra ir buscar um doente, pra

levar um doente, um bombeiro, uma coisa, outra, e vocé esta sendo um obste a isto.”

Gustavo

Quando se chega ao limite da negocia¢édo e ndo ha consenso o processo pode ser mandado
para a justica resolver o valor a ser pago. Isto pode levar muito tempo e o resultado pode ser
desfavoravel ao morador, ja que o poder judiciario ainda é muito conservador e ndo tem
muita sensibilidade para os direitos dos “nao-proprietarios”, especialmente os pobres,
considerando que nossa sociedade foi fundada sobre o estatuto da propriedade privada.

Isso também é utilizado como argumento para convencer o morador a aceitar.
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“A obra vai ser feita. Agora vai ser diferente. Porque em vez do senhor negociar amigavelmente, como
a gente esta aqui, tentando. O senhor esta exacerbando. O senhor agora vai trabalhar com o cara da
capa preta (o juiz). E ele ai ndo vai querer saber se o senhor tem muitos filhos ou poucos filhos, nao.
Ele vai pegar o engenheiro perito dele, e vai mandar na sua casa, visitar sua casa. Medir a sua casa.

Dizer as condic¢des de uso, as condi¢cdes de manutencéo dela, de conservacgdo. Ai ndo tem essa

boquinha de porque a gente aqui é social, ndo. Ai é o que vier ali. O que o engenheiro no seco botar, é

0 que vocé vai receber ali.”

Gustavo

O que se percebe é que para o morador 0 acesso a informacdo acaba ocorrendo muito mais
pelos argumentos do negociador da prefeitura e pelas informagfes que ele mesmo busca
individualmente no mercado. Nesse sentido, a base informacional fornecida parece nao
ajudar a construir argumentos que modifiquem a negocia¢cdo. Uma outra questdo é o poder
que o Estado, com o auxilio de integrantes da COMUL, acaba se impondo ao representante
da familia indenizada, tratando-o como culpado pela situagédo e deste modo, constrangendo-

0 em nome de um interesse publico.

Indenizados ou relocados em outras habitacdes, os moradores removidos se inserem nas
discussbes, mas nem sempre nas definicbes, nas escolhas. Os momentos de discussao
coletiva, aliados ao acesso a informacgéo e a construgdo de valores sociais, pouco adiantam

se ndo ha abertura para decidir, escolher o seu préprio futuro.

4,2.4. Momentos de definic¢fdo: divergéncias e as escolhas

possiveis.

A primeira definicdo de maior relevancia durante o processo de discussdo das melhorias
urbanas para as areas foi a escolha de quem seria removido. Certamente essa ndo € uma
escolha simples e esté relacionada com o tipo de solug¢do urbanistica que se vai adotar.
Remocao por abertura de via, insalubridade ou risco das casas, para implantar infra-
estrutura, entre outros, sao critérios trabalhados no plano urbanistico especifico. Alguns
desses casos estdo previstos em lei®, outros dependem, como j& foi dito, da solucdo

urbanistica.

%A lei de parcelamento (lei 6766/79) prevé, em seu Art 4°, inciso Ill, a desocupacao de area nao-edificavel assim
identificada: “...ao longo das &guas correntes e dormentes e das faixas de dominio publico das rodovias e
ferrovias, sera obrigatéria a reserva de uma faixa ndo-edificavel de 15 (quinze) metros de cada lado, salvo
maiores exigéncias da legislacdo especifica”. Isto é reforcado pela lei do PREZEIS (lei 16.113/95), que além
destes casos de remocao, prevé a relocacao de familias que morem em imdveis com menos de 18 m2.
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Uma pergunta inicial sobre esta escolha foi feita para se ter uma idéia do grau de
envolvimento dos entrevistados nessa escolha: por que o conjunto de familias estava tendo
que ser removido? Mais da metade dos entrevistados afirmou ndo saber como foi a escolha

1*° sobre os

e boa parte dos que disseram que sabiam ndo demonstraram conhecimento tota
critérios. Acabaram falando, apenas, a partir de sua experiéncia de remoc¢éo, demonstrando
assim conhecimento parcial (ver tabela 10). Apenas um morador mostrou ter conhecimento
total sobre os critérios que levaram a remocao das familias. Dois dos representantes das

familias relocadas, apesar de afirmarem saber dos critérios, ndo disseram quais eram.

TABELA 10

Conhecimento dos moradores sobre a escolha das familias que seriam removidas

Localidade Sim N&o
Conhecimento | Conhecimento |Desconhecimento
Total Parcial

Asa Branca
1° ocupante que ficou 1 2 2 10
1° ocupante que saiu 3 3
Novo Prado 5 1 2
Vila Esperanga 1 4
TOTAL 1 11 3 19

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

“Tem gente que até hoje ainda critica essas escolhas. Ah, escolheram pessoas que ja tém casa,
pessoas que ndo precisam. Ai eu tento justificar: Tem pessoas que tém casa prépria, mas a

casa nao é boa. Mora em condic¢des de salide muito precarias...”

Rebeca era representante da ZEIS Novo Prado na COMUL no periodo em que o habitacional foi construido.

Quando questionados sobre a participacdo em tal decisdo, apresenta-se uma certa
incongruéncia com a resposta anterior. Mais da metade dos entrevistados afirma ter
participado da deciséo, contudo, ndo apresentam conhecimento sobre a questdo. Isso
demonstra que pode até ter havido um momento de deliberacdo sobre o plano, mas as
informag@es ndo foram suficientes e as familias tiveram que definir sem muita informacéo. A
chamada aprovagdo do plano urbanistico na area, muitas vezes, ocorre com base numa
explanagéo geral, depois da qual, os moradores tomam conhecimento se suas casas vao

ser removidas ou nao.

0 conhecimento dos critérios foi analisado a partir da comparacdo das respostas com as propostas
apresentadas nos planos urbanisticos. Ex: Se a resposta foi abertura de via e no plano urbanistico foram
previstas remocdes por abertura de via e insalubridade, considerou-se conhecimento parcial dos critérios.
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TABELA 11

Participac@o dos moradores na deciséo sobre as familias que seriam removidas

Localidade Sim Nao N&o Lembra
Asa Branca
1° ocupante que ficou 5 8 2
1° ocupante que saiu 3 3 -
Novo Prado 5 3 -
Vila Esperanca 4 1 -
TOTAL 17 15 2

FONTE: Pesquisa de campo. (2005/2006)

A metade dos entrevistados disse ter participado da decisdo sobre que familias seriam
removidas, como mostra a tabela 11. Contudo, 15 entrevistados afirmaram ndo terem
participado dessa definicdo, o que provavelmente ocorreu por falta de oportunidade de
discussdo do plano urbanistico. Nestes casos, as discussdes iniciaram jA com a solucéo
habitacional pés-remocdo, como retrata a fala de Onilda, quando questionada sobre a

participacdo ou ndo na definicéo.

“N&o. S6 eles falando assim: que a gente teria que optar ou pelo apartamento ou pelo dinheiro.
Ao mesmo tempo, depois eles disseram que a gente tinha que sair, porque os que vinham da

beira-rio é que estavam com direito de ficar aqui”

Onilda foi uma das moradoras indenizadas em Vila Esperanga. Além de sua casa, foi indenizada pelo seu atelié de
costura.

A maioria dos moradores entrevistados disse ter tomado conhecimento sobre a remocéao por
meio de reunido, o que confirma a existéncia de momentos de discusséo e interagdo entre
as familias, mesmo né&o se tendo a oportunidade de decidir sobre isso de forma qualificada.
Uma parte dos entrevistados diz ter tomado conhecimento a partir de pessoas, seja

representantes da area, seja técnicos da prefeitura, como mostra a tabela 12.

TABELA 12

Como os moradores souberam que seriam removidos

Localidade Em reunides Através do Através de Nao lembra / néo
representante da | funcionarios da soube dizer
area prefeitura

Asa Branca

1° ocupante que ficou 9 1 2 3

1° ocupante que saiu 5 - 1 -

Novo Prado 5 - 3 -

Vila Esperanca 2 2 -

TOTAL 21 3 6 4

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).
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Ao saber que sera removida, a familia passa a ter suas possibilidades de escolha e de
interferéncia no processo bem reduzidas, restando, basicamente, a possibilidade de intervir
na solugdo habitacional para o grupo a ser removido. Porém, muitas vezes, a solugcédo
também ja foi definida e devidamente justificada tecnicamente, ndo havendo a possibilidade

de optar por outra solucdo, caso se discorde daquela.

As entrevistas demonstraram que o acesso a informacdo e as oportunidades de escolher
nao foram iguais para os moradores. Em alguns casos, as familias souberam que seriam
removidas com a visita do avaliador da prefeitura. Dai, freqlientaram algumas reunifes e
foram chamadas para negociar uma indenizacdo na URB-Recife.

“... sempre diziam que iam precisar dessa area daqui. Ai dona Vania disse que ia ter a reuniéo e

falou que a gente ia sair pra construir os apartamentos pra os da beira-rio.”

Olivia foi uma das moradoras indenizadas em Vila Esperanga. Morava na drea hd mais de trinta anos.

“As pessoas passavam e olhavam e mediam, dizendo que a gente ia sair. Eles perguntaram pra
mim se a gente queria ser indenizada ou queria ganhar uma casa propria. Eu disse que queria

ganhar uma casa propria. A indenizagao ndo dava pra comprar uma casinha”

Isabela morava numa casa alugada em cima de uma canaleta Asa Branca. Atualmente mora no conjunto
habitacional.

No caso dos dois conjuntos habitacionais, foi oferecida, como alternativa, a indeniza¢éo dos
iméveis para algumas familias. Em Asa Branca, trés das familias entrevistadas dizem ter
optado por morar no habitacional, em vez de receber indenizagdo, como mostra a tabela 13.
Ja em Novo Prado, sO foi oferecida alternativa para o morador que apresentou maior
resisténcia em ir morar no habitacional e mesmo assim, a URB recuou na opc¢éo dada,
suspendendo as negociacdes com ele. Outros dois moradores de Novo Prado se recusaram
a sair, mesmo sendo oferecida a alternativa de indenizagdo, e foram transferidos para a
Ultima etapa de remocéo prevista no plano urbanistico. Neste caso, mesmo tendo que sair
em algum momento, estas familias poderdo reestruturar melhor suas vidas e até sair da

area antes de serem removidas, caso ndo queiram morar no conjunto habitacional.
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TABELA 13

Moradores que tiveram alternativa oferecida durante as negocia(;f)es11

Localidade Sim N&o
Asa Branca
1° ocupante que ficou 3 12
1° ocupante que saiu - 6
Novo Prado 1 7
Vila Esperanca 4 1
TOTAL 8 26

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Em Vila Esperanca, as familias tiveram uma aparente alternativa, pois foi dito que haveria a
possibilidade destas irem morar nos apartamentos, desde que desocupassem a area
durante o tempo da constru¢cdo do bloco. Nesse tempo, os moradores teriam que buscar
moradia alugando por conta prépria ou morarem em casa de parentes. Isto na pratica ndo
se constituiu em uma opcao, visto que as familias ndo tinham condi¢fes para tanto. Deste
modo, a possibilidade de escolha limitou-se, devido a condi¢cdo socioecondmica das familias

e por isso ndo se efetivou como alternativa.

“Eu estava pretendendo ficar no habitacional, mas sé que, se fosse pra ficar no habitacional, no
apartamento, teria que passar,... digamos... A construtora vai passar dois anos. Eu teria que
arrumar um lugar pra ficar, de minha parte. A URB néo se responsabilizava com nada. Eu sair
da minha casa, eles construirem, depois € que eu voltar. Isso ndo tem condi¢fes, porque eu nao

podia pagar.”

Onilda teve seu imovel indenizado em Vila Esperanga.

Uma das representantes da area, na COMUL de Vila Esperanca, afirma ter sido contra o
fato de as familias serem indenizadas. Neste sentido, percebe-se que houve uma limitacdo
de escolhas até para os representantes da ZEIS, visto que foi afirmado que a prefeitura ndo
pagaria auxilio-aluguel aos moradores removidos na primeira etapa, como ocorreu em Asa

Branca.

