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O problema habitacional no Brasil e na Argentina: agao, disputas e

configuracdo das ONGs e das Politicas Habitacionais.

Verdnica Turrado?!

Resumo:

A proposta do presente artigo € acompanhar o surgimento, trajetéria e configuragédo
atual das ONGs de habitat popular no contexto brasileiro e argentino e analisar a sua
vinculacéo -histdrica e politica- com as principais mudancas acontecidas no ambito da
politica habitacional de ambos paises. O desafio é pensar a acado e disputas destes
dois atores (Estado e ONGs) no campo das politicas habitacionais, 0s movimentos por
eles realizados e os papéis por eles desempenhados. Focar a atencdo nas ONGs de
habitat popular (surgidas entre as décadas de 1970 e 1980) implica, por um lado,
reafirmarmos a heterogeneidade do chamado “terceiro setor” e nela desvendar os
elementos que diferenciam estas ONGs do surto de organizacfes surgidas a partir da
década de 1990 e, por outro lado, arriscarmos a hip6tese de que, especialmente nesta
ultima década, a “heterogeneidade” torna-se progressivamente mais “homogénea”. O
que originalmente diferenciava-se foi se aproximando e 0s opostos encontraram, numa
mesma base, suporte para suas bandeiras.
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The housing problem in Brazil and Argentina: NGOS and Housing Policies
performance, disputes, and configurations.

Abstrac:

The proposal of this article is to accompany the birth, trajectory and actual
configuration of popular housing NGOs in Brazil and Argentina and to analyze its
relations — historical and political — to the main changes ocurred in the field of both
countries” habitational politics. The challenge is to think these two actors’ (State and
NGOs) disputes and actions in the field of habitational politics, the movements they
made and the roles they played. Focusing the attention on popular housing NGOs
(which appeared among the decades of 1970 and 1980) implies, on one side,
reaffirming the heterogeneity of the so called “third sector” and in it unveiling that
diferentiate these NGOs from the organizations appeared in the early 1990 and, on the
other hand risking the hypothesis that, esecially on the last decade “heterogeneity”
became progressively “homogeneous”. What was originally different, began to
approach and the opposites found, on the same ground, support for their principles.
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1. Introducéao

“A cidade sempre teve rela¢cBes com a sociedade no seu conjunto,
com sua composicdo e seu funcionamento, com seus elementos
constituintes (campo e agricultura, poder ofensivo e defensivo,
poderes politicos, Estados, etc), com sua histéria. Portanto, ela
muda quando muda a sociedade no seu conjunto.” (Lefebvre,
1991:46)

A luta de classes se desenvolve na cidade. Esta é produto histérico e lugar de

enfrentamentos e confrontacGes. Ela mesma da lugar a novos atores e instituicdes, que

se originam nas relaces de classe e de propriedade. Relagdes que tanto concentram

usos, aglomeram objetos, relinem pessoas quanto segregam grupos, dividem espacos e

funcoes...

No cenario citadino, o problema da moradia, ainda que ultrapassado por outros

problemas urbanos, apresenta-se como provocador de indignagédo (causada por motivos

diversos) e ponto de contato entre pressdes sociais, interesses corporativos e acoes

estatais. Estratégias e lutas de classe conduzem o rumo do problema habitacional e das

politicas plblicas habitacionais. E nessa trama, numa determinada conjuntura histdrica,



que aparecem, ao lado daqueles a quem o espaco urbano é negado, as OrganizacGes Nao
Governamentais de habitat popular.

A proposta do presente artigo é acompanhar o surgimento, trajetoria e
configuracdo atual das ONGs de habitat popular no contexto brasileiro e argentino.
Também visualizar a sua vinculacao -historica e politica- com as principais mudancas
acontecidas no ambito da politica habitacional de ambos paises, identificando e
desmistificando os “ideais” e a base conceitual que sustenta a acdo destas entidades.

Nesta reflexdo resgataremos, em algumas ocasides, opinides de técnicos e
moradores entrevistados como também informacéo proveniente das ONGs®. E a riqueza
das historias humanas, a luta cotidiana daquelas familias por condi¢des dignas e justas
para construir um outro horizonte que nos levam a tentar transpor aquela anélise.

A empreitada de se pensar a trajetdria das ONGs de habitat popular vinculando-a
aos padrBes adotados pelas politicas estatais da area habitacional cobra relevancia,
especialmente no caso argentino, devido a escassa producéo bibliogréafica em relagéo as
caracteristicas do problema habitacional no pais e a evolucdo, resultados, fragilidades,
configuracéo atual da Politica Habitacional®. O surgimento e crescimento das ONGs de
habitat no pais foram objeto de diversos estudos desenvolvidos, de modo geral, pelas
proprias ONGs.* No interior do Servico Social argentino uma parte significativa da
producdo intelectual (nem sempre publicada) em relacdo ao problema habitacional
provém da experiéncia de Assistentes Sociais que fazem parte das ONGs de habitat
popular, particularmente na cidade de Cérdoba aonde tém forte presenca e reconhecida
trajetoria.’

Consideramos, também necessario pensarmos a acao e disputas destes dois atores
(Estado e ONGs) no campo das politicas habitacionais; os movimentos por eles
realizados e os papeis por eles desempenhados. Focar a nossa atengdo nas ONGs de
habitat popular (surgidas ao longo de 1970 e principios dos anos de 1980) implica, por
um lado, reafirmarmos a heterogeneidade do chamado “terceiro setor” e, nela,

desvendar os elementos que diferenciam estas ONGs do surto de organizacGes surgidas

2 Provenientes de pesquisas de campo e do trabalho desenvolvido em duas ONGs da &rea habitacional.

® Principais referéncias no assunto sdo: Yujnovski (1984), Lumi in Isuani (1989), Cuenya (1988, 1989,
1994, 2004), Grillo (1995), Jimenez (1998), Fernandez Wagner (1994, 2001), Fidel (1991).

* A modo de exemplo, ver Artigos publicados pelo SeHAS (Referéncias Bibliograficas).

® O Assistente Social atuou, historicamente, tanto na implementacéo de politicas habitacionais quanto no
surgimento e desenvolvimento destas ONGs (especialmente no caso argentino). Consideramos que seria
interessante uma futura reflexdo sobre as especificidades desta participacdo e a constituicdo de novos
espagos ocupacionais.



a partir da década de 1990. Por outro lado, arriscarmos a hipotese de que, especialmente
nesta Gltima década, a “heterogeneidade” torna-se progressivamente mais “homogénea”.
O que originalmente diferenciava-se foi se aproximando e 0s opostos encontraram,
numa mesma base, suporte para suas bandeiras. Ao pensarmos 0 processo histdrico
como o movimento das lutas de classes, afirmamos com Fontes (2006) que estes
movimentos raramente se ddo conta da “batalha na qual estdo mergulhados”. Uma vez
que o percebem (se é que isso acontece) resta definir o verdadeiro sentido e rumo da
luta.

Partimos da compreensdo de que ndo ha, no sentido gramsciano, oposicéo entre
sociedade civil e Estado e que este sentido “afasta-se resolutamente de sua origem,
guando era contraposta ao Estado ou centrada no terreno do interesse, da propriedade e
do mercado” (Fontes, 2006:9). Consideramos que as ONGs, como aparelhos privados
de hegemonia, constituem uma das formas de organizacdo que nos ajudam a entender a
configuracao especifica da relacdo Estado—sociedade civil em determinados momentos
histéricos. As politicas sociais, aqui particularmente as habitacionais, enquanto
expressdo dessa relacdo, desempenham um papel fundamental na construgcdo do cenério
e dos elementos que balizardo a atuacéo de cada ator e as disputas que serdo travadas.’

Trés grandes periodos historicos delimitam a nossa reflexdo, a saber: os regimes
militares implantados no Brasil e na Argentina nas décadas de 1960 e 1970; o processo
de redemocratizacdo protagonizado pelas duas sociedades na década de 1980 e o avanco
neoliberal dos anos de 1990. Entendemos que as mudancgas sociais, politicas e
econdmicas acontecidas em cada um destes momentos marcam, concomitantemente,
transformac6es decisivas tanto no campo das politicas publicas habitacionais quanto no

significado e acdo das ONGs de habitat popular.

