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RESUMO

A pesquisa que ora se apresenta refere-se a um estudo sobre gestdo urbana e o
processo de descentralizacdo das politicas publicas em Teresina, Capital do estado do Piaui,
na década de 1990, focalizando a dindmica e a natureza das relagdes estabelecidas entre o
governo municipal e 0s movimentos sociais no enfrentamento da questdo da moradia. Toma-
se como unidade empirica de referéncia as experiéncias de ocupac¢do urbana das Vilas Alto da
Ressurreicdo e Irma Dulce. Na analise dessas relagdes, buscou-se verificar a existéncia de
praticas e a¢des que sinalizem um novo perfil de gestdo publica, caracterizado por um padréo
democratico e participativo, conforme os pressupostos definidos pela Constituicdo de 1988 e
as premissas da agenda politica do gestor municipal que passa a administrar a cidade a partir
de 1997. Para atingir tal objetivo primeiro recorreu-se a analise da construcdo do espaco
urbano de Teresina, buscando, nesse processo, tanto verificar sua dindmica, seus principais
atores e construtores, quanto compreender, como ao longo das décadas recentes, a questdo da
moradia preservou-se como 0 centro dos conflitos urbanos. Em seguida, analisa-se a
emergéncia de uma nova proposta de gestdo publica local surgida num ambiente de
agravamento da crise urbana, nos anos de 1990, identificando as inovacdes, o0 alcance e 0s
dilemas da intervencdo do governo municipal, no ambito da questdo da moradia. E por fim,
buscou-se perscrutar o modo sob o qual os conflitos foram administrados, examinando as
estratégias, as articulacbes e os mecanismos utilizados pelos diferentes atores envolvidos
nesse processo. O trabalho tem como pressuposto a idéia de que as respostas do Estado, no
tocante ao enfrentamento dos conflitos urbanos, se redefinem mediante a pressdo, as
estratégias adotadas, a articulacdo e os vinculos estabelecidos nas relagdes com outros atores
sociais, uma vez que estes, a0 integrarem um mesmo processo, sdo capazes de definir a si
mesmos e a seu relacionamento com outros interlocutores, visando a legitimacdo mutua das
acOes. A analise converge para descoberta de que as relacbes entre governo municipal e
movimentos sociais de luta por moradia se caracterizam ao mesmo tempo por uma postura de
confronto e dialogo, negacdo e valorizacdo de espacos de interlocucdo, evidenciando, nesse
processo, uma linha de continuidade de determinadas praticas na conducéo dos conflitos por
moradia, apesar do discurso e de medidas governamentais aparentemente novas sobre a gestao

urbana.



ABSTRACT

The research that however if presents mentions a study to it on urban management and
the process of decentralization of the public politics in Teresina, Capital of the state of the
Piaui, in the decade of 1990, focusing the dynamics and the nature of the relations between
the municipal government and the social movements in the confrontation of the question of
the housing. One is overcome as empirical unit of reference the experiences of urban
occupation of the Villages High of the Resurrection and Dulce Sister. In the analysis of these
relations, one searched to verify existence of practical and actions that signal a new profile of
public administration, characterized for a democratic and participativo standard, as the
estimated ones defined by the Constitution of 1988 and the premises of the agenda politics of
the municipal manager who starts to manage the city from 1997. To reach such first objective
the analysis of the construction of the urban space of Teresina was appealed to it, searching,
in this process, as much to verify its dynamics, its main actors and constructors, how much to
understand, as to the long one of the recent decades, the question of the housing was
preserved as the center of the urban conflicts. After that, it is analyzed emergency of new a
proposal of urban management appeared in an environment of aggravation of the urban crisis,
in the years of 1990, identifying the innovations, the reach and the quandaries of the
intervention of the municipal government, in the scope of the question of the housing. E
finally, searched to persecute the way under which the conflicts had been managed,
examining the strategies, the joints and the mechanisms used for the different involved actors
in this process. The work has as estimated the idea of that the answers of the State, in the
moving one to the confrontation of the urban conflicts, if redefine by means of the adopted
pressure, strategies, the joint and the bonds established in the relations with other social
actors, a time who these, when integrating one same process, are capable to define itself same
and its relationship with other interlocutors, aiming at to the mutual legitimation of the
actions. The analysis converges to discovery of that the relations between municipal
government and social movements of fight for housing if characterize at the same time for a
position of confrontation and dialogue, negation and valuation of interlocution spaces,
evidencing, in this process, a determined line of continuity of practical in the conduction of
the conflicts for housing, despite the speech and pparently new governmental measures on the

urban Mmanagement.
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INTRODUCAO

Diferentemente de um fendmeno gradativo em que as cidades pudessem se estruturar
lentamente com melhorias na infra-estrutura urbana — moradia, &gua, esgoto, luz —e o
aumento de geracdo de empregos que absorvessem 0s migrantes, o Brasil sofreu um
processo de urbanizagdo acelerada e excludente, principalmente, a partir das décadas de
1950 e 1960. Em especial nos grandes centros urbanos do pais, esse fenbmeno nao veio
acompanhado por politicas urbanas que incluissem social e espacialmente, um contingente
populacional cada vez mais numeroso que emigrava do meio rural e das pequenas cidades,

sobretudo do nordeste do pais.

Incapazes de atender as crescentes demandas sociais, as cidades transformam-se em
cendrios de segregacdo socio-espacial, plenas de conflitos, sendo a problematica da
moradia uma das manifestagdes mais visiveis e expressivas da questdo urbana. Tal
problema tem sido o grande foco de luta dos movimentos sociais urbanos® que, através de
suas mais diversas formas de expressao, tém exigido do Estado, nas trés Gltimas décadas,
respostas concretas aos problemas urbanos e praticas democraticas frente as demandas

sociais.