As maiores queixas relativas a falta de possibilidade de escolha sdo dos moradores que
sairam do conjunto Asa Branca. Todos os moradores entrevistados disseram nao ter tido
alternativa e ndo poder escolher uma solu¢cdo mais adequada a sua realidade fez com que
parte dessas familias tenha optado por sair do habitacional. A falta de alternativa para essas

familias foi uma penalidade que resultou na busca de outra casa, posteriormente.

A alternativa referida foi, no caso dos moradores do conjunto, a indenizag¢do. E, no caso dos moradores
indenizados, o apartamento.
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“Eu acho que hoje eu s0 sofro por causa disso”.

Bruna tem seis filhos e vendeu a casa do conjunto Asa Branca para comprar uma com mais espago na UR 7. Depois
de um tempo voltou a morar no conjunto, numa casa alugada.

“Eu fui pra 14 a pulso. Eu ndo queria ir ndo, porque era muito pequeno e ndo cabia minha

familia.”

Camila morava numa casa maior com quintal em Vila da Paz antes de ir morar no Conjunto Asa Branca. A casa do
conjunto estd alugada e ela mora em Roda de Fogo.

Ainda em Asa Branca, e até em Novo Prado, por se tratarem de familias que moravam, boa
parte, em situacdo de maior precariedade, a opcdo de indenizagdo poderia significar um
valor que néo daria pra comprar outra casa nas proximidades. Deste modo, haveria uma

limitag@o concreta na escolha entre uma opgé&o e a outra.

“Eu ndo tinha alternativa, porque o imovel que eu morava néo tinha o valor de ser... Se ali onde

eu morava fosse pago R$ 5 ou R$ 8 mil, eu ndo comprava uma casa.”

Cintia mora no habitacional de Novo Prado. Ndo estava cadastrada inicialmente, mas foi incluida porque estava
ocupando o leito de uma rua.

O fato é que a escolha entre unidade habitacional e indenizacdo foi emoldurada por outros
fatores que ndo foram expostos num primeiro momento. Contudo, esses fatores limitavam a
escolha por falta de possibilidade das familias aportarem recursos para pagar, ou o aluguel
de uma casa, ou a complementacdo do valor da indenizagdo para comprar uma casa

melhor.

Neste sentido, restaria interferir na solugdo habitacional, seja na tipologia da nova habitacéo,
seja no valor da indenizagdo, tentando adequa-la a realidade diferenciada das familias. O
que num primeiro momento é dificil, quando se pensa num conjunto habitacional
padronizado para diminuir custos, ou numa indenizacdo justificada por uma tabela com

valores dos materiais de construcao.

Os argumentos técnicos e operacionais acabam se sobressaindo e, assim como os planos
urbanisticos, os projetos dos habitacionais sdo apresentados a comunidade com
pouquissima possibilidade de interferéncia. No caso de Asa Branca, segundo alguns
entrevistados, se deliberou sobre a possibilidade de serem apartamentos ou casas térreas,
mas nao houve discussdo sobre tipologias diferenciadas ou terrenos maiores para quem

tinha maior numero de pessoas na familia.
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“Quando eles foram na minha casa eu mostrei e disse a eles: olhe, eu tenho seis filhos. Na
época 0s meninos eram todos pequenos. Eu disse pra ele: eu tenho seis filhos e eu ndo posso
ganhar uma casa pequena. Porque com seis filhos vai ficar dificil pra mim. Porque pequeno esta

tudo bem, mas quando vao crescendo, né.”

Bruna vendeu a casa de Asa Branca e foi morar numa maior na UR 7.

Quando questionados sobre a participacdo na definicdo da solucdo habitacional, a maioria
dos entrevistados disse néo ter participado, como mostra a tabela 14. Nestes casos, o fato
de néo terem tido suas condi¢fes diferenciadas consideradas na definigcdo da tipologia levou
ou pode levar parte dos moradores de Asa Branca e Novo Prado a optarem por sair dos
iméveis. Em Vila Esperanca, mesmo demonstrando insatisfagdo com os valores negociados,
guatro dos cinco moradores afirmaram ter participado da deciséo.

TABELA 14

Participagdo dos moradores na decisdo sobre a solugéo habitacional

Localidade Sim N&o N&o Lembra
Asa Branca
1° ocupante que ficou 5 8 2
1° ocupante que saiu 2 4 -
Novo Prado 1 7 -
Vila Esperanca 4 1 -
TOTAL 12 20 2

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Observou-se que a condicdo socioecondmica mais desfavoravel e até as condi¢cdes de
moradia precarias levam os moradores a se contentar com a solucdo do jeito que esta é
apresentada pelo poder publico. H& até um certo receio de que, ao interferir, o morador
perca a oportunidade de morar numa habitacdo, que em muitos casos, € melhor que a
anterior. Especialmente para quem tinha situagdo de moradia precéria ou que morava em
casa alugada ou cedida, o beneficio, num primeiro momento, foi tdo grande que as pessoas

abriram mao de emitir opinido sobre suas necessidades relacionadas a moradia.

“A gente ndo ia dizer nada porque estava dando gragas a Deus que saiu. Porque meu barraco,
gue eu morava la, era daqui praqui. Eu, meus dois meninos e meu marido... Do jeito que eles me

dessem a casa...do jeito que me deram ou pior do que isso, ou entdo um vao, era bom.”

Marisa morava num barraco nas Malvinas e mora, desde o inicio, no conjunto de Asa Branca. Até hoje niio teve
condigdes de construir o segundo quarto.
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“Nao, porque quem ganhou um apartamento desses é tudo, né. Na situagdo que eu vivia com

cinco filhos, pra mim hoje eu estou no céu.”

Simone morava numa casa cedida pelo seu tio em Novo Prado. Ao saber que ela iria receber um apartamento, seu
tio demoliu a casa e ela ficou morando numa casa alugada enquanto os apartamentos eram construidos.

No que se refere a negociacéo das indenizagBes em Vila Esperanga, alguns dos moradores
foram varias vezes a URB durante o processo de negociagdo. Alguns conseguiram valores
um pouco maiores, mas a maioria fechou a negociagédo com o valor indicado pelo avaliador.
Como ja foi dito anteriormente, os argumentos para elevar o valor sdo facilmente
neutralizados por uma contra-argumentacdo que vai da tentativa de convencimento a

ameaca de levar o processo para a justica.

“Agora infelizmente a gente ndo da o valor da gente. Isso também é uma coisa que eu nao posso
dizer se é certo ou errado, porque eu nao entendo de nada. Porque os homens ali dentro é que

sabem de tudo. Eles vém, eles medem. E tudo regularizado, ndo é nada fora do lugar.”

Gertrudes foi indenizada pelo iméovel em Vila Esperanga. Mas, apesar de dizer que néo discordou de nada,
demonstra suas insatisfagges ao longo da entrevista.

A fala de Gertrudes é emblemaética e reflete a baixa auto-estima, pois mesmo reconhecendo
que tem um “valor”, por isso merecia ser melhor considerada durante o processo, ndo se
sente capaz de escolher, por achar que “ndo entende nada’. A forma como ocorre a
negociacdo da indenizacao leva a moradora a duvidar dos seus proprios argumentos, ainda
mais quando estes sdo pouco, considerados diante dos argumentos do poder publico,
reforcados pelas leis e procedimentos institucionalizados. Neste sentido, ela se sente

incapaz de reverter a situagdo de desvantagem.
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Figura 16 - Demolicdo de uma das casas indenizadas
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Os valores ndo foram satisfatorios para nenhum dos entrevistados. Mas, 0s que resistiram
por mais tempo sem aceitar o valor, tiveram a possibilidade de eleva-lo um pouco. Todos os
entrevistados alegaram a dificuldade de encontrar casa no entorno com o valor estabelecido
na negociagédo. Inclusive, duas das familias ainda estéo na area, apesar de ter encerrado o

prazo dado pela URB, pois ndo acharam casa com o valor negociado.

"Eu s6 aceitei renegociacdo, para que nao viesse bater de frente, ndo viesse criar
problema...Porque vocé encontra uma casa de 15 mil, de 20 mil, dentro de favela. E o que a gente
mais v&. Num lugar que vocé ndo tem privilégio nenhum. E eu ndo vou dar uma vida a meus filhos.

Eu sou pobre, mas a gente tem que procurar o qué? Melhorar cada vez mais. Nao discriminando
0s ambientes abandonados. Porque a questdo de favela, de palafitas, de lugares sem muita... ndo
€ a comunidade nao, sé@o os governantes que ndo ddo uma moradia digna para as pessoas terem

uma certa estabilidade de vida.”

Fabricio é motoboy e trabalhava no entorno de Vila Esperanga. Resistiu por varias negociagoes a aceitar o valor
oferecido pela URB, mas acabou aceitando.

Quatro dos cinco moradores entrevistados fizeram contraproposta do valor, mas ndo tiveram
seus valores aceitos. Uma das entrevistadas fez uma contraproposta bem acima do valor
fechado pela URB, provavelmente considerando em sua avaliagdo as possibilidades de
ganhos financeiros, de acesso a equipamentos e de ampliar a casa, pois o terreno que

ocupava possibilitava ampliacdo da casa.

“...minhas clientes sdo todas daqui dessa area, dos prédios... E € o povo que tem condi¢des. Ai eu

vou ter a maior dificuldade, porque eu vou perder minha clientela.”

Onilda ja foi indenizada, mas niio achou uma casa para comprar e ainda estd em Vila Esperanga.

A relacéo desigual estabelecida entre o negociador e 0 morador se reflete no sentimento da
moradora, que nado fez contraproposta por achar que ndo valia a pena. Como nédo se
considera o direito de moradia da populacdo indenizada, a negociacdo do valor da casa
acaba sendo como de qualquer objeto, e o negociador aparece como guardido dos cofres

publicos.
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“Sem condicdes. Porque a URB dé o valor dela e peixe pequeno fica pra baixo, porque ja viu
formiga ganhar pra elefante? Eles |a d&o a palavra deles. Antes deles darem o valor I3, eles
mandam os homens vir. Ai eles medem tudo direitinho. E depois que os homens medem, a

gente aguarda alguns dias. Depois eles mandam chamar, e quando a gente chega 14, eles ja

estdo com a planta da casa. Ai eles dizem: o valor da sua casa é tanto.
Mas doutor, eu gostaria que aumentasse um pouco.
Sem condigdes, a gente ja esta dando um valor a mais. E o que eles dizem.”

Gertrudes morava numa casa de dois véios com mais oito pessoas. Até o momento da entrevista niio tinha achado
casa para comprar nas redondezas de Vila Esperanga, sé do outro lado do Rio.

Foto: Socorro Leite

Foto: Socorro Leite
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Fiura 18 - Vista de uma das casas
indenizadas
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Em Vila Esperanga, houve uma pressdo a mais que influenciou na decisdo dos moradores
em aceitarem a indenizacdo e sairem da area: além de estarem meio isolados na luta por
suas moradias, da saida deles dependia a constru¢do do primeiro bloco de habitacional.

Portanto, havia o peso de néo ser “empecilho” na luta da comunidade por melhoria.

“Até por conta de ndo prejudicar a area. Muitos diziam: ndo, se a gente ndo aceitar vai prejudicar

os moradores que véo ficar. Ndo questionaram em nenhum momento em ficar e negociar. ”

Luiza é técnica da URB na COMUL Vila Esperanga.
De um modo geral, boa parte das familias ndo escolheu por estar em situagdo de
precariedade ou por néo ter sido dada alternativa, mesmo sendo constatadas as diferencas
de necessidades. Por serem escolhas baseadas em situacfes socioeconbmicas
diferenciadas, necessidades diferenciadas e oportunidades de participacéo diferenciadas, os
resultados tém variacbes importantes de serem observadas, a partir das divergéncias

apontadas pelos moradores em relagcédo ao processo.

4.2.4.1 - Divergéncias e reacdes

Apesar da tendéncia a se criar uma postura homogénea entre 0s representantes das
COMULSs, existiram divergéncias internas, inclusive entre atores de um mesmo segmento.
Em Asa Branca e Novo Prado, existiam divergéncias politicas entre os representantes das
ZEIS, que em alguns momentos se traduziram em disputas dentro da COMUL. Em Asa
Branca, especificamente, um dos representantes tinha uma postura mais individualista e
acabava burlando algumas discussbes coletivas para tentar resolver as questbes

diretamente com pessoas que tinham poder de decisdo na URB.