2. As avessas do Estado: diferenciacéo e confronto

O problema habitacional, que comeca -nos paises em questdo- a desbordar os
limites “aceitaveis” ainda no final do século XIX, foi se transformando numa questao

que demandava atencdo do poder publico pelo fato de representar uma ameaca a ordem,

¢ Lembrando com Fontes que o conceito de sociedade civil “procura dar conta dos fundamentos da
producdo social, da organizacdo das vontades coletivas e de sua conversdo em aceitacdo da dominacao,
através do Estado (...) remete para a organizacdo (producao coletiva) de vis6es de mundo, da consciéncia
social, de formas de ser adequadas aos interesses do mundo burgués (a hegemonia) ou, ao contrario,
capazes de opor-se em direcdo a uma sociedade igualitaria (‘regulada’) na qual a eticidade prevaleceria (0
momento ético-politico da contra-hegemonia)” (2006:9)



a salde e & moral pUblicas além de um fator de atraso em termos urbanos’. As
intervencdes estatais seguiam, basicamente, um padrdo de controle: das epidemias, da
produtividade do trabalhador e do movimento operario (Abreu, 1987). No caso do Rio
de Janeiro, é interessante notar que, com a reforma Passos, a questdo da habitacdo
popular é resolvida através de uma verdadeira estratégia de classe, transferindo-a da
forma da habitacdo (vila operaria) para o espa¢o da habitacdo (habitat, base territorial
ou lote), “separando usos e classes sociais que estavam anteriormente proximos, ou que
se interpenetravam perigosamente” (Abreu, 1987:54). No entanto, esta reforma
“viabilizou o desenvolvimento da sua propria negacdo, ou seja, a proliferagdo de um
habitat que ja vinha se desenvolvendo timidamente na cidade e que, por sua
informalidade e falta de controle, simbolizava tudo o que se pretendeu erradicar da
cidade. Este habitat foi a favela (idem,1987:56).

Antes de chegar aos regimes militares dos anos de 1970, em matéria habitacional
predominou um enfoque moralista, uma pedagogia civilizatéria (materializada na
construcdo dos parques proletarios no RJ na década de 1940) que unia Igreja e poder
publico na missao de “oferecer assisténcia material e moral aos habitantes de morros e
favelas” (Burgos, 2003:28). Nos anos de 1950 e 1960, procura-se o controle politico
destes assentamentos oscilando entre a urbanizacéo e a remocao.

O “remocionismo” autoritario (a “erradicacdo do problema”) encontraria as
condicBes necessarias -em ambos paises- para a sua concretizagdo a partir de meados
dos anos de 1960. Transportar aquela realidade para longe era necessario, liberando
espacos valorizados para o mercado imobilidrio. As ferramentas eram repressao,
remocao e até muralhas ao redor dos assentamentos foram usadas®. “A satde publica, a
ordem publica, a vida citadina agradeciam...”

Por sua parte, o Estado argentino desenvolve uma politica habitacional de
envergadura que constituia, basicamente, na provisdo massiva de moradias através de
dois programas: o Plan VEA (Vivienda Economica Argentina) -implementado pelo

Banco Hipotecario Nacional®- e o PEVE (Plan de Erradicacion de Villas de

" Cabe lembrar a cirurgia urbana comandada pelo Prefeito Pereira Passos (Rio de Janeiro) com o objetivo
de transformar a capital em uma cidade européia. A demoli¢do dos cortigos do centro empurrou 0s seus
moradores para 0S morros e areas vazias da cidade (Abreu, 1987).

8 Tal foi o caso de algumas villas de emergéncia (termo equivalente as favelas do Brasil) em Tucuman
(Argentina) que nao podendo ser removidas foram amuralhadas.

° Principal instrumento do governo peronista (1945-1952/1952-1955) para enfrentar o problema
habitacional. O BNH integra a reforma bancaria iniciada em 1946 que nacionalizou o Banco Central



Emergencia). Tratava-se em todos os casos da construcdo de grandes conjuntos
habitacionais.®

Com a criacdo, no Brasil, do Banco Nacional da Habitacdo (BNH, 1964) e, na
Argentina, do Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI, 1972), a questdo habitacional
assume proporc¢des significativas. Estas instituicdes respondiam ao mesmo objetivo:
financiar moradia econémica para a populacdo de baixa renda. Eles constituiram o
centro da politica habitacional e operavam com o conceito de incentivo a producdo de
moradias completas, produzidas por empresas privadas e financiadas pelo Estado, sob a
forma de crédito. Embora o volume do investimento financeiro fosse significativo,
permanecia a caréncia de moradias para 0s segmentos populares e o quadro de
desigualdade social e territorial ficou intacto.

Podemos mencionar, entre os fatores que contribuiram para a manutencdo da
situacdo, o predominio dos interesses de setores econdmicos nacionais ligados a
industria da construcdo civil; a inadequacao das solugcbes oferecidas se consideradas as
caracteristicas locais dos grupos e dos espacos™; a falta de critérios geograficos e
sociais para a formulacdo dos projetos'? e a rigidez das opgBes e mecanismos de acesso
em relacdo a diversidade das situacdes habitacionais que ndo apenas a falta de moradias.

A centralizacdo e o autoritarismo na formulacdo das politicas habitacionais, a
inadequacdo de objetivos e metodologia, o distanciamento entre planos e realidades
locais, a desconsideracdo das diversas necessidades habitacionais e, portanto, das
solugbes propostas foram alguns dos motivos que incentivaram o surgimento das
primeiras ONGs voltadas para os problemas do habitat popular (como irregularidade na
posse da terra, ameaca de remocao, precariedade das construgdes existentes, deficiéncia

ou caréncia de infra-estrutura urbana e servig¢os publicos, entre outras). Abria-se, com

gequindo técnicas de construcdo massiva, racional, modulada e normatizada. Os conjuntos
desenvolvidos mais tarde pelo FONAVI tiveram estes dois programas como protétipo. (Jimenez,
1998:23) Na linha da modernizacdo conservadora promovida pelos governos militares, a idéia de
‘moradia de interesse social’ articulava-se com as influéncias urbanisticas européias e se materializava
sob a forma de conjuntos habitacionais. No Brasil (RJ) o mais conhecido foi A cidade de Deus que pelos
seus descaminhos tornou-se objeto de livros, artigos e de um filme que alcangou repercussdo
internacional.

1 Do lado argentino lembramos como exemplo a construgdo de grandes conjuntos habitacionais no Norte
do pais (como o bairro Miski Mayu e EI Palomar em Santiago del Estero). Seguindo uma Idgica que nada
tinha a ver com a realidade local, eles eram dispostos verticalmente (mesmo contando com grandes areas
livres), formados por pequenos e quentes apartamentos em cidades aonde a temperatura no verao oscila
entre 39-44°.

12 paradoxalmente, o Chaco Santiaguefio, na Argentina, assistiu & constru¢do de ‘modernos’ conjuntos
habitacionais destinados a populacdo de baixa renda em locais aonde nédo havia cidadédos para habita-los.
Tal foi o caso dos conjuntos levantados nos povoados de El Caburé, Los Pirpintos e El Tigre.



elas, um espaco de maior liberdade e participacao para grupos silenciados e paralisados
pela violéncia e pela pobreza.

Enquanto os Estados ao longo das décadas de 1960 e 1970, formulam politicas
habitacionais em grande escala, com as caracteristicas acima citadas, as ONGs (na
época ainda pequenos grupos de profissionais militantes) voltaram-se para a escala local
como espaco de participacdo num contexto autoritdrio e como alternativa a
centralizacdo e desconexdo da atuacdo estatal. O local emerge como locus de projetos
‘independentes’. Na verdade, identificamos ja neste cenario, o impulso oferecido pelos
recursos financeiros vindos da benemeréncia internacional que promoviam e
financiavam acdes focalizadas e direcionadas aos problemas sociais especificos, neste
caso, vinculados a permanéncia dos moradores nas comunidades de origem, a posse da
terra, & formac&o de cooperativas habitacionais, a construgdo progressiva, entre outras.