Nesse sentido, ao contrario do modelo de gestédo publica implantando no Brasil, entre 1964
e 1985, caracterizado pela crenca de que a centralizacdo do poder do Estado intervindo de
forma tecnocratica sobre a cidade, traria solu¢6es adequadas para 0s seus problemas, a
Constituicdo de 1988 apontou para a ampliacdo do dialogo entre o Estado e a sociedade

civil, suscitando a possibilidade de reconhecimento e partilha efetiva do poder entre as

! Movimento social urbano aqui entendido, consoante Gohn (2002), como agdo séciopolitica construida por
atores sociais coletivos pertencentes a diferentes classes e camadas sociais estruturadas a partir de repertorios
criados sobre temas, problemas e conflitos urbanos. Nesse sentido, as agendas sdo construidas principalmente
ao redor de demandas socioecondmicas a exemplo dos movimentos em busca de solucdo ou criagdo de
equipamentos coletivos: salde, transportes, creches e escolas em geral, habitacdo e/ou uso e ocupacéo do solo
urbano, e outros.



partes envolvidas, o que veio contribuir para a expansdo de experiéncias democraticas

inovadoras no campo da gestdo de politicas publicas.

Estas novas experiéncias, surgidas no contexto do processo de redemocratizacéo e
consagradas no processo constituinte, contribuiram para a construcdo de um novo paradigma
de gestdo publica, caracterizado pela descentralizagdo politico-administrativa e financeira
entre os entes federados, o que fortaleceu o papel dos municipios e lhes conferiu mais
responsabilidades.

Um dos aspectos dessa descentralizacdo é a partilha da gestdo publica com a sociedade
civil, no tocante as politicas publicas, tendo em vista sua elaboracéo, definicdo e controle das
acOes e aplicacdo de recursos a qual ttm como um dos seus canais 0s Conselhos Gestores,
instrumentos legais de participacao.

Na esteira desses avangos constitucionais, outras formas de partilha se consolidaram a
partir de gestdes municipais progressistas e democraticas, através de experiéncias como 0s
Orcamentos Participativos, Conferéncias Tematicas, entre outros, que lograram expandir a
democracia para além de sua dimensdo representativa.

Entretanto, se essa descentralizacdo e a institucionalizacdo de canais de interlocucéo
entre o Estado e a sociedade civil ensejaram a emergéncia de uma nova concepcao de gestao
publica, a auséncia de uma determinacdo legal de distribuicdo de competéncias no ambito da
politica urbana, a progressiva falta de uma intervencdo mais firme dos governos federal e
estadual, nessa area, 0s inimeros problemas e conflitos urbanos ainda existentes, tudo isso
contribuiu, entre outros aspectos, para que 0S municipios passassem a absorver tais encargos,
sem disporem, em sua grande maioria, de recursos necessarios para fazer face aos problemas
urbanos.

Apesar desses constrangimentos, 0s governos locais passaram a utilizar-se de uma
retorica da participacdo e a desenvolver muitas iniciativas nesse sentido, abrindo espaco para
uma nova forma de pensar e gerir essa problematica. A abertura de canais de interlocucdo e
negociacdo com segmentos da sociedade civil, comumente afastados dos processos
decisorios, a criacdo de mecanismos de co-responsabilidade na gestdo de fundos publicos para
a regularizacdo fundiaria, a urbanizacdo de favelas e a construcdo de moradias populares em
regime de mutirdo, de maneira partilhada e integrada a outras politicas, de acordo com as
condicdes da comunidade a que se destinam, apontam para esse novo perfil de gestdo urbana.

No contexto dessas mudancas que foram se constituindo ao longo da década de 1990,
tratar das relacbes entre Estado e movimentos sociais urbanos, como o de luta por moradia
nas grandes e médias cidades brasileiras, tornou-se um campo privilegiado de andlise critico-
social do processo decisério, sobretudo, quando esta em questdo a construcdo de um novo
padrdo de relacdo, que se desdobra numa pratica mais democratica de gerenciamento de
questdes urbanas, porque como situado, do ponto de vista formal os avangos foram notaveis.

Teresina, nesse aspecto, torna-se emblematica, uma vez que, nesse novo contexto
social, politico e institucional, o executivo municipal, baseado nos pressupostos de uma
gestdo democratica e participativa, se inscreve nele, pretendendo inaugurar uma proposta de
enfrentamento da problematica urbana e mudar o perfil socioeconémico do municipio. Além
disso, o crescente desemprego, a queda de renda do trabalhador e a auséncia de uma politica
nacional de habitagcdo que superasse ac¢Oes localizadas, de carater mais imediato e isoladas de
outras politicas, que nunca enfrentaram a questdo fundiaria de forma decisiva, contribuiram,
nas ultimas décadas, para aprofundar a problematica da moradia e preserva-la como o centro
dos conflitos urbanos na cidade, durante a década de 1990.

Assim, num quadro ascendente de embates e demandas por moradia na cidade, o
governo municipal, Firmino Filho, a partir de 1997, renovou 0 compromisso de outros



gestores de enfrentar essa problemaética urbana, definindo a habitacdo como uma das suas
cinco principais prioridades. Esse compromisso se traduziu na elaborago de um conjunto de
estratégias para o setor especifico da habitacdo, o qual foi incorporado num Programa mais
amplo de intervencdo urbana que pretendia desenvolver ac¢Ges integradas de urbanizagcdo nos
assentamentos de baixa renda, denominado Projeto Vila-Bairro.