“... o discurso tem que ser o mesmo. N&o se pode ter um discurso diferenciado do outro que luta
pelo mesmo ideal. Entdo, havia essa divergéncia entre eu e ele (o outro representante da ZEIS).
Ele chegando ao ponto de dizer: faca o seu que eu fago o meu. E isso ndo existia, ndo podia
existir isso de maneira nenhuma. Eu fazia de tudo pra comunidade ndo perceber esse

distanciamento, essa divergéncia, pra ndo atrapalhar o processo.”

Geremias era representante da ZEIS na COMUL Torrdes na época da construgio do habitacional de Asa Branca.

As divergéncias entre representantes das ZEIS e do poder publico foram mais em relacéo a
alguns pontos dos projetos e por questbes operacionais que causavam atraso no
andamento das acdes. De um modo geral, as discordancias entre esses dois atores foram
se acomodando e ndo causaram grandes problemas ao andamento das agdes, nas trés

areas. Houve, ainda, as discordancias com o setor de desapropriagcédo, sobre valores das
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indenizacBes, mas este setor ndo integra as COMULs. Em um dos casos de Vila Esperanca,
o valor da indenizacdo aumentou depois do questionamento de uma das representantes da
ZEIS.

As grandes discordancias do processo e dos seus resultados vém da populacdo, o que, num
primeiro momento, demonstra a falta de oportunidade para interferir, para participar
ativamente do processo. Apesar da maioria dos entrevistados nas trés areas ter respondido

gue ndo discordou de nada, ao longo das entrevistas as divergéncias apareceram.

TABELA 15
Discordancia dos moradores durante o processo de discussdo
Localidade Sim Nao
Asa Branca
1° ocupante que ficou 3 12
1° ocupante que saiu 3 3
Novo Prado 1 7
Vila Esperanca 4 1
TOTAL 11 23

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

As respostas apresentadas por quem afirmou néo ter discordado, como mostra a tabela 15,
revelam uma apatia e até um certo receio de que discordando poderia ser prejudicado,
como ja foi visto. As condi¢des socioecondmicas desfavoraveis e a moradia inadequada da
maioria dos entrevistados interferem na postura e acabam refletindo um certo conformismo,

0 que seria 0 reconhecimento de uma interagdo desigual ao extremo.
“Fiquei muito satisfeito, porque onde a gente morava, tinha era que agradecer. Ganhei uma casa
de alvenaria, saneada, com banheiro dentro de casa. N&o tinha do que reclamar.”
“Quem tava na beira daquele canal néo ia escolher, né?”

Ricardo e Renilda moravam nas Malvinas em barracos de madeira na beira do canal.

“Pra mim esta 6timo. Pra quem morava de aluguel, estar aqui...N&o tem do que se queixar, ndo

tem do que reclamar, ndo.”

Eurenice pagava R$ 150,00 de aluguel num quartinho em Novo Prado.
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Foto: Aurelina Moura.

Figura 19 - Condicdes de moradia nas
Malvinas
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Figura 20 — Correr-de-quartos insalubre em Novo Prado

Alguns dos moradores que disseram discordar de algo durante o processo se queixaram de
falta de oportunidade para expressar o que discordavam. Outros disseram que, apesar de
terem expressado suas discordancias, de nada adiantou. Como a maioria ndo se manifestou
contraria no momento certo, as discordancias foram ignoradas, por representarem pouco

diante das concordancias.

“Uma pessoa s6 nunca consegue erguer um automével, mas se juntar dez pessoas, ai consegue
fazer alguma coisa. Entdo eu néo ia brigar com uma poténcia, vamos dizer. Os radicais, 0s
intransigentes que briguem, eu democraticamente me reuni, mas o pessoal achou por bem aceitar

a proposta, entao a gente aceitou para que ndo houvesse problemas.”

Fabricio é ex-morador indenizado de Vila Esperanga.
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As maiores discordancias dizem respeito ao tamanho da casa e as limitacbes para a
reforma destas em Asa Branca. Em Novo Prado, houve discordancia de um morador sobre
a clareza do processo e sobre a equiparacao dos direitos de quem morava em casa alugada
ou precéaria aos de quem tinha casa propria. Em Vila Esperanca, observaram-se
discordancias sobre a alternativa oferecida, de pagar aluguel enquanto se construia 0s

apartamentos, e a respeito dos valores das indenizagdes.

“N&o tinha nem como discordar, porque eles ndo discutiam com a gente. Em termos da casa, ndo

deu pra discordar de nada. A gente so recebeu do jeito que tava.”

Carmem s6 soube como era a sua casa no conjunto Asa Branca quando ela estava pronta.

“Meu barraco era muito grande e meu terreno era muito grande”.

Giselle acabou trocando sua casa por outra casa fora na Roda de Fogo por conta do assassinato de seu marido.

“ Dona Jandira colocou: a gente vai fazer uma planta de sua casa e do apartamento. Tudo bem!
Mas s6 que ela ndo alertou a gente de que a gente podia ter outros direitos. Ja que a gente estava
Ia, foi pro canto da parede e tinha que sair. Porque a gente néo vai brigar com a URB. Sabendo

gue tem cinco pessoas para sair e eu vou ficar s6. Eu ndo vou brigar por causa disso.”

Ldcio, mesmo niio concordando de inicio, foi morar no habitacional de Novo Prado, mas se queixa de ter sido
tratado da mesma maneira que s pessoas que moravam de aluguel.

“Por isso que eu optei pelo dinheiro. Porque eu néo tinha condi¢cées de passar um ano ou dois

pagando aluguel.”

Antonieta é a Onica moradora indenizada que ndo vai sair de Vila Esperanga. Vai construir uma casa no quintal da
casa da mde.

Além das discordancias registradas pelos préprios moradores, algumas foram mencionadas
pelos representantes das ZEIS e do poder publico. No conjunto de Asa Branca, segundo a
técnica social da URB, os moradores vindos de Asa Branca e Vila da Paz ndo queriam
morar junto com os moradores das Malvinas. Uma outra questdo, levantada por um dos
representantes da comunidade, foi a falta de possibilidade das familias escolherem suas
casas. Em Novo Prado, uma discordancia apontada foi que os moradores questionaram o
pagamento dos gastos com o condominio.
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“Houve divergéncia, digamos assim: se vocé mora aqui ha esquina e eu nado moro na esquina, eu
moro l& dentro. Entéo, o que a pessoa da esquina queria era a casa na esquina. E houve uma
guestéo, nao, de fazer sorteio das casas. Quer dizer: se vocé tinha o privilégio de morar aqui

nessa avenida, no sorteio vocé vai morar la dentro. Perdia esse privilégio de esquina.”

Lucas era representante da ZEIS na COMUL de Torrdes na época.

Para as pessoas que disseram terem discordado de algo, perguntou-se o que elas fizeram
para mudar o que discordavam. O sentido da pergunta era saber até onde as familias
conseguiram chegar para tentar mudar decisbes das quais discordaram. N&o aceitar a
solugdo, num primeiro momento, foi a resposta dos que estavam negociando a indenizacdo
e do morador de Novo Prado que ndo queria ir para o apartamento. Apesar da resisténcia
inicial, eles acabaram aceitando a condicdo estabelecida. A posicdo mais radical foi da
moradora de Asa Branca, que ndo concordava com a distribuicdo dos comodos da casa e a
reformou. Mesmo tendo reformado, ela foi morar em outra casa, fora do conjunto e alugou a
reformada. Trés moradores reclamaram em reunides, dois solicitaram indenizacdo e um
morador afirmou ndo ter feito nada para mudar (ver tabela 16).

TABELA 16

O que os moradores fizeram para mudar suas discordancias.

Localidade Nada Reclamou nas | Reformou a Solicitou N&o aceitou a
reunides casa indenizacao solucdo, a
principio
Asa Branca
1° ocupante que ficou 1 2 - - -
1° ocupante que saiu - 1 1 1 -
Novo Prado - - - - 1
Vila Esperanga - - - 1 3
TOTAL 1 3 1 2 4

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

A falta de costume de falar em publico, a baixa auto-estima, gerada pela situacdo de
pobreza, e até descrenca de que podem mudar alguma coisa, fizeram com que alguns
moradores ndo tenham expressado suas discordancias. De todo modo, para 0s que

expressaram, houve apenas um retardo na aceitagao da solugao proposta.

De fato, as pressfes existiram e as relacdes de poder, mesmo muito acobertadas pela idéia
de participacdo e pelo argumento do “interesse coletivo”, estiveram presentes em todas as
escolhas possiveis, sejam estas relagbes mais horizontais, entre 0s proprios moradores das

areas, sejam relacdes mais verticais, entre representantes do Estado e a populagdo. Em
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alguns casos, as divergéncias durante o processo ndo resultaram em mudanca do que

estava sendo proposto de inicio.

~

4.3 - As escolhas possiveis e o acesso a moradia.

Um processo participativo que tem como pauta a discussao de politica publica ndo pode ser
avaliado apenas pelo processo, mas também pelos resultados que tem gerado na melhoria
da qualidade de vida das pessoas. Especialmente no caso do PREZEIS, o acesso a uma
moradia digna é o objeto de toda a discussé@o e que, neste sentido, se torna o objeto das

escolhas.

A pesquisa procurou saber dos moradores afetados pelas intervencdes, de modo subjetivo,
0 que eles tinham perdido e ganhado com aquela solucéo habitacional. De um modo geral,
0os moradores de Asa Branca e Novo Prado avaliam positivamente sua relocagdo nos
conjuntos. A grande maioria diz ndo ter perdido nada indo morar no conjunto habitacional,
como mostra a tabela 17. Os que dizem terem perdido sdo os que sairam de Asa Branca e
um morador que permanece no conjunto habitacional, mas reclama da violéncia na area. O

unico de Novo Prado que diz ter perdido é 0 mesmo que ndo aceitou a solucao inicial.

TABELA 17
O que os moradores perderam indo morar no conjunto habitacional
Localidade Nada Paz/ Espaco Arvores Bichos Convivio com
Tranquilidade a familia

Asa Branca

1° ocupante que ficou 14 1 - - - -
1° ocupante que saiu 4 - 2 1 1 -
Novo Prado 7 - - - - 1
TOTAL 25 1 2 1 1 1

FONTE: Pesquisa de campo. (2005/2006)

A grande maioria respondeu que ganhou melhores condi¢des de moradia, como mostra a
tabela 18, o que ja tinha sido observado, visto que as condi¢cfes anteriores, para a maioria,
eram extremamente precarias. Alguns falaram que o lugar € melhor e o fato de ndo pagar
aluguel também apareceu como resposta. Um dos moradores diz ter ganhado paz, pois
antes sofria ameaca de despejo pela mée e hoje mora no apartamento com sua
companheira e a enteada. Uma outra moradora de Novo Prado diz ter ganhado vontade de

viver. A casa dela anterior estava no leito de uma rua, sob uma canaleta e tinha um s6 vao.
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TABELA 18

O que os moradores ganharam indo morar no conjunto

Localidade Nada Paz/ Melhores Lugar Nao Vontade de
Tranquilidade | condicBes de melhor pagar viver
moradia aluguel

Asa Branca

1° ocupante que ficou 1 - 11 4 1 -
1° ocupante que saiu 3 - 3 1 - -
Novo Prado 1 1 5 - 1 1
TOTAL 5 1 19 5 2 1

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

“Eu ganhei muita coisa, porque ndo entra agua, nao tem pingueira. A gente morava ali no sufoco.
Quando chovia a gente tinha que juntar as camas, porque pingava. Agora ndo. Agora eu tenho

pena de quem mora em casa de tabua.”

Marisa é moradora de Asa Branca

“A gente aqui esta no paraiso, em relagédo a onde morava”.
“Pra mim eu ganhei aqui na loteria.”