As ONGs estabelecem com o Estado, especialmente ao longo desta década, uma
relacdo balizada pelo principio da confrontacdo. Vejamos trés elementos que, no olhar
das ONGs, marcaram uma posi¢do antagbnica, ndo apenas ao regime ditatorial, mas a

figura do Estado e ao que ele representava.

2.1 As avessas do Estado por uma sociedade civil fortalecida

Evocar o conceito de “sociedade civil” foi para as ONGs de habitat popular (ou de
promocdo e desenvolvimento) uma maneira de defendé-la como instancia reguladora,
no lugar do Estado no marco de regimes autoritarios. Neste sentido, a “sociedade civil”
referida pelas ONGs, apresentava como protagonistas 0s setores populares, 0s grupos
que localmente poderiam se organizar e resolver as suas necessidades sociais,
fortalecendo, assim, a sua capacidade politica, de resisténcia, de auto-organizacao, auto-
gestéo e auto-resolucéo.

Estes grupos de militantes e profissionais contribuiram, sem duvida, na luta anti-
ditatorial. Ela era observada a partir de uma visdo que opunha sociedade civil e Estado;
uma visdo acritica do termo que se estende até a década de 1980. Neste sentido,
“operava-se uma identificacdo entre forma de governo e Estado, na qual a recusa da
ditadura passava a constituir-se, simultaneamente, numa recusa da luta no ambito do
Estado” (Fontes, 2006:14).



Tanto a militancia politica (luta pelos direitos civis, politicos e humanos) quanto a
intencdo dos profissionais de realizarem um trabalho, em matéria habitacional,
diferenciado daquele implementado pelos Estados nacionais encontraram abrigo e
horizonte no “redescobrimento da sociedade civil”. A intervencdo seminal das ONGs de
habitat popular estaria marcada pela ndo remocdo dos moradores de assentamentos
irregulares, pela formulacdo de estratégias comunitérias e pela militdncia politica. No
contexto de regime militar e crise do Estado de Bem-Estar (na sua versdo latino-
americana, que nao completa as suas caracteristicas principais), propde-se 0
protagonismo da sociedade civil como contra-tendéncia e as ONGs como alternativa a
burocratizacao e autoritarismo do Estado.

Esta “intencdo progressista” ganha corpo nos grupos de arquitetos, assistentes
sociais e advogados que junto a movimentos de favelas, de bairros e villas
entrecruzavam a defesa dos direitos (e a sua necessaria base democrética) com a
resolucdo alternativa das urgéncias populares, especialmente vinculadas ao que foi
chamado de “quest&o urbana”*.

A nocdo de sociedade civil € aqui oposta ao Estado, contrariamente & concepcéao
de totalidade que Gramsci desenvolve. Neste sentido, lembramos que ele introduz o
conceito de Estado ampliado e diz:

“(...) deve se notar que na nogdo geral de Estado entram elementos que devem
ser remetidos & nogdo de sociedade civil. No sentido, seria possivel dizer, de que

Estado = sociedade politica + sociedade civil, isto € hegemonia couragada de
coercao. No significado integral: ditadura+hegemonia” (2000:244, 257).

Assim entendida, a nocdo de Estado ndo se limita a doutrina do Estado-forca, a
tutela da ordem publica e respeito das leis, mas é definido como “todo complexo de
atividades préticas e tedricas com as quais a classe dirigente nao sé justifica e mantém o
seu dominio, mas consegue obter o consenso ativo dos governados” (Idem, 2000:331).
Por sua parte, a sociedade civil é entendida por Gramsci como “hegemonia politica e
cultural de um grupo social sobre toda a sociedade” (Idem, 2000:225), composta pelo
conjunto das organizacgdes responsaveis pela elaboracdo e /ou difusdo das ideologias.
Assim, ha na idéia gramsciana de sociedade civil e sociedade politica uma dialética de
“identidade-distincdo” por constituirem “duas esferas da ‘superestrutura’, distintas e

relativamente autbnomas, mas inseparaveis na pratica” (Semeraro, 1999:74).

13 Especialmente relevante foi a obra de Manuel Castells “A questdo urbana”, traduzida ao portugués em
1983, que traz para o campo da andlise do conflito de classes as lutas e os problemas urbanos.



Para os profissionais e militantes das ONGs de habitat a idéia de “sociedade civil”
identificava-se com as classes subalternas -portadoras do potencial transformador da
sociedade- e constituia-se no terreno de oposicdo a esfera do Estado=Governo.

Precisamente a visdo de Gramsci ndo limita o conceito de Estado & ditadura ou
“aparelho coercitivo para adequar a massa popular...”, mas entende-o como equilibrio

entre sociedade politica e sociedade civil (Coutinho, 1999:127).

2.2 As avessas do Estado por uma intervencio diferenciada e eficaz

Proximas a realidade e as necessidades ligadas a habitacdo, equipamentos e
servicos publicos, as ONGs se movimentavam, nas favelas e villas, com a confianca de
guem conhece o0 ch@o que pisa. Militancia, conhecimento e capacidade profissional
eram as marcas destes grupos'®. Foram sendo, assim, delineados os objetivos iniciais da
acao que seria desenvolvida: superar tecnicamente as politicas habitacionais e adequar
as solucBes habitacionais as representacBes, recursos e expectativas populares.
Surgiriam do seio de cada bairro ou comunidade as alternativas e os resultados
concretos.

Tanto na Argentina quanto no Brasil o desafio era desenvolver uma acéo
profissional na contraméo das politicas publicas, em muitos casos comprovadamente
ineficazes e onerosas. Ele vinha claramente impulsionado politica e metodologicamente
pelas diretrizes que, no ambito das Nacbes Unidas, comegavam a circular e pelo apoio
financeiro externo as ONGs.

A realizagdo da Conferéncia das NagOes Unidas sobre Assentamentos Humanos -
Habitat | (Canada, 1976) foi um marco importante nesta fase das ONGs ja que a
Agéncia UN-Habitat comecava a trabalhar na convergéncia -no nivel de projetos
especificos- entre governos, autoridades locais e organizacdes da sociedade civil. Neste
sentido, confirma Cuenya “a critica a antiga formula politica e a aceitacdo —ao0 menos
formal- da nova consolidou-se na Habitat I” (1997:20). As “novas” politicas apontavam
a autoconstrucdo, a provisao de lotes com servicos, a assisténcia técnica e financeira
como os principais eixos. O Banco Mundial exerce decisiva influéncia ao financiar um
grande volume de projetos (lotes com servigos) em paises do Terceiro Mundo. A

imagem romantica que havia sido criada em torno da “sociedade civil” de certo modo é

4 Especialmente nas ONGs argentinas, os Assistentes Sociais tiveram um participacio importante, ligada
a intervencdo profissional e, também, a diregdo executiva das organizagdes.



transposta a autoconstrucdo e aos processos de producdo desenvolvidos pelos setores
populares.’

Efetivamente nas metodologias desenvolvidas sdo destacadas as dimensGes
participativa e de envolvimento “ativo” das populagbes na construcdo do proprio
habitat. Podemos dizer que a dimenséo técnica obscurece a luta de classes (a dimenséo
politica) e encobre um movimento internacional de preparacdo para a “saida” dos

Estados.

2.3 As avessas do Estado por uma agéo ideoldgica e tecnicamente independente

Outro componente que identificamos na empreitada das ONGs de habitat popular
pela diferenciagdo do Estado foi a busca de autonomia para definir objetivos e
estratégias de acdo. Nos casos estudados, as ONGs foram inicialmente apoiadas por
grupos ligados a Igreja Catolica e/ou grupos privados sem fins lucrativos, mas elas se
tornaram independentes definindo sua prépria linha de trabalho e misséo institucional.