Para materializar essas acOes, influenciado por medidas descentralizadoras e por
inovacdes democraticas que vinham sendo construidas em diversas cidades do pais desde os
anos de 1980, criou mecanismos de participacdo da sociedade civil na gestdo publica,
destacando-se, dentre esses mecanismos, 0 Conselho Municipal de Habitagdo e o Orgamento
Popular.

A criacdo desses espacos institucionais de participacdo na gestdo publica em Teresina
durante os anos de 1990, como em outros centros urbanos, gerou uma grande expectativa de
mudancas na forma de tratamento dos problemas urbanos. Isso se deveu ao fato de esses
espacos se constituirem campo privilegiado de legitimacdo dos conflitos e dos sujeitos
envolvidos no processo como portadores de direitos. Tal formato de participacdo indica a
possibilidade de mudancas substanciais, em especial, no que se refere ao surgimento de
praticas e posturas que se contrapdem ao autoritarismo social?, as visbes hierarquicas e
excludentes e a politica tradicional, no encaminhamento de resolugdes de embates e na
definicdo de politicas publicas.

Diante desses novos processos sociais e politicos que conferem um novo perfil a
gestdo das politicas publicas, os movimentos sociais urbanos e as diferentes expressoes
associativas da sociedade civil véem-se instigados a redefinir a agenda social e as préaticas
perante o Estado, no enfrentamento dos problemas urbanos. 1sso se explica pelo fato de que,
num contexto em que se impde ao Estado uma gestdo compartilnada com a sociedade civil, 0s
movimentos sociais, outrora com dificuldades no reconhecimento e atendimento de suas
demandas, deparam-se com a necessidade de serem mais articulados, propositivos e
operativos, a fim de responder a co-responsabilidade instituida e ao controle social sobre as
acoes e recursos estatais (CARDOSO, 1994).

Foi vislumbrando esse cenario que preside a dindmica urbana de Teresina na década
de 1990, refletido no agravamento dos conflitos urbanos e, a0 mesmo tempo, no surgimento
de uma proposta de gestdo democratica da cidade, que nasceu a motivacdo para a realizacao
de uma investigacdo cujos resultados ora sdo apresentados. A questdo norteadora da analise
residiu na seguinte indagacdo: em que medida se verificaram praticas e acdes que sinalizaram
um novo perfil de gestdo urbana, caracterizado por um padrdo democréatico e participativo,
conforme os pressupostos definidos pela Constituicdo de 1988 e as premissas da agenda
politica do gestor municipal que passa a administrar a cidade a partir de 1997.

Diante de tal indagacdo, buscou-se examinar a dinamica e a natureza das relacdes
estabelecidas entre o governo municipal e 0os movimentos sociais no enfrentamento da
questdo da moradia, objetivando verificar se, de fato, se avancou em praticas democraticas de
gestdo urbana.

Para o desenvolvimento da pesquisa, tomou-se como base empirica de analise duas
areas oriundas de conflitos por moradia, localizadas em regides distintas da cidade: a Vila
Alto da Ressurreicdo, zona sudeste, e Vila Irma Dulce, zona sul.

As reflexbes que conduziram a selecdo dessas areas como fonte de pesquisa se
basearam no fato de elas se constituirem experiéncias emblematicas no conjunto das
ocupacgOes coletivas urbanas realizadas a partir de 1996, em &reas de expansdo da cidade.

2 Segundo Dagnino (1994), trata-se do ordenamento social presidido pela organizago hierarquica e desigual do
conjunto das relagBes sociais enraizado na cultura brasileira e baseado em critérios de classe, género e etnia
expressando um sistema de classificagdo de diferentes categorias de pessoas dispostas nos seus respectivos
lugares.



Emblematicas ndo apenas por que ganharam ampla visibilidade publica, mas também por
terem posto em xeque tanto as ag0es governamentais, que estavam sendo implementadas
naquele momento, quanto o compromisso de o governo municipal apresentar uma solucéo
democrética para os problemas e conflitos urbanos.

Por Gltimo, a definicdo por essas duas areas de conflito teve uma determinagéo
metodoldgica: cotejar a diversidade de dados, de interesses, de estratégias e nuancas que
cingem os dois movimentos por ocupagdo, uma vez que os principais interlocutores do poder
publico, que tiveram peso decisivo na intermediacdo de suas demandas tinham orientacdes
politicas diferentes.

Portanto, as reflexdes sobre os fatos que promoveram as experiéncias das Vilas Alto
da Ressurreicdo e Irmd Dulce alicercaram-se na intencdo de, ao examina-las, configurar uma
visdo mais ampla do caréater dessa nova forma de gerir o urbano, proposto pelo poder publico
municipal, considerando-se 0 modo sob o qual os conflitos foram resolvidos e o atendimento
das demandas relativas a moradia foi efetivado, bem como as estratégias, as articulacdes e 0s
mecanismos utilizados pelos diferentes atores envolvidos no processo.

Ao longo de todo este estudo, concebeu-se a cidade ndo apenas como um espaco
geogréfico delimitado, mas como espacgo socialmente construido (FISCHER, 1996). Ou, em
outras palavras, a cidade é a propria expressao espacial dos processos sociais, de suas lutas e
desigualdades, construida e reconstruida pelos mais diversos agentes ou como preferimos
denominar atores sociais®, como o Estado, os proprietarios fundiarios, os promotores
imobiliarios, os proprietarios dos meios de producdo, os grupos sociais excluidos, dentre
outros (CORREA, 2003, p. 8-9).