Diogo morava num imével alugado e Kenia num imével de um sé viio.
No caso de Vila Esperanca, apenas uma moradora afirma ganhar alguma coisa saindo da
area: a possibilidade de conseguir comprar uma casa mais espagosa, pois a sua era muito
pequena para hove pessoas e ndo tinha possibilidade de aumentar. Os demais relacionaram
as perdas as facilidades que tém de deslocamento, equipamentos e possibilidades de
trabalho. Isso se deve ao fato de Vila Esperanca estar inserida huma area bem-estruturada,

uma das mais valorizadas da cidade.

Mesmo a maioria dos entrevistados, na época da pesquisa, ndo tendo achado ainda uma
casa, ja haviam feito pesquisa de mercado, que indicava a remota possibilidade de comprar

uma casa naquelas proximidades, por isso as lamentacfes foram generalizadas.

“Agora eu s6 estou achando dificuldade, pra mim, porque infelizmente eu estou tdo perto de sair

daqui. Porque a URB deu um prazo a gente de cinco dias. E esses cinco dias ja terminaram. S6

gue eles deram esse prazo, da gente ficar ainda esse més. E esta sendo muito corrido, porque o
dinheiro muito pouco, casa estd um preco absurdo. E se eu for encontrar uma casa pra mim
barata, eu vou encontrar na Detran. Entéo se € pra viver na Detran € melhor estar embaixo da
terra. Um lugar perigoso, cheio de violéncia. Um lugar falado por tudo quanto é lugar. Eu nédo
guero morar num lugar desses. Eu quero trazer melhoria pra meus filhos, pra minha familia, ta

entendendo.”

Gertrudes se referiu ao Detran, que é uma favela do outro lado do rio, onde segundo ela o recurso da indenizagfio
daria para comprar uma casa.
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Sobre os aspectos do direito, mencionados no capitulo 2, que constituem o0 acesso a
moradia adequada, pode-se perceber que esses ndo foram atendidos em sua plenitude e
que, por isso, as familias, apesar de estarem, em geral, em condi¢cdes melhores de moradia

depois da relocacgéo, continuam vulneraveis e em busca de solu¢des mais adequadas.

O primeiro dos aspectos mencionados, a seguranca legal da posse, refere-se a
possibilidade de ameaca de despejo, que afeta ocupacdes tanto em areas privadas, quanto
em publicas. No caso dos dois conjuntos habitacionais, os titulos de CDRU ainda nao foram
emitidos em nome dos ocupantes. Em Asa Branca, apesar de estarem |4 ha sete anos, os
moradores ainda tém um termo de compromisso que foi entregue com as chaves. Ja em
Novo Prado, nem isso as familias tém, pois ndo houve uma entrega formal das chaves. Os
moradores ocuparam 0s apartamentos com receio de que outras pessoas pudessem ocupa-
los. O fato das familias ndo terem ainda o titulo de posse, nao significa dizer que estas
estejam ameacadas de despejo, contudo, elas continuam morando em imoveis irregulares

ou repassando os mesmos de forma irregular.

Com os moradores de Vila Esperanca, ndo se pode avaliar, mas, por conta dos valores
negociados, ha uma chance de que algumas familias tenham comprado iméveis em é&reas
irregulares, especialmente se estas optaram por comprar iméveis em bairros mais

valorizados.

Um conjunto de aspectos do direito diz respeito a localiza¢c&do da habitacao, que, como ja foi
ressaltado, é essencial para a sobrevivéncia das familias. Nos casos dos dois conjuntos
habitacionais, o fato de terem sido construidos dentro das proprias ZEIS possibilitou 0 ndo
rompimento das relagBes de trabalho e de amizade dos moradores com o entorno, apesar

de alguns moradores terem se queixado do afastamento em relacdo a membros da familia.

A acessibilidade, nos dois casos € garantida por vias, bem definidas e pavimentadas e
possibilidade de transporte para outras areas da cidade. Tanto o conjunto de Asa Branca,
quanto o de Novo Prado estdo préximos a terminais de 6nibus. No que se refere a
acessibilidade das unidades habitacionais, Novo Prado apresenta dificuldades para os
apartamentos do segundo pavimento em diante, jA que o acesso é feito por escada.
Contudo, houve uma discussdo entre os moradores, intermediada pela COMUL, e as
familias que apresentam membros com dificuldades de locomocéo. Estes ficaram com o0s

apartamentos do térreo.

No que se refere a infra-estrutura, a principio houve uma preocupagdo em dotar as
habitacdes de infra-estrutura basica, contudo, a falta de manutencdo e até a escolha
inadequada da solugdo criaram problemas que se refletem em riscos para a saude das

pessoas. Em ambos 0s conjuntos, existem problemas com o esgotamento sanitario que
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transborda e escorre a céu aberto em alguns trechos. Em Novo Prado, o primeiro bloco foi

construido sem se estruturar o entorno do bloco, deixando-o isolado no terreno.
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Figura 21 - Esgoto correndo a céu aberto em Asa Branca

Quanto aos materiais empregados na construcdo, percebe-se a preocupacdo em
economizar, especialmente com acabamento. Nos dois casos, as casas ou apartamentos
nao foram rebocados, 0 que gerou problemas de infiltracdo pelas paredes. O reboco deveria
ter sido executado, pelo menos na parte externa das construcdes, de modo a proteger
melhor as paredes das chuvas. A maior parte dos moradores de Asa Branca rebocou suas

casas por conta propria, o que ajudou a resolver o problema.

O aspecto do direito que se refere ao custo acessivel pode ser interpretado com relacédo ao
custo da unidade habitacional, mas também aos custos decorrentes do acesso a uma
habitacdo regularizada. Em relacdo a unidade habitacional, ndo houve pagamento dos
moradores por isso. Tratou-se de uma compensacao pelo outro imovel que foi demolido.
Contudo, no que se refere aos custos de permanéncia nos imoveis, para algumas familias
ficou elevado em relagdo ao seu padrdo de renda. Contas de agua, energia e despesas
rateadas do condominio, ndo cabem no or¢amento de parte das familias. Parte delas tinha
estes servicos de forma clandestina, especialmente os que moravam em situagcdo mais
precéria. Esse € um problema que reflete a dificuldade de acesso a moradia por grupos

muito pobres e que tem a ver com acesso a uma renda adequada a sua manutencao.

Quanto a adequacao cultural, aspecto mais subjetivo de ser avaliado, observou-se nos
dois conjuntos que muitos conflitos sdo gerados pelo fato das casas ou apartamentos serem
colados uns nos outros. Brigas entre familiares, som alto, a propria privacidade €
questionada pelos moradores e isso péde ser constatado nas visitas de campo. Uma outra
gquestdo apontada como inadequada foi a falta de quintal, seja para criar bichos ou cultivar

plantas, seja para ampliar as casas.
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Apesar de muitas familias ndo terem se queixado do nimero de quartos, sabe-se que
muitas das familias sdo numerosas. No caso de Asa Branca, principalmente, o fato de so ter
sido construido um quarto na casa, fez com que varias familias se instalassem de forma
precaria por um bom tempo, até que houvesse possibilidade de construir um segundo
gquarto. Até hoje, algumas familias ndo conseguiram construir o segundo quarto por falta de

condicbes financeiras.

Segundo GONH (1991), as conquistas referentes a moradia, em muitos casos, podem ser
consideradas como direitos de cidaddos de segunda categoria, visto que as tipologias
utilizadas partem de “padrdes apropriados” aos pobres, que acabam reduzindo a qualidade
da habitacdo e criando espacos de atrito entre 0os usuérios de bens comuns, futuramente.
Tais aspectos sado importantes de serem observados, visto que muitos deles ja tinham sido
apontados como discordancias pelos moradores, mas ndo foram considerados na solugéo
habitacional. Isso vem reforcar a necessidade de respeito a diversidade e a pluralidade que
deve ser considerado num processo participativo, especialmente quando o objeto que move
essa participacdo é o bem maior dessas familias, a casa.

Observados os aspectos do direito a moradia, que resultaram em solu¢gdes mais ou menos
adequadas a realidade das familias, a pesquisa buscou investigar se a falta de oportunidade
de escolher durante o processo participativo ou a inadequagdo da moradia, sob alguns
aspectos, influenciou ou tende a influenciar na relagdo com o mercado imobiliario local.
Deste modo, foram levantadas questfes relativas a relagdo com o mercado e as escolhas

que acontecem depois da relocagdo das familias.

4.3.1 — Escolhas a partir da relacdo com o mercado.

A dindmica imobiliaria numa area ocupada por populacdo de baixa renda, muitas vezes é
maior que nas demais areas da cidade. Um dos fatores que pode influenciar isto € a
instabilidade financeira por que passam essas familias. Segundo ABRAMO e FARIA, o
comportamento dos pobres, no que se refere & mobilidade residencial, tende a responder as

necessidades mais imediatas, com critérios associados a fatores de ordem econdmica.

O fato é que os motivos, de ordem pessoal ou relacionados a fatores externos, podem

influenciar nas escolhas decorrentes da relacdo com o mercado. “ As decisbes de
deslocamento residencial intra-urbano sdo tomadas atendendo a determinadas condi¢cdes
individuais (ciclo de vida familiar, mobilidade social), e estruturais (relagdo renda/emprego e

disponibilidade de crédito imobiliario), determinando a dire¢cdo do fluxo, que em dultima
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instancia é determinado pelo grau de satisfacdo/insatisfagdo com o lugar de origem, ...
(ABRAMO e FARIA, ....p. 431).

No caso dos conjuntos habitacionais investigados, a satisfacdo com o imdével concedido
para as familias pode ter tido maior influéncia que os demais fatores, visto que algumas das
inadequacBes as necessidades das familias ja tinham sido apontadas como divergéncias
anteriormente. No conjunto habitacional de Asa Branca, essa dinamica ocorreu, apesar das
restricbes que as familias tinham, por se tratarem de iméveis publicos. Algumas das trocas
ou vendas foram registradas pela COMUL junto a URB-Recife, mas a maioria foi de

transacdes informais.

Um fato inusitado encontrado |4 foi a subdivisdo de 4 casas, onde se abrigaram mais 4
familias, sendo trés delas familias de parentes, que ndo podiam pagar aluguel. A outra foi

uma divisdo de uma das casas compradas e que vinha sendo alugada pela moradora como

forma de complementar a sua renda.

TABELA 19

Mobilidade residencial no conjunto Asa Branca

Situagdo do | Destino da familiaque | Origem da familia | Quantidade
Imével saiu gue chegou
Trocado por Malvinas Malvinas 2
imével fora da | vila da Paz Vila da Paz 1
area Roda de Fogo Roda de Fogo 1
Subtotal 4
Vendido UR 7/Véarzea Bongi 1
Torrdes (ocupacao) Jaboatao 1
Goiana Bongi 1
Conjunto Asa Branca Paulista 1
(casa da mée)
Roda de Fogo Jaboatado 1
Subtotal 5
Alugado N&o saiu (casa dividida) | Malvinas 1
Roda de Fogo Cidade Universitéria 1
Sitio das Palmeiras UR 7/ Véarzea 1
(casa da mée)
Iputinga (casa da mée) | Conjunto Asa 1
Branca
Subtotal 4
Cedido Nao saiu (casa dividida) | Sdo Paulo 1
N&o saiu (casa dividida) | Torrbes 2
Subtotal 3
Doado Morreu | vila da Paz 1
Total de Iméveis ocupados por outras familias 17

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Apenas uma das familias que venderam o imével foi morar em outro municipio. As demais
que sairam, seja por ter vendido, alugado ou trocado, foram morar em casas nhas
proximidades, provavelmente por dependerem de relagBes j& estabelecidas naquele

entorno. Duas das familias que venderam voltaram para o conjunto habitacional para morar
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em casas alugadas. Outras duas familias alugaram e foram morar na casa da mae,
provavelmente para poder contar com o aluguel na complementacéo da renda. Em relagéo
aos que foram morar no conjunto, a maioria também veio de areas proximas de Asa Branca.
Contudo, quatro familias vieram de outros municipios, entre elas, trés das cinco familias que

compraram imoveis em Asa Branca.

Foram encontrados e entrevistados seis moradores que sairam do conjunto Asa Branca. Ao
serem abordados sobre o motivo da venda, troca ou aluguel das casas, as razdes que
surgiram foram as mais diversas. Trés dos entrevistados responderam que sairam por
acharem a casa pequena para o tamanho de suas familias. Uma outra saiu porque o marido
vendeu a casa, ja que eles iam se separar, outra porque mataram o marido perto da casa do

conjunto e outra porgue o aluguel ajuda a sobreviver.