Partindo de uma oposi¢cdo aberta ao regime autoritario, a ONG se considerava
independente em relagdo ao Estado, uma independéncia politica. Havendo empreendido
0 processo de separacdo acima referido, elas investiam numa independéncia no plano
metodoldgico e intelectual. E, uma vez constituidas como Associacdes sem fins
lucrativos, elas vao reafirmar a sua busca pela autonomia financeira e de qualquer outra
indole. A intermediacdo, tanto de partidos como de organizacdes estaveis, era
considerada pelas ONGs como “camisas de forca”. Neste sentido, a intervencdo buscara
aprimorar o carater técnico e, com nele, assegurar uma independéncia intelectual e
econdmica.

E claro que as fontes de financiamentos sdo, também, fonte dos lineamentos
politicos e técnicos. E se delas as ONGs de habitat recebem apoio, qual sera o seu grau
real de autonomia?

As ONGs conseguiam se diferenciar'®, mas ndo se tornar independentes, como

pretendiam, de qualquer influéncia intelectual e/ou econémica. Os condutos e

15 John F. C. Turner (1970, 1972) sistematiza a perspectiva mistificadora da autoconstrugéo, reafirmada
através da observacao sistematica de assentamentos da periferia de Lima (Peru). Emilio Pradilla Cobos
(1975, 1978) critica as interpretacdes de Turner questionando o conceito, os efeitos macroeconémicos da
autoconstrucéo e seus custos sociais.

*Em aspectos como: a valorizacdo das organizacdes locais das comunidades e bairros, o trabalho de
mobilizagdo coletiva, a transmissdo de informac&o/capacitacdo especifica, a articulagdo de organizagdes
com outras esferas de luta pelo direito & moradia.
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estratégias foram sutis. Através do apoio financeiro e técnico, as agéncias internacionais
propiciaram o surgimento de organizacdes (se “acoplando” a iniciativas e reivindicacdes
de fato populares e movimentos sociais) e garantiram, desta maneira, a sua influéncia no
tipo de “solugBes” que seriam oferecidas para o problema habitacional e as dimensdes

que, na sua intervencio, as ONGs deveriam privilegiar''.

3. A conquista do Estado: do confronto & complementariedade

“Sé ha direitos efetivos, ou liberdades concretas, no quadro da vida
social, do Estado. As demandas sociais que prefiguram os direitos,
sO sdo satisfeitas quando assumidas nas e pelas instituicdes que
asseguram uma legalidade positiva™ (Coutinho, 1997:148)

A década de 1980 marcou, no Brasil e na Argentina, o retorno do regime
democratico e a sensacdo de novos horizontes se abrindo. O direito ao habitat surge
como uma consiga fundamental, ndo mais apenas o direito a moradia ou ao bairro com
saneamento basico, também o acesso a terra e a qualidade de vida nas cidades. Os
processos de urbanizagdo e de desenvolvimento das cidades ocupam o centro dos
debates nas conferéncias e eventos das agéncias internacionais, nas ONGs e redes de
instituicOes.

Em matéria de politica urbana no Brasil, a Constituicdo de 1988 inclui o capitulo
da Politica Urbana, contemplando propostas feitas por entidades representativas de
profissionais comprometidos e 0 Movimento Nacional pela Reforma Urbana™.

Na Argentina, contraditoriamente comecavam a ser esbocadas as estratégias de
ajuste estrutural e a descentralizacdo, também na area habitacional. A partir de 1983 o
Estado argentino comeca a experimentar a implementacdo de “politicas alternativas”
(diversificar as politicas para contemplar a situacdo habitacional dos setores mais
pobres, desatendidos pelos programas do FONAVI) incluindo a participacdo e
experiéncia das ONGs que trabalhavam nesta area e haviam desenvolvido tecnologias
alternativas com o “setor informal urbano” (Cuenya, 1997). Entretanto, segundo

7 Referimo-nos particularmente & dimens&o local e aos tipos de projetos financiados (em ambos paises
referem-se a moradia progressiva e autoconstruida)

8 Os Planos Diretores para cidades com mais de 20.000 habitantes, o usucapido especial urbano, a
“funcdo social da cidade” (embora ela tenha sido conceituada s6 com a Lei 10.257/01) foram alguns dos
novos instrumentos definidos. A Constituicdo reforca o municipio como ente federado e o fortalece com
respeito as suas atribuicdes no plano da politica urbana.

11



levantamento realizado em 1989'°, a maioria deste programas e projetos teve existéncia
efémera, sem conseguir transpor limites financeiros e/ou politico institucionais.

Com o Banco Nacional da Habitacdo extinto (no Brasil) e o FONAVI
descentralizado (na Argentina) ndo sem conflitos e recortes orcamentarios, o quadro se
agrava com o aprofundamento da crise politica e econbmica em ambos paises
(hiperinflacdo, aumento de impostos, cortes de incentivos e subsidios, divida interna
crescente, divida externa impagavel) e fica evidente que as politicas habitacionais
tracadas ao longo das ultimas duas/trés decadas haviam sistematicamente desatendido
aos grupos com renda familiar inferior a trés salarios minimos. Neste sentido, define-se
como estratégia de acdo o desenvolvimento de projetos alternativos de producéo
habitacional e de infra-estrutura, com forte envolvimento dos governos municipais. A
descentralizacdo, a participacdo popular e a municipalizacdo dos programas s&o
apresentadas como diretrizes fundamentais (Silva, 1989:160).

Neste periodo as ONGs de habitat estudadas sofrem algumas transformacdes
internas na direcdo apontada pelo novo contexto. A seguir analisamos trés inovacfes no
ambito das ONGs de habitat popular e das politicas habitacionais como parte desta nova
configuragdo na relagdo Estado-sociedade civil. Do confronto e oposi¢do a procura por
aproximacdo e complementariedade no campo das politicas sociais, especialmente
habitacionais.

Podemos dizer que a possibilidade de participagdo das ONGs nestas politicas se
abre com a paulatina retracdo do Estado, com a critica ao padrdo de politicas
habitacionais anterior e com a “revalorizacdo” das iniciativas comunitarias. Um
elemento complementar para entender este momento vincula-se a op¢do dos governos
de privilegiar a discussdo da urbanizacdo dos assentamentos e ndo mais remogdo. A
premissa e pensar como integrar as favelas a cidade.

Contudo, devemos ressaltar que a revalorizacdo do problema favela por parte do
poder publico, no Brasil, segundo B. Burgos “vem sendo imposta muito mais pelo
transbordamento das consequéncias da violéncia que pela presenca de um ator politico,
defensor dos interesses dos excluidos” (in Zaluar & Alvito 2003:44). As liberdades
consagradas na Constituicdo ndo foram asseguradas para setores que, antes silenciados

pelo regime militar, agora sao constrangidos pelas orientacdes dos organismos

19 Estudo realizado pelo CEUR (1989) apud citado em Cuenya, 1997:30.
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internacionais e pelo “poder paralelo” do crime organizado que se impdem as
organizagdes politicas locais.?

Nesta década na Argentina, apesar da implementacdo de programas de ajuste
estrutural, a politica habitacional nacional manteve o sistema de producdo e

financiamento da vivenda completa via FONAVI*.

3.1 A conquista do Estado por uma resignificacio do direito & moradia

“Cidadania é a capacidade conquistada por alguns individuos, ou
(no caso de uma democracia efetiva) por todos os individuos, de se
apropriarem dos bens socialmente criados, de atualizarem todas as
potencialidades de realizacdo humana abertas pela vida social em
cada contexto historicamente determinado” (Coutinho, 1997:146)

Com a conquista da democracia em ambos paises e com direitos vinculados a
matéria urbana reconhecidos na Constitui¢cdo (Brasil 1988), a luta contra-hegemonica
(anti-ditatorial e pela democracia) que aglomerava diversos atores da sociedade civil
adota novas configuragdes.

O que se entende por “direito a moradia” considera-se agora fundamental para
tracar a nova politica habitacional. A ampliagdo deste conceito fazia parte j& das
bandeiras de luta de movimentos e organizagdes atuantes em favelas. Pelo menos no
ambito formal este direito -ampliado- foi reconhecido pelos Estados e abracado pelas
ONGs como ponto de partida para reforcar a sua articulagdo com as politicas
habitacionais. A nocdo de habitat-ambiente aparece como um conjunto que inclui
dimensdes culturais, historicas, sociais, econémicas, politicas, legais e territoriais; uma
tentativa de integrar o direito & moradia num conjunto de outros elementos t&o
importantes quanto a casa no contexto urbano.