Essa concepcdo de cidade privilegia uma abordagem nédo reducionista dos atores que
constroem 0 espago urbano, como o Estado e 0s movimentos sociais e compreende as
questdes estruturadas em torno do problema da moradia, em especial, a questdo fundiaria
como centro nevralgico da problematica urbana (MARICATO, 2001), entendida como “um
conjunto complexo de demandas politicas e sociais de carater urbano” (SCHMIDT 1983, p.
12).

E no enfrentamento dessa questdo e perante tais dilemas que se deparam os diversos
atores sociais envolvidos no desafio de materializar uma gestdo urbana democratica,
ganhando centralidade, neste estudo, a compreensdo de que a determinacdo de
comportamentos e de acBes publicas ndo se restringe ao Estado ou a uma determinada classe,
mas, antes, se estende a todos os atores que formam o tecido social, estando, para isso,
organizados em torno da causa da cidadania.

Assim, dendncias, diagndsticos, manifestacfes e outras acdes coletivas sao utilizadas
para repercutir publicamente, ensejando debates que possibilitam a inducdo ou a redefinicdo
da atuacdo estatal no enfrentamento de uma dada questdo social e no impedimento da
transgressao na acdo politica, devido a responsabilizacdo dos atores envolvidos, nos atos em
nome da sociedade, de acordo com as normas previstas nas leis e nos padrdes éticos vigentes.

Adotando-se essa perspectiva ndo reducionista do Estado e tomando-se 0s movimentos
sociais sob o prisma do aprofundamento democratico de suas relacfes, articulam-se aportes
tedricos de Melucci (2001), Habermas (1990), Offe (1984), Laclau (1986) e estudos de
Dagnino (1996, 2002), Benevides (1996), Gohn (2002, 2001), Teixeira (2001) e outros, por
permitirem a reflexdo, o cotejo e a sintese da diversidade de praticas, orientacdes, interesses e
projetos que perpassam tanto 0s movimentos sociais quanto o Estado, em espacos publicos,
campo comum de interpelacdo constante entre os atores envolvidos. Nesse sentido, as lutas

® Essa abordagem é propria do paradigma dos “Novos Movimentos Sociais” e elimina a centralidade de um
sujeito especifico, predeterminado no nivel das estruturas ou da acdo das classes, e vé os “os agentes”, a
exemplo dos movimentos sociais e do proprio Estado de forma plural, atores socais, considerando até a agao
do individuo como sujeito transformador (GOHN, 2002).



por moradia ndo sdo compreendidas apenas no seu macroaspecto, como indicam Castell,
Borja e Lojkine, citadas por Gohn (2002), mas também no seu microaspecto (MELUCCI,
2002, LACLAU, 1986).

Tal fundamentacdo tedrica anima este estudo para o qual o Estado é parte de um
fenbmeno historico que atua no processo de construcdo do espaco urbano de forma complexa
e variada, ndo interferindo por acaso ou de forma neutra, mas a partir de uma sintese de varios
formatos de conflitos, parcerias e colaborages com outros atores, também formadores desse
espaco, como 0s movimentos de luta por moradia e os proprietarios fundiarios. Nesse
processo, porém, o Estado mantém, conforme Offe (1984, p. 126), “[...] um equilibrio
precario de interesses sociais [...]” e politicos varios, fazendo com que a agdo publica seja
resultado do alcance simultaneo dessa diversidade e correlacdo de forgas. Ademais, em busca
de legitimacédo, desempenha o Estado o papel de contendor e fomentador das agdes coletivas a
partir de respostas que variam entre o ndo-reconhecimento e o reconhecimento pleno da
questéo urbana e dos conflitos que dela emergem.

Desse modo, reafirma-se como pressuposto, a idéia de que as respostas manifestadas
pelo Estado, no tocante ao enfrentamento de questdes urbanas, passam a ser redefinidas pelo
grau de pressdo, estratégias, articulacdo e vinculos estabelecidos nas relacbes com outros
atores sociais envolvidos, uma vez que estes, ao integrarem um mesmo Processo, sao capazes
de definir a si mesmos e a seu relacionamento com outros interlocutores, visando a
legitimacdo mutua das agdes.

Assim, 0s eixos investigativos deste estudo centram-se, de um lado, no modo como o
Estado responde, administra os conflitos urbanos e responde as reivindicacdes e proposicoes
dos movimentos de luta por moradia, em face de um compromisso novo de gestdo publica -
democratica e co-responsavel - e, de outro lado, no modo como a sociedade civil, atraves dos
movimentos sociais, reivindica, propde e negocia a possibilidade de participacdo na gestao de
politicas publicas, sobretudo, no que se refere ao enfrentamento da questdo da moradia, a
partir de 1997.

Com base nesses eixos € que se evidencia, de um lado, a importancia de reconstruir
como se desenvolveu o processo de descentralizacdo das politicas publicas durante a década
de 1990, em especial, a politica urbana, e suas implicacdes para a emergéncia de experiéncias
locais de gestdo urbana, consideradas inovadoras, democréaticas e bem sucedidas e, de outro
lado, a reconstrucdo das experiéncias de lutas por moradia em exame — Vila Alto da
Ressurreicdo e Irma Dulce —, no que diz respeito a sua dinamica, constituicdo e articulacdo
com os diversos atores sociais, em especial, com o gestor municipal.