“Nao estou dizendo que eu fiz besteira, porque a casa que eu tenho la € uma casa grande. Boa
demais. Ao mesmo tempo la ndo esta servindo pra mim. Porque meus filhos trabalham aqui. La

0 acesso é mais dificil...”

Os filhos de Bruna vendem dgua mineral nas redondezas de Asa Branca. Sua casa na UR 7 estd alugada.

“Na época ele vendeu porque a gente ia se separar e ele ndo queria que eu ficasse. Ai ele

acabou vendendo.”

0 marido de Leila vendeu a casa, gastou o dinheiro e depois eles voltaram a morar no conjunto em casa alugada.
Ela afirma ter conseguido comprar uma casa em Rei do Gado e que vai se mudar para la.

“Eu aluguei porque eu ndo tenho marido. Eu vim pra ca (casa da mée) porque aqui, com o

aluguel de 14, eu fago minha vida.”

Sandra mora na casa da mde, com os filhos, em Sitio das Palmeiras, e aluga a sua casa de Asa Branca.

As duas dUltimas falas ilustram a submissdo e dependéncia que caracteriza o papel da
mulher nas relagdes estabelecidas na familia, o que as torna ainda mais vulneraveis nas
relacbes com o poder instituido. A primeira ndo péde escolher continuar morando na casa,
pois 0 marido a vendeu, mesmo nao podendo fazer isto oficialmente. A segunda alega a
necessidade de alugar a casa pelo fato de ndo ter marido. Na verdade ela ndo tem renda

suficiente para sustentar a si e a seus filhos, o que a faz escolher alugar a casa.

Como afirma SANTOS (2000, p. 267) , “...as relacdes de poder ndo ocorrem isoladas, mas
em cadeias, em sequéncias ou em constelacdes.” Para as mulheres que dependiam
financeiramente de um marido, as escolhas foram ainda mais limitadas. No caso das

mulheres chefes de familias, que representam um grande namero nas areas populares, a
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liberdade de escolha parece ter sido um pouco maior, apesar das restricdes financeiras
acarretadas por baixos salérios, quando existem, e do peso que os filhos tém nas decisGes

tomadas.

As novas habitacdes das familias encontradas fora do conjunto ndo representam o que pode
ser chamado de moradia adequada, considerando que na maioria dos casos as familias se
beneficiaram em alguns aspectos, mas em outros ndo. Das familias que venderam a casa,
que voltaram a morar no conjunto em casas alugadas, uma esta comprando casa numa
ocupacao sem nenhuma infra-estrutura nas proximidades e a outra esta a procura de casa
para comprar. As outras casas, de familias que trocaram ou alugaram, apresentam
inadequacgdo seja na infra-estrutura (falta de saneamento, pavimentacdo e drenagem),
apesar das casas terem uma &rea construida maior ou possibilidade de ampliacdo, seja por
representarem co-habitacdo’. Apenas uma das familias entrevistadas conseguiu comprar
outra casa fora do conjunto e mantém a de 4 alugada, com perspectiva de cedé-la para a

filha que vai casar®®.

Para os que continuam morando em Asa Branca e que foram entrevistados, a maioria n&do
pensa em vender o imovel. Para os que ja pensaram em vender, os motivos séo diversos:
insatisfagdo com o lugar, problemas com os vizinhos, violéncia e dificuldade financeira.
Apenas duas pessoas que disseram terem discordado de alguma coisa durante o processo

pensam em vender.

Em Novo Prado, apenas uma pessoa ja pensou em vender, quando recebeu a conta de
energia que chegou num valor muito alto. Os demais dizem n&o terem pensado nisto ainda,
como mostra a tabela 20. Um dos moradores, o que foi escolhido como sindico provisorio,
demonstrou uma boa compreensao sobre as limitacdes do CDRU, apesar de ainda néo ter

recebido o titulo.
“Eu pensei (em vender) quando as contas vém da luz. E um absurdo, eu pagava...ndo passava
de R$15,00, agora vem R$ 60,00 e poucos, R$ 70,00 e poucos.”

Kenia diz que jG niio paga a conta ha cinco meses e jd acionou o PROCON. Afirma que se a CELPE cortar vai fazer
ligagtio direta.

"Isso daqui € uma concessao, entdo se é uma concessdo eu ndo posso vender. Eu fui agraciado

com uma concessao pela prefeitura, pra morar o tempo que eu quiser...”

Diogo é o sindico provisério do habitacional de Novo Prado.

2 No caso da moradora que alugou a casa e foi, junto com os filhos, morar com a mae.
BA compra da casa, segundo a entrevistada, foi possivel gragas a um recurso extra, de uma indenizacao
trabalhista.

95



TABELA 20

Moradores que pensam em vender os iméveis

Localidade Sim N&o
Asa Branca 5 10
Novo Prado 1 7
TOTAL 6 17

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Quase a metade das familias entrevistadas em Asa Branca ja foram abordadas com
proposta de venda, que variaram entre R$ 9.000,00 e 15.000,00. Ja em Novo Prado, duas
das oito entrevistadas foram sondadas sobre a venda de seus imdveis, mas sem
especificagdo de valor. O que se observa € que esses conjuntos sdo rapidamente
incorporados a dinamica imobiliaria informal e as familias continuam morando na
informalidade, seja nos préprios conjuntos, pois ndo estdo regularizados, seja em outras

opc¢Bes de moradia em areas nao-regularizadas.

“Agora mesmo sairam 3 daqui (queriam comprar a casa). Mas, eu tenho vontade e na mesma

hora desisto... Sair daqui pra comprar uma pior do que essa, € melhor ficar aqui mesmo.”

Tdnia é moradora de Asa Branca
E interessante observar que uma parte das pessoas que disseram ndo pensar em vender a
casa, se referiu a esta como um bem que queria deixar para os filhos. Todas que se
referiram aos filhos eram mulheres. Isto reforca o fato de que, para as mulheres, a
preocupacdo com o futuro dos filhos € maior e isso interfere nas escolhas relativas a

habitacéo.

“Eu por mim, essa daqui (a casa), por vida € minha e por morte é das minhas filhas.”

Erundina é moradora de Asa Branca
A grande maioria dos entrevistados disse saber quanto vale seu imével, como mostra a
tabela 21. Destes, a maior parte tomou como pardmetro outras casas negociadas nas
proximidades. Uma parte, também, se reporta a localizacdo para justificar o valor. Em Asa
Branca, os valores apresentados variaram de R$ 8.000,00 a R$ 25.000,00 e, em Novo
Prado, de R$ 12.000,00 a R$ 25.000,00. Essa é uma informagdo importante para as
escolhas a partir da relacdo com o mercado, pois dela depende a negociacdo, e da
negociacdo uma outra oportunidade de reinsercdo no espaco urbano em condicdes

favoraveis.
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TABELA 21

Moradores que sabem quanto vale seus iméveis

Localidade Sim Néo N&o tem prego
Asa Branca 12 2 1
Novo Prado 4 4 B
TOTAL 16 6 1

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

“Eu acho que ndo tem preco. Porque a gente se desfazer daquilo que a gente ganhou com tanto
sacrificio,... A gente vai vender uma casa dessa hoje pra comprar outra aonde? Entao a gente ja

esta localizado.”

Ricardo é morador de Asa Branca desde o comego.

“A minha mesmo, na época, até por R$ 9.000,00 eu tava dando. Apesar do que depois eu fui

olhar e o dinheiro ndo dava pra comprar outra...Sé um terreno, como eu ia morar no terreno?"

Etelvina é moradora de Asa Branca desde o comego.

A base informacional sobre o valor da casa é formada a partir da relacdo com os vizinhos
que venderam, a partir de informacdes sobre outros conjuntos, outras casas na localidade e,

as vezes, até de informacdes vindas dos préprios representantes da prefeitura.

“Ela disse que o pessoal da Torre estava vendendo barato. Ai ela disse: como é que a URB

gasta tanto dinheiro assim, pra vocés venderem de graca.”

Juventino é morador de Novo Prado e se referia @ técnica da URB.

Assim como os moradores que sdo indenizados, 0s que vendem suas casas estabelecem
uma negocia¢do, sé que neste caso numa relacdo menos desigual, pois quase sempre 0
comprador € da mesma classe social e estd a procura de uma casa para morar. Contudo, a
depender da urgéncia que a familia tem de vender a casa, ela pode aceitar valores “abaixo

do mercado” e ndo conseguir comprar outra casa com as mesmas condicoes.

No caso de Vila Esperanca, a relacdo com o mercado aconteceu concomitantemente com
as negocia¢cdes com a URB sobre o valor da indenizag¢@o. Essa procura de um imovel para
comprar fez com que os moradores construissem melhor a argumentagéo sobre o aumento
do valor. Contudo, ndo houve muita alteracdo nos valores propostos pela URB, visto que

esta ndo toma como referéncia a nova habitagdo que serd comprada, como ja& mencionado.
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Para os moradores indenizados de Vila Esperanca, as op¢fes mais proximas da area
compativeis com o recurso que eles dispunham eram os morros do entorno (Alto do Mandu
e Alto Santa Terezinha) ou, do outro lado do rio, nas areas pobres do bairro da Iputinga. No
caso da opcdo de morar no morro, duas das entrevistadas afirmaram ndo contar com esta

opcao por problemas de saude.

“O que eu lamento é tomar essa medida precipitada, como tomei, e sair daqui. Infelizmente eu
ndo vou morar mais nunca num lugar desses. Porque aqui € um lugar privilegiado. Tem 6nibus
ali, tem hospital aqui, tem mercado ali, tem tudo aqui. E esse dinheiro que tu arrumou, tu tem
gue ir pra Sitio dos Pintos, pra Dois Irméos, pra Guabiraba, pra Paulista, pra Abreu e Lima. Tu
encontra casa que tu fica até com dinheiro. Eu quero é ter uma casa digna num lugar bom,

porque, eu ndo tenho hoje?”

Fabricio € ex-morador de Vila Esperanga.

TABELA 22

Destino das familias em Vila Esperanca

Valor negociado Destino da familia
(R9)
35.524,23* | Ainda ndo saiu

23.157,00 | Maranguape / Paulista
23.000,00 | Caxanga

23.000,00 | Nao informou
21.171,11 | Alto Santa Izabel
18.567,17 | Ibura

17.774,31 | Brejo da Guabiraba
12.296,72 | Ainda ndo saiu

11.173,29 | Construir outra casa no terreno da mée na area

Nao informado | Ainda nao saiu

*A indenizagdo, neste caso, foi maior que as outras porque foram indenizados
dois iméveis. Uma casa e um atelié de costura, onde a proprietaria trabalhava.

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006). / URB - Recife
Na impossibilidade de comprar uma habitacdo no entorno de Vila Esperanca, outros fatores
podem ter pesado na escolha do novo local de moradia. O casal que foi morar no lbura, por
exemplo, tem seus filhos morando la e isso ajudou a decidir. O conjunto de critérios para a
escolha, nestes casos, pode ter sido o mais diverso e a possibilidade de escolha de uma
nova moradia, representada pelo valor da indenizacdo, pode nédo ter correspondido as
necessidades de cada familia, na medida em que ndo houve preocupacdo com o direito a

moradia adequada dessas familias.
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4.4 - A participacdo pos—intervencdo

A ocupacdo do conjunto habitacional de Asa Branca, apds sete anos, permite perceber uma
certa avaliacdo por parte da populagdo, no que se refere & inser¢cdo politica daqueles
moradores. Os comentarios de boa parte dos moradores que permaneceram la vém no
sentido de reforgcar uma sensacdo de abandono pelos representantes comunitérios e pela
prefeitura. Muitos se referiram a um representante da area que participava da COMUL na

época e era atuante e que morreu.

“ Aqui ndo tem mais nada, esse negocio de ZEIS, ... Tem um papel aqui que entregaram. As
pessoas ndo estdo mais interessadas. A lampada daqui queimou e ninguém se interessou em

ligar."