O “direito a cidade” assume um papel fundamental. “Divulgar e garantir” esse
direito, especialmente junto as populagdes de assentamentos irregulares urbanos, como
expressa uma das ONGs estudadas, transformava-se em missdo institucional. As
ferramentas seriam a capacitacdo, a mobilizacdo de base, o impulso ao cooperativismo
e, entre outras, o engajamento de moradores em outras instancias de mobilizacdo

popular.

20 Uma questao para analisar seria qual estratégia, quais os mecanismos que a ONG, como braco executor
das politicas habitacionais, utiliza para o enfretamento desta questdo?
?! Fondo Nacional para la Vivienda, criado em 1972 e descentralizado em 1992.
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Mas, qual o marco tedrico-ideoldgico para as ONGs trabalharem, junto aos grupos
e comunidades? Como garantir os direitos de cidadania diante dos constrangimentos
postos pelo neoliberalismo -e mais adiante- colocados na agenda Habitat 11?7

Por um lado, as ONGs de habitat popular (tanto no Brasil quanto na Argentina)
travardo duras criticas as caracteristicas das politicas habitacionais. No caso da
Argentina, esta atitude combativa e critica apresenta-se através de pesquisas realizadas
pelas ONGs que demonstram que, fundamentalmente, 0 FONAVI limita-se a atender a
populacdo da camada média baixa (quintil 3). No entanto, esta critica deixa claro que
ndo é questionada a existéncia do Fundo, mas exigida a sua reformulacdo e a
diversificacdo das formas de operar.

No sentido de desenvolver estratégias alternativas para a producao de moradias, as
ONGs apelardo para a autoconstrucdo, através do sistema de mutirdo, planejamento
participativo e capacitacdo de grupos de base. Algumas experiéncias (best practices)
conseguirdo transpor os limites do isolamento e influenciar iniciativas estatais
especialmente na Argentina.

Entre as palavras de ordem, o “enablement”. Os Estados impulsionando e
possibilitando a acdo de outros atores na resolucdo das manifestacdes da questdo social.

A “cidadania” pensada a partir das ONGs, no Brasil encontra-se ligada a
formalidade do reconhecimento de direitos (como resultado da luta historica, de baixo),
a permeabilidade dos 6rgdos estatais para absorverem o que as populag@es ja vinham
desenvolvendo em termos de organizacdo e producdo de moradias (aonde as ONGs
teriam assegurado seu papel) e a liberacéo de recursos.

“Cidadania é capacitar, organizar, criar consciéncia nos moradores para
reivindicarem seus direitos e serem capazes de negociar, se auto-gerir, e influenciar as
politicas publicas de habitacdo” (Técnico de ONG brasileira, 2003). Nesta dire¢do, a
ONG seria para o Estado como “a voz da consciéncia” (Tecnico de ONG argentina,
2003, traducdo nossa).

Entendemos que, em dltima instancia, o limite da ampliacdo da cidadania é o
préprio capitalismo; a incompatibilidade entre cidadania plena e classe social (Coutinho

1997), entre direito & cidade, & moradia e propriedade privada do solo.??

%2 perguntamo-nos qual ser4 o impacto na organizacdo social e espacial, nas cidades brasileiras, da

aplicacdo dos novos instrumentos juridicos que regulam a apropriagdo de terra para uso social.
Atualmente ainda sdo poucas as experiéncias de regularizacdo fundiéria, utilizando instrumentos deste
tipo (usucapido individual e coletivo, por exemplo). MP 2.220 de 2001. Um interessante horizonte para a
analise € a experiéncia de regularizacdo fundiaria dos bairros da Rocinha (cuja primeira fase foi iniciada
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3.2 A conquista do Estado por maior ingeréncia na formulacdo e implementacdo das
politicas habitacionais.

(No) terreno das politicas sociais nada esta decidido a priori:
embora tanto os direitos politicos como os direitos sociais sejam
importantes conquistas dos trabalhadores, pode ocorrer que -em
determinadas conjunturas e em fungdo de correlagbes de forga
especificas- eles ndo explicitem plenamente o seu potencial
emancipatorio. Para que tal ocorra, € mais uma vez necessaria a
intensificacdo das lutas pela realizagdo da cidadania, o
estabelecimento de correlagdes de forca favoraveis aos segmentos
sociais efetivamente empenhados nessa realizacdo. (Coutinho,
1997:157)

As politicas habitacionais desenvolvidas na Argentina e no Brasil tinham operado,
historicamente, com a reproducdo de um padrdo rigido e orientado, cada vez mais para
as camadas médias. A populacdo de baixa renda -originalmente beneficidria destes
programas de interesse social- ndo conseguia acompanhar o pagamento das prestacoes;
a inadimpléncia foi o desenlace destes sistemas.

A tarefa era virtualmente impossivel. Tratava-se de movimentar dinheiro caro,
através da venda de uma mercadoria de alto valor, pois incluia uma parcela de solo
urbano e uma construcdo moderna, para uma clientela composta por pessoas que mal
ganhavam o suficiente para sobreviver (Santos in Valladares, 1980).

Estratégias como autoconstrucdo e ajuda mutua continuam a ser encorajadas na
execucdo de programas de governo, em alguns casos prevendo, como mencionamos, a
assisténcia técnica de ONGs.?

Indiscutivelmente, faltava uma politica clara e consequiente para as familias de
baixa renda e uma maior diversificacdo das respostas habitacionais. Sera a partir destes
dois elementos que as ONGs apoiardo, neste periodo, a sua critica aos Estados e
procurardo influenciar a formulacéo das politicas habitacionais. Mudancas significativas
marcam a “virada” oficial da politica habitacional. Algumas delas tém a ver com
descentralizacdo, implementacdo de politicas municipais mais autbnomas, novos canais

e papeis institucionais, a concep¢do de urbanizagdo simplificada e a introdugéo do

em 2004) e Vidigal, atualmente promovida pelo Ministério das Cidades, Ministério da Justica, PNUD que
sera implementada por duas entidades (Fundacdo CDDH Bento Rubido -que vem trabalhando na primeira
fase e continuara na Rocinha- e a empresa Ambiental Engenharia e Consultoria).

2 Um exemplo foram os “Conjuntos por esfuerzo proprio y ayuda mutua”, implementado pelo Banco
Hipotecario Nacional, em 1985, oferece créditos para a producédo de conjuntos de moradias novas através
da autoconstrucgéo.
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mutirdo remunerado como elemento estratégico na implementacdo de projetos de
urbanizacio nas favelas.?*

Sdo atribuidas fungbes decisivas ao executivo local e as organizagdes
comunitarias. As ONGs de habitat popular tém diante delas uma oportunidade (e
necessidade) historica de divulgar suas experiéncias e assumir, também, novos papéis.

A “militancia” (religiosa, politica, social) constituia uma das “qualidades” dos
quadros de profissionais destas ONGs. No entanto, no novo cendrio ela tornava-se
insuficiente para legitimar o trabalho nas favelas e villas, para atrair financiadores e,
sobretudo, para as organiza¢cdes tomarem parte nas politicas estatais. Acontece, como
observa Fontes (2006), uma mudanc¢a no perfil de uma parcela da militancia. Aqui
podemos incluir as ONGs de habitat popular como principais expoentes deste
fendmeno. Os problemas urbanos, talvez mais do que outros, facilitam a tarefa de
demarcar uma certa linha diviséria entre aqueles que tém as ferramentas técnicas e
aqueles que ndo. Estas ONGs comegam a reduzir -mas ndo abandonar- a participacdo
direta numa luta comum com 0s movimentos sociais, organizacdes de base e, em seu
lugar, oferecem-Ihes servicos e assessoria.

Consolida-se  uma “rotacdo que transformava militincia em emprego”
(ibidem:19). Esta profissionalizacdo coincide, nas ONGs estudadas, com uma
desvinculacdo definitiva dos grupos que contribuiram para o seu surgimento (Igreja,
instituicOes, centros profissionais, etc) e com uma preocupacdo pela divulgacéo (de
servicos e resultados) e reaplicacdo (em escala ampliada) das experiéncias
desenvolvidas.