Para o desenvolvimento deste estudo, foram utilizadas fontes escritas e orais. No que
se refere as primeiras, examinou-se matérias da imprensa escrita, tomando como base 0s
jornais Diario do Povo e Meio Norte, correspondendo ao periodo: 1997-2000, dos quais se
captaram noticias relativas a conflitos, lutas, demandas e reivindicacGes dos movimentos de
luta por moradia na cidade, especialmente as envolvendo o governo municipal, o que
propiciou uma visdo ampla do que se veiculou sobre essa problematica especifica. Assim, ha
de se reconhecer que, para este estudo, os jornais foram importantes, a medida que permitiram
verificar também, os momentos de visibilidade das lutas por moradia, sobretudo, servindo
como fonte complementar das analises das préaticas do governo municipal e dos movimentos
sociais, ante as duas experiéncias em exame.

Por sua vez, os documentos produzidos pelos movimentos de luta por moradia
forneceram o posicionamento de seus representantes, especialmente, o das entidades
federativas de associag0es de moradores, em face dos conflitos e problemas urbanos, bem
como informacdes sobre as préaticas do governo municipal, no tratamento da questéo.

Foram utilizados ainda como fonte de pesquisa documentos institucionais, Leis,
Decretos-Leis, Planos, Projetos e Diagnodsticos, relativos a questdo urbana, produzidos na



vigéncia das gestdes do Prefeito Firmino Filho (1997-2000; 2001-2004), o que permitiu
identificar as principais propostas, metas, estratégias e intervengdes do poder publico local,
sendo, portanto, fundamentais para a compreensao da agdo do governo municipal na cidade,
sobretudo, em relagdo as duas experiéncias investigadas.

Além desses documentos, contou-se com outros relativos ao Conselho Municipal de
Habitacdo que tratavam de seu funcionamento e de suas deliberagdes, como a Lei que o criou,
algumas resolugdes publicadas no Diério Oficial do Municipio, propostas de pautas e atas a
que se teve acesso. Entretanto, as poucas informagdes obtidas com o material produzido pelo
Conselho fizeram com que se recorresse a outras fontes escritas (Diagnéstico da Agenda
2015, matérias de jornais e documentos produzidos pelos movimentos de luta por moradia) e
fontes orais (entrevistas com representantes do governo e da sociedade civil que tinham
assento no referido espaco). Tais fontes, relativas ao Conselho, permitiram, de forma geral,
identificar e analisar as principais questdes propostas, debatidas e aprovadas, e como 0s
representantes do poder publico e da sociedade civil se articularam e se posicionaram em face
dos conflitos urbanos, especialmente, ante as duas experiéncias em exame.

Finalmente, como fonte escrita, foram de grande valia publicacdes de outros érgéos,
como o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica), que produz dados estatisticos
sobre a questéo social no Brasil.

Quanto as fontes orais, recorreu-se a atores sociais envolvidos com a questdo da
moradia em Teresina, em especial, os implicados nas duas experiéncias analisadas. Assim, na
fase exploratoria foram realizadas entrevistas e colhidas informacgdes de representantes tanto
das FederacOes de Moradores quanto do poder publico municipal.

Por fim, foi utilizada a entrevista semi-estruturada, organizada por meio de algumas
questdes abertas, que possibilitaram acréscimos de outras indagacdes associadas ao tema da
pesquisa. Do lado dos movimentos de luta por moradia, foram entrevistados representantes
das Federagdes de AssociacGes de Moradores com assento no Conselho Municipal de
Habitacdo, bem como liderancas das ocupacdes das Vilas Alto da Ressurreicdao e Irmé Dulce e
moradores que fizeram parte dessas ocupacles, desde o inicio e que tiveram alguma
participacdo nos eventos. Da parte do poder publico municipal, foram ouvidos o Prefeito
Firmino Filho, o Secretario da SEMHUR (Secretaria Municipal de Habitacdo e Urbanismo), o
Secretario da SEMPLAN (Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacdo Geral),
técnicos especializados, especialmente, os da SEMHUR, das SDU’s (Superintendéncias de
Desenvolvimento Urbano) Sul, Leste e Sudeste, que exerceram fun¢des de planejamento,
coordenacdo e execucdo dos Projetos Habitacionais, na cidade e, em especial, nas
experiéncias analisadas.

Os conteudos tratados nas entrevistas centraram-se nos seguintes eixos: a) propostas,
procedimentos e estratégias adotados pelo poder pablico municipal frente aos conflitos
urbanos por moradia, em particular, as duas experiéncias especificadas; b) modo com que o
poder publico municipal administrou as propostas e demandas dos movimentos de luta por
moradia; ¢) mecanismos e estratégias adotados pelos movimentos de luta por moradia para o
acionamento da administracdo publica local, a fim de fazer face aos conflitos urbanos,
principalmente os relacionados a moradia; d) articulagcbes dos movimentos de luta por
moradia com os diversos atores sociais e) participacdo dos movimentos de luta por moradia
em espacos institucionais que tinham, em seu bojo, o pressuposto da participacdo popular e a
sustentabilidade dos Projetos e Programas de enfrentamento da questdo da moradia na cidade:
0 Orcamento Popular, de maior escopo de agdo, que ndo tratava apenas da moradia, e 0
Conselho Municipal de Habitacéo, de escopo mais especifico; f) acbes no &mbito da moradia,
presentes nas areas investigadas; g) participagdo da populagdo no processo de implantacdo e
execucdo das agdes de melhoria e construgéo habitacional.