Afréinio mora no conjunto Asa Branca. Durante a entrevista ele e sua mulher se queixaram muito da violéncia e
do abandono do conjunto.

“Entregaram as chaves e foram embora”.

Ricardo é morador de Asa Branca
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Figura 22 - Entrega das casas aos moradores de Asa
Branca

As queixas sobre o possivel abandono da area reforgam a idéia de dependéncia criada
entre moradores e representantes comunitarios, de modo que parece nao ter sido
trabalhada a autonomia daqueles sujeitos, de forma que eles mesmos fossem responsaveis

por reivindicar as manutencdes necessarias, seus titulos de posse, entre outros.

O fato daqueles moradores terem resolvido seus problemas mais urgentes ou da COMUL de
TorrBes ter redirecionado seu foco, passando a atuar mais em outras areas, pode ter
desmotivado a participacdo dos moradores do conjunto Asa Branca. Mais de 70% das

familias dizem n&o participar mais das reunides de COMUL (ver tabela 23), sendo o
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percentual ainda maior para as familias que vieram de fora e ndo participaram do processo
de discussdo do conjunto habitacional. Uma outra suposicdo é a de que o processo de
discussao das intervengcfes em Asa Branca pode néo ter estimulado a criagdo de um mundo
comum, da esfera publica tratada por ARENDT, de modo que as familias afetadas pela
intervencdo estivessem discutindo outras intervencbes para outras familias ou outros

assuntos de seu interesse.

TABELA 23
Participacdo dos moradores de Asa Branca nas reunifes de COMUL
Situacgdo do Imovel Sim Nao As vezes
1° Ocupante 6 20 2
Alugado 0 4 0
Cedido 1 2 0
Vendido 0 4 1
Doado 0 1 0
Trocado (Fora do habitacional) 1 2 1
Trocado (Dentro do habitacional) 1 0 0
Subtotal ndo sdo 1° Ocupante 3 13 2
TOTAL 9 33 4

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Os depoimentos reforcam a idéia de que a comunidade precisa de um representante e que
ela acredita que esse representante vai resolver os problemas da area. Contudo, ndo se

percebeu nenhuma movimentacao no sentido de eleger este representante.

Ja em Novo Prado, a grande maioria disse participar das reunides de COMUL, como mostra
a tabela 24. De fato, a intervencao ainda ndo foi concluida, pois existem problemas na obra
que estdo sendo resolvidos pela construtora. Esses problemas podem estar mobilizando a
populacéo a participar neste momento, o que ndo quer dizer que aconteca a mesma coisa

gue aconteceu em Asa Branca, posteriormente.

TABELA 24
Participac@o dos moradores de Novo Prado nas reunides de COMUL
Situacéo do Imével Sim Nao | As vezes
1° Ocupante 10 0 2
Cedido 0 0 1
TOTAL 10 0 3

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

No que se refere a participacdo em reunides de entidades locais, hA um percentual um

pouco maior de moradores de Asa Branca que dizem patrticipar (ver tabela 25). A entidade
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mais citada entre os que disseram participar € o Conselho de Moradores do Bairro dos
Torrbes — COMBAT.

TABELA 25

Participacdo dos moradores de Asa Branca nas reunies de entidades locais

Situag&o do Imovel Sim | Ndo | As vezes
1° Ocupante 11 15 2
Alugado 0 4 0
Cedido 1 2 0
Vendido 0 4 0
Doado 0 1 0
Trocado (Fora do habitacional) 0 4 0
Trocado (Dentro do habitacional) 1 0 0
Sub-total ndo sdo 1° Ocupante 2 16 0
TOTAL 13 31 2

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

Em Novo Prado a situacdo se inverte. Menos pessoas dizem participar de reunides de
entidades locais, como mostra a tabela 26. A entidade local mais citada foi a Associacao de
Moradores do Bongi.

TABELA 26

Participagdo dos moradores de Novo Prado nas reunifes de entidades locais

Situagdo do Imovel Sim | Ndo | Asvezes
1° Ocupante 5 7 0
Cedido 0 1 0
TOTAL 5 8 0

FONTE: Pesquisa de campo (2005/2006).

O fato das COMULs serem regulamentadas, fixando o nimero de representagfes da ZEIS,
as torna muito restritas e inibe o reconhecimento de outras liderangas ndo-eleitas para o
PREZEIS, que possam surgir ao longo do processo. A propria lei do PREZEIS, ao tratar a
COMUL como espacgo privilegiado, faz com que quase todas as demandas tenham que
passar por ela, colaborando para a concentracdo de poder, ao mesmo tempo em que se
fitram os conflitos nas areas. Isso ocorre, pelo menos enquanto o foco é aquela
determinada &rea, gerando uma dependéncia na populacdo que, por seu lado, se acomoda
ao se sentir “beneficiada” pela intervencdo e continua cobrando dos representantes da
COMUL os seus servicos de interlocutor. HA um descompasso entre a redefinicdo de
prioridade de intervencdo das COMULs e a organizacdo da populacdo relocada para se

auto-representar na busca por seus direitos.
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As relagbes emancipatorias, que deveriam estar sendo construidas através da participacao
dos moradores nas discussfes sobre as intervencdes, parecem ndo ter acontecido, nem
surtido muito efeito na construcdo de uma esfera publica, entendendo esta como um
processo continuo que tem preocupacdo com as futuras geracbes, como afirma ARENDT
(1991). Ha um rompimento neste processo, 0 que, no caso de Asa Branca, se torna mais
claro, sem que a populacdo esteja preparada para cobrar seus direitos, sem depender de
representacdo. O foco do processo participativo apenas para viabilizar a obra, sem estimulo
a participacdo antes e depois, parece ter comprometido a constituicdo de um processo

continuo, que fortalecesse a acao dos moradores, traduzida em maior autonomia.
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5 — Consideracdes Finais

Por um longo periodo da nossa histéria, a relagdo entre Estado e populagdo pobre nas
intervengbes de melhoria urbana ocorreu de modo a reforcar o padrédo de desigualdade
socioeconO0mica estabelecido em nossa sociedade e, consequentemente, a negar
possibilidades de escolha a essa populacao, como foi demonstrado no capitulo 1. Marcada por
muitos conflitos, esta relacdo estabeleceu uma cultura no tratamento da populacdo pobre, que
s6 vem demonstrando sinais de mudanca nas ultimas décadas, a partir do estabelecimento de
préticas participativas e intervencoes voltadas a efetivacdo do direito a moradia, a exemplo do
PREZEIS.

Contudo, o capitulo 2 mostrou que a depender da concepcédo sobre a participacao considerada,
a populacdo pode ou nao ser entendida como capaz de decidir, e consequentemente participar
de forma efetiva. Ao considera-la capaz de decidir, a constituicdo de uma esfera publica, que
respeitasse a diversidade e a pluralidade dos atores envolvidos contribuiria com a criacdo de
possibilidades de escolha para a populagcdo. Tais escolhas, decorrentes do processo
participativo, teriam influéncia de fatores como a base informacional, as oportunidades de
participacdo em discussdes e interagbes publicas e os valores sociais. Mas, permeando a
formacao dos critérios, estariam os condicionantes socioeconémicos da populacéo, que limitam
as possibilidades de escolha e interferem nas decisdes. Neste sentido, a habilitacdo social dos
atores para a participagdo efetiva poderia ocorrer a partir do proprio processo, mas também a
partir da ampliacdo do acesso da populagéo aos seus direitos sociais e politicos.

Em sendo um processo participativo voltado para a discussao de intervencdes de melhorias
urbanas em area ocupada por populagdo pobre, onde parte da populagdo € removida, as
escolhas nem sempre estdo acessiveis a essas pessoas. A populacdo removida, muitas vezes,
tem restricbes de possibilidades de escolha relativas a sua nova moradia e, neste sentido, as
escolhas acabam ocorrendo com base em aspectos que ndo contemplam o direito a moradia

adequada.

A luz da lei do PREZEIS, o Capitulo 3 observou que ha um afastamento do que foram os ideais
e as idéias institucionalizadas através da lei, da pratica atual, tanto no que se refere a
participacdo da populacdo, quanto ao processo de remocao e relocacdo das familias. Mesmo
considerando que a lei reforca o poder da COMUL, tratando-a como espaco privilegiado, estdo

previstos momentos de discusséo e definicdo com a populacdo, especialmente na definicdo de
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prioridades apontadas pelos planos urbanisticos. Contudo, boa parte dos préprios planos estao
sendo descumpridos no que se refere a solucdo habitacional para as familias removidas,

colocando em prética solu¢des ndo-priorizadas pelo PREZEIS.

A pesquisa realizada em Asa Branca, Novo Prado e Vila Esperanga possibilitou um
aprofundamento do conhecimento da realidade, ao longo do capitulo 4. De modo geral,
observou-se que ndo ha um processo continuo de participacdo da populacdo, sendo esse
intensificado no momento de operacionalizar as intervengdes. Deste modo, as escolhas para a
populacdo removida sdo muito restritas, considerando a situacao socioecondmica desfavoravel,
a propria situacdo de ter que sair em nome do interesse coletivo, 0 acesso a poucas

informacgdes que auxiliem as escolhas e a poucos momentos de discusséo e interagédo publicas.

Partindo da hipo6tese inicial deste trabalho e das observacdes feitas a partir da pesquisa de
campo, é possivel constatar que as praticas sdo determinantes no estabelecimento de
oportunidades de escolhas concretas. Portanto, mesmo tendo a participacdo popular prevista
em lei, com previsdo de momentos de discussao e condi¢cbes necessarias para tanto, o
PREZEIS ndo conseguiu instaurar um processo continuo de participagdo nas areas
pesquisadas, de modo que as familias envolvidas pudessem chegar mais conscientes nos

momentos de discussdo e definicdo e dar continuidade a sua luta pela efetivacdo de seus

direitos pos-intervengao.

Ao mesmo tempo, ndo pode ser atribuida tal responsabilidade exclusivamente ao PREZEIS,
visto que ao ser um espaco institucional, ndo pode substituir a organizacdo local da
comunidade. Por ser um Plano de Regularizacdo, este tem uma finalidade que delimita sua
intervencdo nas areas. Neste sentido, ndo tem o papel de mover a constituicdo de uma esfera

publica, mas pode servir como instrumento para potencializar esse processo.

Como instrumento que agrega a participacdo da populacdo no desenvolvimento das
intervengBes urbanisticas, o PREZEIS alimentou pouco a participacdo efetiva da populacdo
removida, no sentido de possibilitar escolhas concretas. Embora, a partir de suas intervengdes,
tenha havido uma intensificagdo dos momentos de discussdo com a populagdo, as discussdes
nao foram revertidas em oportunidades de participar das decisbes realmente essenciais para
essas familias. Tais momentos de discussdo, mesmo culminando em oportunidades de escolha
para a populagédo, ndo encontraram uma populacdo dotada de informagdes suficientes e por

ISSO, em muitos casos, as escolhas foram feitas com base em pouca informacéo.
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Em outras palavras, ndo se potencializou a habilitacdo social dos atores para a participacdo. O
que se refere, também, a articulagho com oportunidades de melhoria das condi¢bes
socioeconbmicas, ressaltadas por SANTOS (2000). Segundo o autor, as praticas e lutas
emancipatorias devem se articular em rede para que sejam bem sucedidas e isto passa pelo
reconhecimento de constelacBes de direitos. A vulnerabilidade socioecondmica de boa parte
das familias também limitou as escolhas decorrentes do processo participativo, o que reforca a
necessidade de trabalhar politicas integradas de modo que os atores estejam melhor

habilitados a participar.

Logicamente, cada caso guarda especificidades que tém maior ou menor rebatimento no que se
refere & participagdo da populacdo. O processo de planejamento e implementacdo da
intervencdo em Asa Branca, por ter sido mais longo e ter ocorrido hd mais tempo, possibilitou
uma andlise mais completa. Nos casos de Novo Prado e Vila Esperanga, pode-se dizer que os
processos ainda estdo em andamento. Contudo, observacdes gerais podem ser feitas e a partir
delas, este estudo se propbe a apontar questdes que mereceriam atencdo para 0
aperfeicoamento do processo.