O que, até um tempo atras, as ONGs faziam em oposicdo ao Estado,
estabelecendo uma relacdo de confronto, configura-se agora como uma relacdo de
complementariedade entre os recursos de que os Estados dispdem e a experiéncia e
“atributos” das ONGs (transparéncia, compromisso social, flexibilidade). As ONGs de
habitat popular, apoiando e assessorando 0s movimentos sociais participardo ativamente
e buscardo, visando sua continuidade, granjear seu espaco nos circuitos politicos dos
Estados e suas politicas, apresentando-se como representantes da “sociedade civil”.
Declaram-se participes na disputa no @mbito do Estado, desenvolvendo especialmente a

capacidade para captar recursos de fundos publicos.

%% No Brasil, em 1984 “no auge da crise econdmica, o Programa Jodo-de-Barro representou o prot6tipo
mais conhecido do esforgo do BNH no sentido de institucionalizar o mutirdo em todo o pais”. (Silva e
Silva, 1989:176).
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A sociedade organizada perde, de certa maneira, seu potencial exclusivamente
contestador para ganhar um carater “legalista”, ordenador e participante das novas

regras estabelecidas para o convivio social.

4. As custas do Estado: confronto, complementariedade, parceria

A partir da crise econémica iniciada nos anos de 1970, observam-se mudangas,
sobretudo, em relagdo as politicas habitacionais orientadas pelos principios da agenda
Habitat 11, desenvolvidas pelas ONGs.

Com discurso e promessas populistas chega a presidéncia da Argentina C. Menem
(1989-1999) quem logo mudaria a mensagem da sua campanha eleitoral e comecaria a
aplicar um programa ultraliberal de ajuste econdmico, reestruturagdo do Estado,
flexibilizacdo econémica e massivas privatizagdes de empresas publicas (seguindo o
conselho de romper 0 monopolio estatal deixou a populacdo reféem do monopolio das
empresas). No Brasil, F.Collor de Mello (1990-1992) fazia a sua parte em concordancia
com as premissas do Consenso de Washington. Os Estados abandonavam o seu papel de
agentes diretos do crescimento nacional e assumiam o papel de facilitadores desse
processo, onde a influéncia do FMI e do Banco Mundial se aprofundava rapidamente.

No ambito da habitagcdo popular, as agéncias internacionais promoviam uma nova
geracdo de politicas, cujos programas mais caracteristicos foram os de “melhoramento

dos bairros”?

concebidos como o elemento mais importante das agdes na “luta contra a
pobreza urbana”. O quadro conceitual no qual estas politicas se desenvolveram teve
como referéncia as orientacdes impostas pelos organismos internacionais®® e sua adocéo
por parte dos governos de privilegiar politicas pontuais e focalizadas segundo a légica
do neoliberalismo. Nesse sentido, emerge uma nova forma de gestdo urbana
caracterizada, segundo Abramo (2002) pela concorréncia interurbana e pelo equilibrio
fiscal. Assim, “a tendéncia de urbanizacdo de favelas na malha urbana substitui as
politicas de remocao dessa populacdo para areas da periferia distantes que, em geral,
envolvem grandes obras de infra-estrutura” (Gomes, 2005:153). Na Agenda Habitat 11

sdo destacados principios como o da descentralizacdo e valorizacdo do poder local, o

%> Os programas Favela-Bairro (Brasil) e PROMEBA (Argentina) sdo expressao da nova tendéncia.

%6 A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Assentamentos Humanos- Habitat 11 (Istambul, 1996) teve
como principal objetivo adotar uma agenda, denominada Agenda Habitat, estabelecendo um conjunto de
principios metas, compromisso e um plano global de acdo para orientar os esforgcos nacionais e
internacionais no que diz respeito a politica de habitagdo. (Rolnick & Saule Janior, 1997).
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estabelecimento de parcerias para o enfrentamento dos problemas urbanos, uma nova
abordagem com relacdo ao tema da infra-estrutura e as estratégias de intervencdo nos
assentamentos precarios articulando-os & questio da sustentabilidade urbana.?’

Vale ainda ressaltar a recomendacao da Agenda no sentido de prover os habitantes
da cidade informal de direitos de propriedade o que se torna parte da politica de
habitacdo em varios paises na América Latina, inclusive o Brasil. Assim, a nova
politica de habitacdo que emergiu nos anos de 1990 objetiva, através de uma abordagem
participativa, implementar programas e projetos para integrar a populagédo
marginalizada a cidade formal. De toda maneira, a reabilitacdo progressiva das favelas,
apos os anos de abandono, mostra que as formas, antes consideradas excepcionais,
passam a integrar a politica de habitacéo.

No inicio da década de 1990, se combinam o aprofundamento da reforma do
Estado na Argentina com a pressao dos grupos financeiros internacionais para participar
da privatizacdo das empresas estatais, entre elas, as de servigos urbanos. Comecavam a
ser implementados programas “focalizados” que respondiam ao formato dos programas
financiados, principalmente, pelo Banco Mundial e pelo BID.

As politicas habitacionais deixavam de ser “politicas de moradia” para se
transformar em politicas sociais e urbanas, com uma abordagem definitivamente
centrada na esfera local e uma expressiva participacdo das ONGs na implementacéo (e

elaboracdo em alguns casos!) das acgdes estatais.

4.1 As custas do Estado pela necessidade de sobrevivéncia (o institucional)

N&o mais a luta contra o Estado, ndo mais a sua conquista em sentido politico,
mas o aproveitamento do Estado na sua ‘nova’ funcdo de promotor das iniciativas da
“sociedade civil” constituira o horizonte desta geragdo de ONGs.

Da figura da ONG como interlocutor vélido dos movimentos sociais e demais
agrupacOes de bairro surge uma relacdo, no minimo contraditoria, entre elas e 0s
Estados. Para um Estado que recorta politicas sociais, a ONG serad o interlocutor de
conveniéncia; para uma organizagao que precisa manter acesa a chama da sua missao,

sua estrutura e quadros profissionais, a recepc¢ao das responsabilidades repassadas pelo

2" Para uma critica desses principios ver Gomes, 2005.
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Estado e a absor¢do de fundos publicos para a sua implementagcdo significard a
possibilidade de continuar existindo.

As “politicas de reducdo da pobreza” centradas no habitat (promovidas pelas
agéncias multilaterais e Estados nacionais) exigira das ONGs uma incorporacao
definitiva de novas tematicas alem da terra e moradia. A prevencdo e promoc¢do da
salde comunitaria, os direitos da crianca e do adolescente e as questdes de género
aparecem como programas diferenciados ou como linhas de acdo conjuntas as do habitat
popular.

A década de 90 constitui, com o decisivo avanco neoliberal, uma fase em que
muitas ONGs desaparecem e outras tantas enveredam num processo profundo de
transformacdes internas. A sobrevivéncia destas no novo cenario dependerd em grande
parte desta reorganizacdo; precisard promover uma imagem e servi¢cos. No entanto,
permeia esta fase um grande esfor¢co destas ONGs, no intuito de ndo perder a sua misséo
original. Embora a missdo esteja um tanto quanto “diluida” nas demandas dos
financiadores e no embate didrio das urgéncias, serd mantida num nivel formal, nos
discursos e imaginario dos seus membros.

Configura-se, assim, uma luta que € prépria das ONGs. As palavras de um

profissional argentino expressam esta “urgéncia” e “crise”:

“(A ONG)...ndo é um braco do governo, mas tenta trabalhar com ele. A ONG
também n&o é uma empresa, mas -em algumas ocasides- integra-se aos setores
produtivos para fabricar moradias, que -mesmo apresentando um carater social-
se constitui numa atividade quase empresarial... A ONG pode se relacionar com
0s outros setores sem necessariamente identificar-se ou alinhar-se com eles”.
(Técnico de ONG argentina, agosto de 2003, traducao nossa)

N&o podemos divorciar esta dimensdo da “autonomia” (ideoldgica e econémica),
enunciada pelas organizagdes, da necessidade de sobrevivéncia que elas enfrentam a

partir dos anos 80. Embora um dos técnicos expresse que:

“Cada ONG tem a responsabilidade de aceitar trabalhar apenas com aqueles
organismos e institui¢des cujos principios sejam coerentes com a missao
institucional, qual seja: garantir a promoc¢do social, a organizacdo, a
capacitacdo comunitaria no marco da temética habitacional’ (Técnico de ONG
argentina, agosto de 2003, traduc¢&o nossa)

Mas a realidade é que, mais do que “selecionados”, 0s recursos sdo “captados”.