Este trabalho se constitui de quatro capitulos. No primeiro, faz-se uma analise sobre a
constituicdo da cidade de Teresina, 0 processo de urbanizacdo a partir da década de 1950,
quando a cidade ganha uma nova dindmica urbana, evidenciando, nesse processo, 0s atores
sociais que a compd@e, construindo e transformando sua configuracdo socio-espacial. Nesse
contexto, examina-se como a questdo da moradia tornou-se centro dos conflitos urbanos nos
anos 1970 e 1980, e como Estado e movimentos sociais urbanos enfrentaram essa
problematica. Por Gltimo, analisa-se a configuracdo urbana da cidade na década seguinte,
caracterizando a expansdao da malha urbana e seu grau de empobrecimento, expresso no
crescimento e adensamento de assentamentos de baixa renda e, por conseguinte, na
multiplicacdo dos conflitos e problemas urbanos.

No segundo capitulo, analisa-se como a crise do Estado brasileiro e o processo de

descentralizacdo das politicas urbanas, especialmente, ap6s a Constituicdo de 1988, fizeram
dos municipios o principal ente federativo para responder problematicas urbanas, ensejando a
emergéncia de experiéncias inovadoras, no ambito das gestfes locais. Em seguida, examina-
se como Teresina se inscreve nesse novo cenario politico-institucional, identificando a
emergéncia de uma nova proposta de gestdo urbana, a acdo dos movimentos de luta por
moradia e, as inovagdes, 0 alcance e os dilemas da intervengdo do governo municipal, no
ambito da questdo da moradia.

Diante de um ambiente marcado pelo agravamento da crise urbana e a emergéncia de
uma nova proposta de intervencdo publica, caracterizada dentre varios aspectos, por
pressupostos de um padréo democratico e participativo, é que no terceiro capitulo analisam-se
as relagdes travadas entre governo municipal e movimentos sociais no tratamento dos
conflitos por ocupacdo do solo nas Vilas Alto da Ressurreicdo e Irma Dulce, enquanto no
quarto capitulo a atencdo volta-se para o exame dessa relacdo a partir de acdes concretas de
melhoria habitacional, especificamente, na Vila Alto da Ressurreicdo, onde incidiu um maior
volume de atividades dessa natureza. Nesse recorte, a analise se encaminha para uma reflexao
final sobre a gestéo co-responsavel e a problematica da participacdo cidada.

Assim sendo, ao enfocar a analise da dindmica e da natureza das relacdes entre esses
atores, busca-se nesse processo verificar a existéncia de praticas e aces que sinalizem para
um novo perfil de gestdo publica.



CAPITULO |

A CONSTRU(;AO DO ESPACO URBANO EM TERESINA: dinamica,
processos e atores sociais

1.1. A constituicao da cidade e 0 processo de expansdo urbana a partir de 1950

A cidade de Teresina foi concebida sob o signo de um futuro progressista por um
grupo de politicos liderados por José Antonio Saraiva, a epoca, presidente da Provincia do
Piaui. A elevacdo dessa cidade a condicdo de Capital, em 16 de agosto de 1852, combinada
com seu tracado urbano em formato de xadrez (Figura 1, p. 17), apontava para o ideario e a
pretensdo, por parte desse segmento dirigente, de ter, na Capital, o perfil de uma cidade
moderna, homogénea e harmoniosa, enfim, uma cidade com vocagdo urbana que, situada no
centro-norte do estado, localizada & margem direita do rio Parnaiba e contornada pelo rio Poti,

assumiria a tarefa estratégica de potencializar econémica e politicamente a regiéo.
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Figura 1 — Configuracéo urbana de Teresina
Fonte: Lima (1996, p.19)



Essa projecdo inicial ndo tardou a ser alterada. ApGs apenas 06 anos de sua
transformagdo em Capital, a populacdo de Teresina se constituia de 8 mil habitantes e 863
residéncias, das quais 530 eram cobertas de palha (TERESINA, PMT, 1979), exibindo, assim,
um contraste social marcado pela notoria presenca de pobres que intranguilizava as elites
locais.

Entre os anos de 1877 e 1879, a pobreza na cidade se acentuava e era visivelmente
notada pela presenca de um grande nimero de pobres nas ruas, desafiando a ordem almejada
por aqueles que a idealizavam sem contradi¢des, sem conflitos, sem “desordens” de qualquer
natureza. Esse quadro social se agravou com a imigracdo de familias, procedentes do interior
do Piaui e de outras provincias do nordeste, que fugiam da seca que atingia os sertGes da
regido (ARAUJO, 2001).

Apesar de, no final da década de 1870, ter se constituido um local de atracdo de

segmentos pobres do Piaui e de outros estados, até o inicio da primeira década do seculo XX,
Teresina veio crescendo de forma lenta, concentrando-se em torno do seu centro
administrativo. Alem disso, ndo apresentava nenhuma caracteristica que pudesse defini-la
como uma cidade urbana e moderna. Ao contrario, ela era pouco habitada, ndo tinha
calcamento, esgoto, transporte publico, &gua canalizada e outros servicos urbanos
(NASCIMENTO, 2002).

Nesse sentido, até 1900, a transferéncia da Capital para Teresina ndo promoveu, cOmo
era esperado pelas elites piauienses, um processo de urbanizacdo que tivesse uma grande
repercussao e expressao no Piaui. O pouco dinamismo das atividades econdmicas no estado,
nesse periodo, impedia Teresina de se tornar um centro potencializador da provincia,
possibilitando apenas um certo desenvolvimento da Vila de Sdo Jodo da Parnaiba, atualmente
cidade de Parnaiba.

Assim, a expressdo de uma nova organizacdo espacial das cidades piauienses sO se
daria a partir de 1900, mediante a emergéncia de uma nova atividade econémica: extracdo e a
exportacdo da borracha de manigcoba (de 1900 a 1915), e da cera de carnalba e da améndoa
do babacu (1910 a 1950). Como resultado desse processo, verificavam-se o surgimento de
novos nucleos urbanos como Floriano e o fortalecimento de outros ja existentes, ensejando,
ainda, o aumento populacional nas areas de exploracdo, das quais sdo exemplos Parnaiba e
Piripiri.