Tanto os momentos de discusséo, quanto os instrumentos de comunicacdo utilizados parecem
nao ter sido direcionados para o fortalecimento da tomada de decisdo pela populagéo, portanto
podem ter contribuido pouco para o fortalecimento da base informacional. Aliado a isto, as
informacdes repassadas parecem nao ter sido bem assimiladas pela maioria dos moradores
entrevistados, 0 que pode ter ocorrido por conta da fragil base informacional que essas pessoas
ja possuiam efou por conta da linguagem utilizada no repasse da informacdo. Isso foi
demonstrado na pouca referéncia aos seus direitos e no desconhecimento de procedimentos

institucionais basicos para a cobranca destes, como os relacionados ao préprio PREZEIS.

Observou-se, ainda, que as pessoas tiveram acesso diferenciado as informagbes e as
possibilidades de negociacdo, que chegavam através das reunides, mas também
individualmente, na relagdo com a liderangca ou com o representante da prefeitura. Isso se
traduziu em oportunidades desiguais de escolha entre os moradores, a depender de sua
relacdo com integrantes da COMUL ou do nivel de resisténcia individual as solugdes
apresentadas. Ao se individualizar as relagdes entre populacdo e representantes da COMUL,
também se corre o risco de reforcar relagdes de trocas de favores e dependéncia, prejudiciais

ao fortalecimento de praticas emancipatorias.
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Por outro lado, estas rela¢des individualizadas acabaram ajudando a “dirimir” muitos conflitos,
evitando que estes chegassem ao conjunto dos moradores e despertassem outros conflitos.
ARENT (1991) alerta para a extingdo do chamado mundo comum, ao cessarem a pluralidade e
o conflito em torno das idéias. O que se observou foi que, em alguns momentos, os conflitos,
sejam internos & COMUL, sejam entre COMUL e populacdo, se evidenciaram, resultando em

discussbes e escolhas vantajosas para a populacao.

Em muitos casos, os papéis dos integrantes das COMULs se confundiram e a atribuicéo
prevista na lei de dirimir conflitos, acabou se sobressaindo as demais, que dizem respeito a
divulgacdo do PREZEIS e a relacdo com a populacdo. Essa confusdo de papéis acabou se
refletindo na relagdo com a populacgéo, o que especialmente no caso do representante da ZEIS,
resultou em comprometimento da organizacéo local, pois ndo se percebeu uma preocupacao
com a continuidade do processo. E como se o papel do representante comunitéario estivesse

resumido a viabilizar a intervencéo.

Ao longo da pesquisa com as trés areas, ficou evidente a auséncia de momentos de discussédo
e producdo de conhecimento sobre o0 que seria definido, entre a populacdo e seus
representantes, o que teria sido extremamente valido na formacéao de critérios mais coletivos e
definicdo de estratégias que ampliassem as escolhas da populagdo. Os momentos de
discussdo mencionados foram sempre da COMUL, o que significava discutir com base na
restricdo de possibilidades de escolhas, j& indicada pelo poder publico. Isso foi prejudicial na
construcao de possibilidades de escolha, especialmente em Vila Esperanca, onde todas as

familias negociaram separadamente os valores das indenizagdes.

No que se refere as oportunidades de participacdo institucionalizadas para viabilizar as acbes
do PREZEIS, elas ocorreram, muito no sentido de dar encaminhamento ao que ja estava
definido. A partir da definicdo das familias a serem removidas, as reunies passaram a ser
basicamente com estas, sem maior envolvimento da outra parte da populacdo que poderia estar
contribuindo com a construgdo de alternativas para as familias removidas. Neste sentido, as
oportunidades de discusséo e interacao publicas ficaram prejudicadas pelo isolamento em que

estas familias ficaram.

Em relagéo ao que se reverteu em escolhas para a populagéo a partir do processo participativo
do PREZEIS nas areas, cabe ressaltar que estas foram bem restritas. A comecgar pela
elaboracdo dos planos urbanisticos, em que parece prevalecer a visdo de que a popula¢do ndo

€ capaz de decidir. Apesar de quase 20 anos de exercicio pratico de planejamento participativo
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que o PREZEIS poderia estar proporcionando, ainda h4 uma visdo de que o técnico sozinho,
pode definir as intervencdes para a area, submetendo-as a COMUL e apenas apresentando-as
a populacdo afetada. Um alerta deve ser feito neste caso, pois ao se definir o plano urbanistico
ou 0 projeto executivo especifico para a area, passa-se a argumentar o chamado interesse

publico na remocao de familias das ZEIS.

N&o pode ser um técnico, por mais conhecedor da realidade da area que ele seja, a definir o
que é de interesse publico para todos. O conhecimento técnico acaba justificando a definicdo do
interesse publico e negando outras formas de conhecimento existentes na comunidade,
reforcando préticas desiguais. Como afirma GOHN (1991), ha de se aprender que existe uma
outra cultura, baseada em valores diferentes dos predominantes no mundo que rodeiam o
cotidiano dos técnicos. Deve-se reconhecer a existéncia de um saber que é difuso, que nem
sempre € expresso de forma sistematizada nas argumentacdes. E, acima de tudo, que o
conhecimento € um processo coletivo, “ndo se aprende ou se produz sozinho” (GOHN, 1991, p.
169).

Isso deveria se aplicar para todo o processo de discusséo das intervencdes do PREZEIS, da
elaboracdo do plano urbanistico a sua implementacdo, o que certamente ampliaria muito as
possibilidades de escolhas concretas para a populacéo e as possibilidades de constituicdo de
uma esfera publica, como espaco permanente que parte do reconhecimento da diversidade e
da pluralidade, contribuindo para a construcdo de relacbes mais simétricas. Neste sentido,
durante a discussdo dos planos urbanisticos e de seus desdobramentos até chegar a
intervencdo, deveria se buscar mapear a diversidade de situacdes e construir alternativas
compativeis com tal diversidade, a partir de uma metodologia que possibilitasse agregar ao

saber formal dos técnicos, o saber construido no cotidiano das pessoas.

As oportunidades de escolha identificadas ao longo dos processos analisados foram minimas, e
em muitos casos, ndo se traduziram em oportunidades concretas de escolha para as familias
removidas, dadas as suas condi¢Bes desfavoraveis que potencializaram relagfes ainda mais
desiguais. A relacdo do morador com o negociador da indenizacdo, por exemplo, é das mais
assimétricas. Sendo o foco da indenizag@o a viabilizar a intervencdo, o morador deve ser
removido o0 mais rapido possivel, com o menor custo possivel para os cofres publicos, podendo
se acionar o poder judiciario para ordenar a remocdo daquele morador, caso este ndo entre em
acordo com o negociador. Enquanto o morador da ZEIS, cujo imével quase nunca apresenta

condi¢bes para uma boa avaliacdo de valor de indeniza¢cdo, muitas vezes ndo tem acesso as
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informacdes necesséarias a sua contra-argumentacdo, nem possuem 0 tempo necessario para
obté-las, mesmo por conta propria, observa-se um obstaculo a realizacdo da intervencgéao, visdo
esta que, as vezes, é reforcada pelos seus proprios representantes, que acabam servindo de

instrumento de convencimento do poder publico.

A contradicdo se da por ser a indenizacdo uma violagdo do direito & moradia, do mesmo direito
ao qual o préprio PREZEIS contribui com o reconhecerimento formal. O fato de ndo haver uma
regulamentacao propria para indenizacdo de iméveis nas ZEIS, com base no reconhecimento
do direito & moradia adequada, tem contribuido com negociacdes que negam este direito. Além
disso, os critérios estabelecidos para se chegar aos valores deveriam ser mais explicitos e as
negociacoes feitas de forma coletiva, de modo que os moradores pudessem discutir critérios

coletivos, especificos para cada area, que considerassem a valorizagdo do solo.

N&o se pretende com isso, defender as indeniza¢cbes nas ZEIS. Elas devem ser tratadas como
dltima opcéo, inclusive na lei do PREZEIS. Contudo, em caso de ser uma escolha da familia, a
indenizagcdo na ZEIS deve ser especial, agregando & avaliagdo do imével o valor do terreno,
mesmo ndo sendo regularizado, o que possibilitaria melhores condi¢cdes na aquisicao de uma
nova moradia. Certamente isso ndo exclui os riscos de que 0s recursos da indenizacdo sejam
apropriados para outros fins, como o atendimento de outras necessidades béasicas, mas amplia

as possibilidades de escolha para a familia.

Ainda no caso das familias indenizadas de Vila Esperanca, apesar de toda a discordancia da
falta de opcdo e dos valores pagos, as oportunidades de alterar o que se estabeleceu como
solucdo foram ainda mais reduzidas. Ndo se pdde saber, também, os resultados relativos ao
acesso a nova moradia, apenas os relativos a localizacdo de parte das familias e as perdas
expressas em termos de obtencdo de renda, oportunidade de acesso a equipamentos, a

transporte, entre outros.

Seja a partir da negociagdo de indenizacdo, seja da negociacdo sobre uma nova habitacdo, as
oportunidades de escolha se apresentaram com restricbes implicitas, por fatores de ordem
socioecondmica ou por ndo serem, de fato, consideradas. A juncdo da pouca possibilidade de
escolha durante o processo com a inadequacdo da habitacdo as necessidades das familias,
resultou no repasse da moradia, para uma parte das familias de Asa Branca.

As precérias condicbes de moradia da maioria das familias, aliadas as condicbes

socioecondmicas desfavoraveis, fizeram com que os moradores relocados nos conjuntos
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habitacionais ndo achassem que poderiam reclamar algo, sob pena de ficarem em situagéo
ainda pior. As discordancias que, mesmo ndo afirmadas como tal, foram demonstradas ao
longo das entrevistas, poderiam ter contribuido para a estruturacdo de intervencbes mais

afinadas com a diversidade de situa¢gBes encontradas.

De fato, observou-se que houve uma melhoria nas condi¢des de moradia das familias que
foram morar nos conjuntos habitacionais, mesmo ndo sendo estes, ainda, considerados
moradias adequadas, se observados os aspectos do direito. Esta melhoria possibilitou o
incremento ou surgimento de atividades de geracdo de renda nas préprias moradias, por
exemplo, que tém contribuido para a manutencdo de parte dessas familias, mesmo resultando

em perda num espaco fisico ja tao reduzido.

Incorporada como um bem, a habitacdo passou a ser ela mesma a fonte de renda para algumas
familias que venderam ou alugaram uma parte ou todo o imével. Uma parte das casas de Asa
Branca também passou a abrigar parentes das familias que néo podiam pagar aluguel, gerando

economias a partir dos lagos de solidariedade, tdo comuns nas areas populares.

O que se tira de concluséo é que os efeitos das escolhas relativas a habitacédo para as familias
removidas sao diferentes, porque séo diferentes as condicbes em que cada familia se encontra
e as estratégias que estas tém que tracar no decorrer do tempo. Neste sentido, alguns dos
aspectos do direito a moradia, mencionados no capitulo 2, pesam mais do que outros no
estabelecimento de critérios para determinadas familias, a depender das necessidades reais e

dos acontecimentos ao longo de suas vidas.
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ANEXO



Questionario aplicado com representantes das ZEIS nas COMULs

Nome:

ZEIS:

1- Ha quanto tempo vocé participa do PREZEIS?

2- Como vocé divulga o PREZEIS na area? (Pode marcar mais de uma resposta)

Convidando os moradores para as reuniées de COMUL na area

Convidando outras liderangas para participar das reunibes do PREZEIS

Falando sobre o PREZEIS individualmente com os moradores

Falando sobre o PREZEIS nas reunidées de COMUL na area

Falando sobre o PREZEIS nas reunides de outras entidades (Associacdo, Conselho, Clube de maes,...)

Falando sobre o PREZEIS no féorum de delegados do Orgamento Participativo

Falando sobre o PREZEIS em radio comunitaria

N&o divulga

Outra forma:

3- Ja houve alguma obra do PREZEIS com necessidade de remocao de familias na ZEIS que vocé representa?

Sim

N&o (Se a resposta for ndo, va para a pergunta 6)

4- Se sim, quais as solucgdes que ja foram adotadas em relagdo as familias removidas? (Pode marcar mais de uma
resposta)

Indenizagéo

Relocacgdo das familias em conjunto habitacional dentro da ZEIS ou no entorno.