Desta maneira, é garantida a continuidade da organizagdo, ndo a sua “autonomia”.

4.2 As custas do Estado pela necessidade de novas “parcerias” (o estatal)
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O que observavamos como eixo das politicas habitacionais da década de 70
(politicas centralizadas, formuladas de cima para baixo sem considerar as realidades
locais), desloca-se para o outro extremo de iniciativas de programas habitacionais
focalizados, pulverizados e isolados.?® A politica habitacional ndo fica alheia as
caracteristicas centrais da economia e do Estado Po6s-Ajuste (Jimenez 1998), quais
sejam: privatizacao, descentralizacao, focalizacdo e participacdo crescente da sociedade
civil (entenda-se por esta Gltima: ONGs de prestacdo de servicos que participam na
criacdo e implementagdo de solugbes habitacionais que ndo implicam moradia
completa).

No Brasil, a crise do Sistema Financeiro de Habitacdo e o ja extinto BNH (em
1986), criam um vazio com relacdo as politicas habitacionais, num processo de
“desarticulacdo progressiva da instancia federal, fragmentagéo institucional, perda de
capacidade decisoria e reducdo significativa dos recursos disponibilizados para o
investimento na area” (Cardoso, 2001:108). O “Plano de Acdo Imediata para a
Habitacdo (governo Collor, 1990), os programas “Habitar Brasil” e “Morar Municipio”
(governo Itamar Franco, 1994) e a reorganizacéo institucional empreendida por FHC?
marcam uma tendéncia de progressiva descentralizacdo, 0 que gerou uma situacdo

ambigua. Por uma lado,

“ampliaram-se as condicfes de autonomia e de iniciativas locais (estaduais e
municipais) na definigcdo de agendas e na implementacao de politicas. Por outro,
os mecanismos de financiamento revelaram um carater fortemente regressivo e
propicio a manipulagdes politicas” (Cardoso, 2001:111).

A despeito da maior participacdo de ONGs em programas habitacionais, as
experiéncias continuam tendo carater residual no contexto das agdes financiadas pelo
Estado Nacional e a relagdo estabelecida entre ONGs® e Estado caracteriza-se por
fortes componentes clientelistas, instabilidade (instancias de dialogo e/ou negociacao

esgotam-se no rodizio de funcionarios).

%8 Na Argentina sdo implementados os seguintes programas: Programa Arraigo, Lotes com servicios,
Nucleos Humedos, Mejoramiento del habitat rural, Mejoramiento ambiental e Asentamientos irregulares
(Cuenya, 1994). No caso do Brasil podemos mencionar o Pr6-Moradia, o Habitar-Brasil, Morar Melhor,
Carta de Crédito, Favela-Bairro. (Lorenzetti, 2001).

% Extingdo do Ministério do Bem-Estar Social e criacdo da Secretaria de Politica Urbana (Sepurb) no
ambito do Ministério de Planejamento e Orcamento com conseqliéncias no papel desempenhado pela
Caixa Econdmica Federal. (Cardoso, 2001)

% Consideradas unanimemente pelos autores que analisam este periodo da Politica habitacional argentina
como representantes da “sociedade civil”.
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Uma coisa as ONGs de habitat popular entenderam nestes tempos. A
complexidade dos problemas urbanos ndo permitiria desenvolver acdes sem respaldo
(de toda indole) dos érgdos publicos e privados. O elementos essencial para as ONGs
sera agora investir na articulagdo com os demais atores que intervém na questdo
habitacional. Elas vao procurar a insercdo nesse tecido a partir de objetivos bem mais
pragmaticos do que politicos. Ndo menos importantes serdo neste cenario a limitacdo
dos recursos locais e 0s mecanismos de concorréncia e premiacao instituidos no plano
internacional para as iniciativas locais bem-sucedidas.

O que para os anos de 1980 foi a profissionalizacdo de militantes, para os anos de
1990 é o carater empresarial que as organizacbes adquirem e desenvolvem,
particularmente no se diz respeito a negociacdo e articulacdo com atores publico e
privados. As parcerias se estabelecem com os atores dispostos a colaborar (sem
necessariamente coincidir com a viséo e ideologia da ONG) sem perder de vista o que é

importante extrair de cada um. Segundo as palavras de um técnico:

“Acho que o mais importante ndo questionar se as ONGs tém capacidade para
substituir o vazio deixado pelo Estado —que ndo tenho ddvida, a teriam-, mas a
questdo central é com quais recursos elas fariam isso?”” (Técnico da ONG
argentina, 2003, traducdo nossa)

N&o podemos aqui deixar de mencionar a incrivel concorréncia que o surgimento
de diversas organizacGes do chamado “terceiro setor” provoca e o quanto ela demanda
mudancas nas antigas ONGs. Com relagdo a parceria, a agenda Habitat aponta
claramente a necessidade da adogéo de parcerias, embora ndo fique claro a forma como
essas parcerias devem tomar, embora esta esteja associada aos principios de
participacdo popular. Na pratica verifica-se uma subordinacdo dos interesses publicos
aos interesses privados pela privatizagdo pela incapacidade do Estado em garantir os
interesses publicos e pela falta de mecanismos que incorporem a participacdo popular
(Gomes, 2005).Consideramos este como um dos momentos de inflexdo, aonde é
decidido o rumo politico-ideoldgico que as ONGs vao seguir.

As agéncias multilaterais propiciam energicamente uma nova geracdo de
politicas habitacionais cuja palavra chave é a “facilitacdo” (Wagner, 2001). Os
principios recomendados, entre outros, sdo: o financiamento de pequenas agdes, a
assisténcia técnica, a ndo intervencdo direta do Estado, mas a promoc¢do do

funcionamento do mercado habitacional.
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4.3 As custas do Estado pela necessidade de legitimidade (o popular)

O carater popular das bandeiras icadas pela militancia precursora das ONGs de
habitat popular identificava-se com a luta do movimento social; mimetizava-se com as
reivindicagdes de associacbes e grupos de base. Estes grupos de profissionais
desempenhavam, nos anos 70 e parte da década de 80, um papel coadjuvante. O
protagonismo pertencia aos movimentos e agrupacdes comunitarias e prevalecia, em
muitas oportunidades, uma visdo de totalidade (transformacédo radical da sociedade),
embora as expressfes (considerando as limitagdes impostas pelo regime autoritario)
fossem pontuais (como os problemas urbanos).

Assim como novas fontes de financiamento, a ONG precisara de novas fontes que
legitimem a sua continuidade e, sobretudo, o seu papel de intermediacdo entre as
demandas populares e as politicas habitacionais dos Estados. Na mesa de negociacdes
politicas, a ONG representard as reivindicagdes de movimentos e comunidades; em
campo ela representara -para a populacéo- um braco do Estado.

Aqui entra em cena, além do reposicionamento da ONG diante das demandas e
setores populares, as novas limitacdes em relacdo ao controle democratico por parte da
populacdo. Vejamos, o 6rgao publico que repassa dinheiro para um programa (que a
ONG implementara) terd de quem cobrar eficiéncia e resultados. Contudo, sendo a
ONG a ponta de lanca das politicas habitacionais, quais 0s espagos e mecanismos para a
populacdo beneficiaria se “comunicar” com o Estado (“promotor” daquele programa)?.