Na maior parte desse periodo de exportacdo, mais precisamente entre 1900 e 1940,
Teresina registrou uma redugdo no seu ritmo de crescimento populacional. Segundo dados do

IBGE (2000a), a taxa de crescimento populacional, registrada entre 1900 e 1920, foi menor



que na década anterior*, em torno de 1,20% ao ano; de 1920 a 1940, a evolucio demogréafica
da cidade evidencia uma nova queda, com a taxa de crescimento em torno de 0,82% ao ano.

N&o obstante ndo s6 a evolugdo demografica ter experimentado certa inconstancia,
alternando periodos de aumento e queda em seu crescimento, mas também a expanséo urbana
ter ocorrido de forma lenta e concentrada, o fato de ser a sede administrativa e de ter dindmica
comercial fez com que Teresina ja se destacasse no final da década de 1940, na hierarquia
urbana, como a primeira cidade em nimero de habitantes no Piaui (LIMA, 1996).

A partir de 1950, um intenso fluxo migratério e a expansdo da infra-estrutura basica
promovem uma série de alteracbes em Teresina, uma vez que a cidade ganha uma nova
dindmica de crescimento populacional, acelerando sua expansdo fisico-espacial. Conforme
Tabela 1, a populacdo passou de 90.723 habitantes, em 1950, para 715.360 habitantes, em
2000, elevando, assim, o total da populacdo urbana de 56,7%, em 1950, para 94,7%, no ano
2000.

Nessa dindmica, as formas de apropriacdo do espaco urbano ganham uma maior
complexidade, ensejando a emergéncia de diversos atores e processos sociais que, nas
décadas de 1970, 1980 e 1990 tornaram mais visivel a construcdo de um territério desigual,
social e espacialmente. Essas mudancas suscitaram a necessidade de iniciativas tanto do
Estado quanto da sociedade civil, objetivando o enfrentamento da questdo urbana, sobretudo,
dos conflitos em torno do uso e ocupacdo do solo urbano, os quais se ampliaram a partir da

década de 1980, promovendo alteracdes significativas na cidade.

TABELA 1 - Evolucdo demografica. Teresina (1950-2000)

POP. | POPULACAO | POPULACA CR;@éﬁAEETO

ANO ToLTA URBANA O RURAL ANUAL %

ABS % | ABS | % TOTAL
1950 90.723| 51.417| 56,7 | 39.306| 43,3 2,98
1960 142.691| 98.329| 68,9 | 44.362]| 31,1 4,63
1970 220.487| 181.062| 82,1 | 39.425| 17,9 4,45
1980 377.774| 339.042| 91,1 | 38.732| 8,9 5,54
1991 599.272| 556.911| 92,9 | 42.361| 7,1 4,28
1996 655.473| 613.767| 93,6 | 41.706| 6,4 1,84
2000 715.360| 677.470| 94,7 | 38.732| 5,3 2,03

Fonte: IBGE (1970; 1980; 1991; 1996; 2000a; 2000b).

* De 1890 a 1900, o crescimento populacional de Teresina ficou na ordem de 3,70% ao ano (IBGE, 2000a).



Esse impulso no processo de urbanizagdo em Teresina a partir de 1950 reflete a
politica de modernizacdo da economia e de integracdo nacional, praticada pelo Estado
brasileiro no pais, a qual se manifestou através de grandes investimentos publicos, como, por
exemplo, na melhoria da infra-estrutura urbana das vias de circulagdo e do sistema de
transportes, na construcdo de rodovias; no fornecimento de energia, com a construcdo de
barragens, de hidroelétricas; na construcdo de portos e no incentivo a transferéncia de
industrias para fora da fronteira centro-sul. Essa politica induziu um grande vetor migratério
das populaces rurais em direcdo aos grandes e médios centros urbanos (SANTOS, 1993).

Em Teresina, ao contrario do praticado nas capitais do sul e sudeste, 0s investimentos
na industrializacdo foram inexpressivos, razdo pela qual foram os investimentos publicos em
infra-estrutura e em equipamentos urbanos e o crescimento do setor de servigos que fizeram
da cidade uma grande receptora de populagdes vindas do meio rural e de pequenos municipios
do Piaui e de estados vizinhos>.

A posicdo geografica de Teresina, favorecida pela abertura de rodovias federais e a
ampliacdo das rodovias estaduais, a partir dos anos de 1950, aproximou a cidade de outros
centros regionais e nacionais, além de outros municipios do estado, que serviam como eixos
de entrada do contingente de populagdes migrantes (LIMA, 1996).

A expansdo urbana de Teresina, até o fim da década de 1960, deu-se a partir de um
nucleo central, que correspondia a area urbanizada, nos sentidos leste-nordeste e sul (LIMA,
1996; FACANHA, 1998). No sentido leste-nordeste, a criagdo da ponte dos noivos sobre o rio
Poti e a construcdo da Avenida Jodo XXIII, promoveu a expansao da cidade, implicando no
surgimento de novos bairros, como o de Fatima, Jockei e Sao Cristovdo. Foi, alias, nessa nova
area de ocupacao da cidade que, entre as décadas de 1970 e 1980, se registrou a expansdo de
areas residenciais de alto poder aquisitivo e o surgimento de varios conjuntos habitacionais
populares.