Relocacgédo das familias em conjunto habitacional em outro bairro.

Doacéo de lote urbanizado dentro da ZEIS ou no entorno.

Doacéo de lote urbanizado em outro bairro.

Doacdo de kit com material de construgéo

Compra de casa na propria ZEIS

Auxilio-moradia

Qutra:

5- Quando a solugéo € indenizagdo, qual tem sido o seu papel? (Pode marcar mais de uma resposta)

Levar o morador para negociar na URB

Acompanhar o técnico da URB nas medi¢6es para avaliagdo do imovel

Participar das reunides de negociagdo na URB

Tentar convencer o morador a aceitar o valor oferecido pela URB

Tentar convencer o técnico do setor de desapropriacdo a aumentar o valor oferecido ao morador

Promover reuniées com os moradores afetados para discutir valores de indenizagéo

Promover reunies com os moradores afetados para discutir o que sera feito com a indenizagéo

Nao interfere

Qutro:

6- Que solucdo vocé acha que deveria ser adotada em relacdo as familias removidas para execugdo de obras nas ZEIS?

Por qué?




|Questionério aplicado com as familias dos conjuntos habitacionais

Nomes do chefe da familia:

Endereco:

01- Ha quanto tempo mora nesta casa?

02 - Situacao do imével

Proprio 1° Ocupante

Comprou de alguém / Sabe o nome?

Cedido
Alugado

03 — Se ndo é o 1° ocupante, sabe para onde foi a familia que morava nesta casa?

Sim. Para onde?

Nao.

04 — Se n&o é o 1° ocupante, onde vocé morava antes de morar nesta casa?

05 - Vocé sabia que mora numa ZEIS?

Sim.

Nao.

06 — Se sim, qual a importancia de morar numa ZEIS?

07 - Vocé conhece o PREZEIS?

Sim.

Nao.

08 — Se sim, qual a importancia do PREZEIS para sua familia?

09 - E para a sua comunidade?

10 - Vocé participa das reunides de COMUL?

Sim.

Nao.

11

E das entidades locais (associacdo, conselho, clube de mées,...)?

Sim.  Quais?

Nao.




Roteiro de entrevista com representante do poder publico

Setor de Desapropriacao

Nome:
Funcéo:

Data:

01 - Como é feita a avaliacdo/ negociacao do imoével?

02 - Os critérios (variaveis) para se chegar ao valor sdo todos objetivos (medidos)?

03 - Quais séo os critérios (variaveis)?

04 — Existe alguma diferen¢a quando a area é ZEIS?

04 — H& margem para negocia¢do com os moradores?

05 - Todo o processo de negociacdo ocorre aqui no departamento? Onde mais?

06 - Quando se recorre a insténcias superiores (Diretoria, Presidéncia da URB, Secretaria,...)? Quais essas
instancias?

07 - Quais os argumentos mais utilizados pelos moradores para elevar o valor do imével?

08 - Quais os argumentos que vocés utilizam para manter o valor do imével?

09 - O valor é discutido caso a caso ou existe alguma conversa com o conjunto das familias afetadas?

10 - Quem define o valor final?

11 - Os representantes da COMUL se inserem nesse processo de negociacdo? Como?

12 - A atuagao deles interfere na negociagédo?

13 — Existe alguma lei que respalda o pagamento da indenizagdo pela benfeitoria? Qual?

14 — Vocés tém algum registro dessas indenizacdes, para que ndo haja repeticdo de pagamento? Como é?



Roteiro de entrevista com representantes do poder publico nas COMULs

Conjuntos Habitacionais (Asa Branca e Novo Prado)

Nome:
Funcao / ZEIS:

Data:

01 - Como aconteceu a escolha das familias que foram morar no conjunto habitacional? Quais os
critérios?

02 — A populacéo participou das discussfes? E das definicdes? Como?

03 - Houve divergéncias em relagdo as propostas? Quais?

04 - Qual a interferéncia dos representantes da comunidade nas definicbes?

05 - Como aconteceu o processo de difusédo da informagao e estimulo a participacéo da populagao?

06 - Foi oferecida outra alternativa de habitacdo para os moradores?

07 - Qual foi a sua contribuicdo especifica neste processo de remoc¢ao/relocacao?

08 — O que foi ou vem sendo feito pelo poder publico para inibir o repasse dos iméveis?

09 — Como sao tratados esses novos moradores?



Roteiro de entrevista com representantes do poder publico nas COMULs

Indenizacao (Vila Esperanca)

Nome:
Funcao / ZEIS:

Data:

01 — Por que a opcao foi indenizar e ndo uma outra solugao que possibilitasse a permanéncia das familias?

02 - Como aconteceu a escolha das familias que foram indenizadas? Quais os critérios?

03 — A populacéo participou das discussbes? E das definicdes? Como?

04 - Em que outros momentos a populagdo participou?

05 - Houve divergéncias em relagao as propostas? Quais?

06 - As negociagdes foram individuais ou coletivas?

07 - Qual a interferéncia das liderancas nas definicdes?

08 - Como aconteceu o processo de difusdo da informacéo e estimulo & participagéo da popula¢éo?

09 - Foi oferecida outra alternativa para os moradores?

10 - Qual foi a sua contribuicao especifica neste processo de indenizacdo/remogao?

11 — O que foi ou vem sendo feito pelo poder publico para que as familias ndo utilizem o recurso com outras
coisas, e comprem uma casa?



Roteiro de entrevista com representantes da comunidade nas COMULSs

Conjuntos Habitacionais (Asa Branca e Novo Prado)

Nome:
ZEIS:

Data:

01 - Como aconteceu a escolha das familias que foram removidas? Quais 0s critérios?

02 — A populacéo participou das discussbes? E das definicdes? Como?

03 - Houve divergéncias em relacédo as propostas? Quais?

04 - Qual a interferéncia do poder publico nas definicdes?

05 - Como aconteceu o processo de difusao da informacao e estimulo a participacdo da populacdo?

06 - Foi oferecida outra alternativa de habitacéo para os moradores?

07 - Qual foi sua contribuicéo especifica neste processo de remocéo/relocagao?

08 — O que foi ou vem sendo feito pelas liderancas para inibir o repasse dos iméveis?



Roteiro de entrevista com representantes da comunidade nas COMULSs

Iméveis Indenizados (Vila Esperanca)

Nome:
ZEIS:

Data:

01 - Como aconteceu a escolha das familias que foram indenizadas? Quais os critérios?

02 — A populacéo participou das discussfes? E das definicdes? Como?

03 - Em que outros momentos a populagdo participou?

04 - Houve divergéncias em relacdo as propostas? Quais?

05 - As negociagdes foram individuais ou coletivas?

06 - Qual a interferéncia do poder publico nas definicdes?

07 - Como aconteceu o processo de difusdo da informacao e estimulo a participagdo da populacéo?

08 - Foi oferecida outra alternativa para os moradores?

09 - Qual foi a sua contribuigdo especifica neste processo de indenizagdo/remocgao?

10 — O que foi ou vem sendo feito pelas liderangas para que as familias néo utilizem o recurso com outras
coisas, e comprem uma casa?



Roteiro de entrevista com moradores

Conjuntos Habitacionais (Asa Branca e Novo Prado)

Nomes dos chefes da familia:

Endereco:

Data:

01 -Como vocé soube que sua familia teria que ser relocada para ca?

02 - Vocé sabe como aconteceu a escolha das familias que vieram morar no conjunto?Como?

03 - Vocé participou desta decisdo? E da escolha do tipo de moradia?

04 - Em que outros momentos vocé participou?

05 - Vocé recebeu algum esclarecimento das liderangas? E da prefeitura?Qual?

06 - Vocé foi chamado para alguma negociacdo com a prefeitura? E com a lideranca?

07 - O que foi negociado?

08 - A negociacgéo foi s6 com vocé ou com um grupo?

09 - Foi oferecida outra alternativa, que néo vir morar aqui?Qual?

10 - Vocé discordou de alguma coisa durante as negociagdes?De que?

11 - O que vocé fez para mudar o que vocé discordava?

12 - Ja pensou em vender a casa? Por qué?Recebeu alguma proposta?

13 - Quanto vocé acha que vale sua casa hoje? Por qué?

14 — O que é que vocé perdeu, vindo morar nessa casa?E o que ganhou? Por qué?

Complemento para quem saiu do conjunto Asa Branca

15 — Por que vocé vendeu / alugou / cedeu a casa do habitacional?

16 — Por quanto vocé vendeu / alugou? Por que este valor?



Roteiro de entrevista com moradores

Iméveis Indenizados (Vila Esperanca)

Nomes dos chefes da familia:
Endereco:
Data:

01 - Vocé sabia que mora numa ZEIS?

02 — Qual a importancia de morar numa ZEIS?

03 - Vocé conhece o PREZEIS?

04 — Qual a importancia do PREZEIS para sua familia? E para a sua comunidade?

05 - Vocé participa das reunides de COMUL? E das entidades locais (associacao, conselho, ...)? Quais?
06 -Como vocé soube que sua familia teria que ser indenizada?

07 - Vocé sabe como aconteceu a escolha das familias que seriam indenizadas? Como?

08 - Vocé participou desta decisdo? E da escolha do tipo de solugédo?

09 - Em que outros momentos vocé participou?(Discussédo do plano urbanistico, reunidao de COMUL,...)
10 - Vocé recebeu algum esclarecimento das liderancas? E da prefeitura? Qual?

11 - Vocé foi chamado para alguma negociag¢do com a prefeitura? E com as lideranga?

12 - O que foi negociado?

13 - A negociagao foi s6 com vocé ou com um grupo de moradores?

14- Foi oferecida outra alternativa, que néo a indenizagao? Qual?

15 - Vocé discordou de alguma coisa durante as negociagdes? De que?

16 - O que vocé fez para mudar o que vocé discordava?

17 - Ficou satisfeito/a com o valor oferecido pela URB? Por qué?Qual foi o valor?

18 - Vocé fez uma contraproposta a URB? Qual?

19 - Ja sabe onde vai morar? Onde? Por que motivo?

20 — O que é que vocé perde saindo daqui? E o que vocé ganha?Por qué?
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	Situação do Imóvel
	Vila Esperança
	“Na semana passada eu tive que mandar um se retirar daqui, porque ele estava querendo tumultuar o processo. A pessoa já era de difícil negociação, numa casa que a gente avaliou muito beneplácito em 14 mil e alguma coisa, ela disse que só sai por 30.”
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	Gustavo 
	“O que é comum a gente ouvir aqui, aquelas pessoas que são mais astutas e vêm pra ganhar mais é: eu não pedi. Eu prefiro ficar aí. Eu não quero isso. Pra mim tá muito bom como eu estou. Eu digo: meu amigo pode até estar muito bom pro senhor, mas tem muita gente sofrendo, com problema de saúde, por falta de saneamento básico, de drenagem de águas pluviais, de umidade. Muita gente que precisa que o transporte vá até a sua casa pra levar um gás, levar uma água, pra ir buscar um doente, pra levar um doente, um bombeiro, uma coisa, outra, e você está sendo um obste a isto.”
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	“As pessoas passavam e olhavam e mediam, dizendo que a gente ia sair. Eles perguntaram pra mim se a gente queria ser indenizada ou queria ganhar uma casa própria. Eu disse que queria ganhar uma casa própria. A indenização não dava pra comprar uma casinha” 
	“Eu estava pretendendo ficar no habitacional, mas só que, se fosse pra ficar no habitacional, no apartamento, teria que passar,... digamos... A construtora vai passar dois anos. Eu teria que arrumar um lugar pra ficar, de minha parte. A URB não se responsabilizava com nada. Eu sair da minha casa, eles construírem, depois é que eu voltar. Isso não tem condições, porque eu não podia pagar.”
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	“Quando eles foram na minha casa eu mostrei e disse a eles: olhe, eu tenho seis filhos. Na época os meninos eram todos pequenos. Eu disse pra ele: eu tenho seis filhos e eu não posso ganhar uma casa pequena. Porque com seis filhos vai ficar difícil pra mim. Porque pequeno está tudo bem, mas quando vão crescendo, né.”
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	Mas doutor, eu gostaria que aumentasse um pouco. 
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