Evidentemente, a legitimidade da intervencdo da ONG estard garantida pela
“parceria” de que aquela politica é fruto, mas como observa um técnico, “os moradores
ndo entendem que a ONG néo é o Estado” (Técnico da ONG brasileira, 2003). Desta
maneira, quem garante o direito da populacdo ndo tem contato com ela, sendo através da
ONG que, num movimento contraditorio, assume responsabilidades proprias do Estado
pregando a necessidade deste assumir as suas responsabilidades!™

O Estado respalda financeiramente a acdo, mas ndo se responsabiliza pela

“implementacdo técnica”. A ONG implementa, mas deixa claro que ela ndo é o Estado e

3 E 0 caso das ONGs de habitat que, com trajetdria e experiéncia significativas na defesa dos direitos
sociais, deslocam-se paulatinamente de um plano de apoio ao movimento popular para um de
canalizadoras das respostas do Estado aquelas demandas. Neste percurso elas, especialmente a partir dos
90, atrairdo para si 0s questionamentos e reclamacdes dirigidas ao Estado.
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que, portanto, ndo responde pelas suas competéncias. Assim, ficam reduzidas as
possibilidades de controle democratico e pressao politica da populacao.

Os elementos que marcam esta Ultima fase das ONGs se estendem, e em alguns
casos aprofundam, até hoje. Podemos considera-lo como um momento de superposicao
das modalidades de relacdo estabelecidas entre as acdes das ONGs e as politicas
publicas habitacionais. A posicdo de confronto das ONGs continua, de certa forma,
vigente (enquanto critica e reivindicacdes dirigidas as politicas habitacionais), a busca
pela complementariedade é visualizada hoje pela interpenetracdo de inovagOes
desenvolvidas pelas ONGs em programas governamentais e a forte presenca da

parceria entre ambos atores, entendida como repasse de recursos e responsabilidades.

5. Considerac0es finais

O caminho percorrido pelas ONGs de habitat popular foi sendo definido, nos
momentos histéricos analisados, pela configuracdo da sua relagdo com os setores
populares e com o Estado (sentido restrito). Paulatinamente, projetos contrapostos de
sociedade foram se aproximando. O compromisso inicial dos grupos militantes -futuras
ONGs- embora ja cooptados atraves da ajuda financeira, pela benemeréncia
internacional, tinha uma direcdo e definicdo claras, enquanto opostas ao autoritarismo.

Contudo, os “vieses” que estas -e outras- organizacGes adquiririam com a
redemocratizagdo da sociedade, muito mais decisivamente no marco da ofensiva
neoliberal no contexto latino-americano, significaria uma negacdo e ndo uma ampliagéo
das propostas emancipatdrias para a construcao de uma nova sociedade.

Conscientes ou ndo, estas ONGs foram esvaziando as bases que as sustentavam.
Corroidas, elas precisavam ganhar nova roupagem (entre outras razdes pelas
necessidades acima apontadas) e o préprio sistema que combatiam conseguiu, atraves
da dissociacdo da acdo de movimentos sociais e destas ONGs (militantes e técnicos),
voltar o interesse da organizacdo para si mesma (sobrevivéncia, auto-emprego);
fragmentar as demandas populares (renunciando a perspectiva de transformacéo social
que ndo a pontual e isolando as iniciativas) e incentivar as solugdes locais (como meio
de contencdo e ndo massificacdo das lutas sociais).

O padrdo neoliberal de “politica” habitacional (na verdade um conjunto
pulverizado de programas) marca, em relagdo as ONGs, uma estratégia de mdtua

conveniéncia que diz respeito a apropriacdo de conceitos caros aquela “militancia
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progressista”. Entre eles podemos mencionar a participacao popular (a ndo imposicgéo de
solucdes habitacionais alheias a realidade das populacdes), a auto-gestdo (enquanto
valorizacdo das capacidades individuais e coletivas), a democratizagdo (enquanto
incidéncia na formulagcdo e implementacdo das politicas e o controle por parte dos
grupos sociais), a solidariedade (na contra-mao do individualismo), a diversificacdao das
respostas habitacionais (como a ndo aplicacdo mecénica de um tipo de solucdo
habitacional). Estes principios ndo foram descartados no discurso e grande parte das
suas acdes, mas observa-se que eles foram instrumentalizados pelo neoliberalismo,
particularmente ao pensarmos no projeto de sociedade que foi originalmente por elas
proposto e abragado.

Paradoxalmente, projetos inicialmente contra-hegemonicos se encontram e
confundem com a hegemonia do projeto neoliberal.

A intencdo de diferenciagdo, eficacia e autonomia que orientou as ONGs de
habitat teve vida curta. Ao analisarmos projetos por elas desenvolvidos ao longo dos 90
e inicios de 2000, concluimos que, por vezes, sdo reproduzidos (em outra escala e com
outros matizes) vicios marcados as politicas publicas.

Por um lado, a nogao do “direito” que pode ser “reivindicado” ndo tem cabimento;
mesmo identificando falhas significativas nos projetos, os moradores remetem o
eventual fracasso a problemas de outra natureza. Por outro lado, estas ONGs continuam
sendo um espaco acessivel e proximo as necessidades concretas. Os grupos com 0s
quais ela trabalha avaliam os processos desenvolvidos com a ONG de modo realista.
Eles sdo demorados e dificeis e nem sempre os resultados sdo como “o desenho da
planta”, mas sdo validos na medida em que ndo apenas se orientam a satisfacdo de uma
necessidade material, mas que propiciam novas perspectivas tanto individuais quanto
coletivas.

Agora, quais sdo as possibilidades reais delas formularem, junto a outros atores,
projetos contra-hegeménicos?

Por quem e como é assumida a questdo habitacional? Por quem e como é
reconhecido o direito a cidade?

Identificamos, ao longo da andlise, uma constante tensdo entre as debilidades
historicas da politica habitacional e as supostas virtudes da acdo das ONGs. Contudo,
consideramos que as fragilidades da politica estatal ndo justificam a sua retracdo e a
responsabilizacdo da populacdo (ainda que ndo explicitamente € o0 que acaba
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acontecendo, também, nos projetos das ONGS) que vive sem terra, teto, infra-estrutura,
servicos... Em fim, longe da garantia do seu direito a cidade.

E preciso resgatar a problematica urbana como espaco de luta de classes e 0
direcionamento politico das reivindicacfes sociais que foram des-politizadas e isoladas
umas das outras. Consideramos que deva ser repensado 0 espaco que as ONGs
corresponde. E mister que os movimentos “representados” pelas ONGs recuperem a
sua propria voz e luta. E necessario que estas ONGs (com historia e trajetoria
diferenciada, mas -como foi apontado- em diversos aspectos hoje “homogeneizadas’
com o surto de ONGs surgidas a partir da década de 1990 em diante) recuperem,
também, seu rumo se questionando qual o tipo de sociedade que as suas a¢les projetam
e fortalecendo uma visdo que ndo separe, mas articule a “sociedade civil” e a “sociedade
politica”.

No que diz respeito ao futuro destas ONGs, gostariamos de fechar estas reflexdes
questionando uma idéia exposta em Montafio (2005). O “efeito bolha” (no dizer deste
autor) faz alusdo ao fendmeno do aumento de ONGs, baseado nas parcerias com o
Estado, mas na verdade vazio por dentro e prestes a explodir. Aprofundando na histéria
e desenvolvimento das ONGs de habitat popular, chegamos a conhecer um pouco da sua
capacidade para se “reacomodar” e driblar grandes riscos e ameacas. Alguns dos
mecanismos por elas utilizados foram mencionados aqui em cada momento historico.
Contudo, resgatamos a interlocugdo (nem nova, nem improvisada) das ONGs
(particularmente nos casos analisados) com movimentos sociais vinculados a luta pela
moradia e a terra e a sua estreita relacdo, alimentada ao longo de véarias décadas, com
grupos de base e liderancas comunitarias como elemento fundamental. Heranca e
relacdo que, apesar dos embates, sobrevive e continua a ser enriquecida.

Provavelmente seja este um dos principais aspectos para aventurarmos a dizer que
este tipo de ONGs apresentaria a potencialidade para driblar, também, o “efeito bolha” e
acordar as exigéncias, ndo do sistema que as absorve e resignifica, mas da populacdo

que ainda aposta em novos caminhos para ndo renunciar aos direitos conquistados.
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