Além disso, é digno de nota que as maiores inversdes® governamentais realizada na
década de 1960, em Teresina, se concentraram principalmente na zona sul, favorecendo o
assentamento de populacGes migrantes nessa regido e promovendo a expansdo da cidade
nessa dire¢do. O abastecimento d” 4gua, a abertura de ruas e pavimentacdo de vias principais,

a instalacdo da estacdo de energia elétrica da Companhia Hidroelétrica de Boa Esperanga

® Pesquisas de Lima (1996; 2003) evidenciam que essas populacdes migrantes, mais do que atraidas, foram, na
verdade, expulsas do campo, pela exploragdo do processo de trabalho e pela auséncia de acesso a terra, a
equipamentos sociais, servigos publicos, especialmente, saiide e educagao.

® Segundo Facanha (1998), além dos investimentos governamentais, a existéncia de poucos obstaculos naturais
também contribuiu para a expanséo da cidade de Teresina na direcdo sul, entre a década de 1950 e 1960.



(COHEBE) - atual Companhia Hidroelétrica do Vale do Sao Francisco (CHESF) - e a
construgdo de um Distrito Industrial de Teresina séo alguns dos investimentos governamentais
que contribuiram para a expansdo da area.

Na década de 1960, foi criada também a Companhia de Habitacdo do Piaui (COHAB-
P1), no ambito da politica habitacional implantada pelo governo federal, vindo a constituir-se
em um agente financeiro e imobiliario, promotor da politica do Banco Nacional de Habitac&o
(BNH), responsavel pela producéo de habitacdes populares destinadas a familias com renda
de 1 a 3 salarios minimos.

Com recursos do BNH, no governo Helvidio Nunes (1966-1970), inicia-se um
processo de construcdo de conjuntos habitacionais, que, além de desempenhar um papel
fundamental na expansao fisica da cidade, promoveu a segregacao socio-espacial de inUmeras
familias. Com efeito, em 1969, na zona sul, a construcdo do conjunto Parque Piaui, com suas
2.294 unidades habitacionais e distantes das areas urbanas, penalizou os moradores que
tiveram que arcar com a escassez de servi¢os urbanos e equipamentos coletivos. Ademais,
essa localizagdo do conjunto provocou grandes vazios urbanos que foram sendo ocupados,
pela populacdo migrante. Nesse cenario, assistiu-se ainda a muitos conflitos em consequiéncia
da auséncia de uma politica de ocupacdo e uso do solo urbano.

Ainda convém lembrar que esses investimentos governamentais realizados na zona
sul, durante as décadas de 1950 e 1960, conforme Lima (1996, p. 20), além de produzirem
alteragdes no espago urbano da cidade “[...], beneficiaram e supervalorizaram grandes
proprietarios dessa regido, ampliando-se desse modo, 0s mecanismos de especulacdo
imobiliaria”.

Com as visiveis alteracGes espaciais ocorridas durante esse lapso temporal, inicia-se,
sob orientagdes da Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (SUDENE), uma
tentativa de planejamento urbano de Teresina, no que concerne a sua organizacao espacial.
Nesse sentido, em 1969, é elaborado por uma empresa baiana de consultoria o Plano Diretor
Local Integrado (PDLI) que registrou o centro como a regido que possuia a maior densidade
populacional, enquanto a zona leste possufa uma baixa concentracdo’. Quanto a sua eficacia,
as propostas do PDLI ndo foram condizentes com a realidade socioeconémica da cidade,
sendo, por isso, aproveitadas apenas aquelas relativas ao sistema viario radiocéntrico e ao anel
rodoviario (FACANHA, 1998).

" Nessa época, a cidade era dividia em quatro regides: norte, sul, leste e centro, sendo que a densidade
populacional na Regido Leste sd tera impulso apenas a partir da década de 1970.



Dessarte, nem os principais fatores do crescimento urbano acelerado - como, por
exemplo, a ampliagdo de servigos e empregos, da oferta de habitagGes, de infra-estrutura
urbana e de servicos sociais -, ocorridos durante as décadas de 1950 e 1960, foram suficientes
para atender toda a crescente demanda, nem a tentativa de disciplinar o uso e ocupacéo do
solo urbano teve éxito, promovendo, assim, o agravamento de problemas urbanos na década
seguinte®.

Como conseqliéncia desse agravamento da questdo urbana e da auséncia de politicas
estruturais, acirraram-se o0s conflitos em Teresina, ensejando 0 aparecimento de movimentos
sociais e entidades organizativas que reivindicavam melhores condi¢cbes de vida e
responsabilizavam os governos pela ineficiéncia dos servicos publicos e pela situacdo de
precariedade em que vivia parcela significativa da populagéo.

A zona sul de Teresina, sobretudo o bairro Parque Piaui, sediaria, durante a década de
1970, esses movimentos sociais e entidades organizativas, dentre os quais se destacaram: o
Movimento contra a Carestia, as pastorais populares (operarias, juventude, universitaria, da
terra), o Centro de Estudos Alternativo do Parque Piaui (CEA), e as lutas por moradia e por
equipamentos urbanos, como agua e energia. Tais movimentos sociais deixaram um legado
importante que consiste na visibilidade dada as praticas organizativas de bairros, na cidade.

Destaca-se, no processo de organizacdo desses movimentos sociais, a forte presenca da
Igreja Catélica, sobretudo em alguns conjuntos habitacionais recém-construidos®, e nas
primeiras favelas surgidas na cidade, durante a década de 1970, encaminhando demandas
sociais e intermediando reivindicacGes concernentes a servigos de infra-estrutura e de uso
coletivo. A atuacdo da Igreja Catolica - ou, pelo menos, parte dela - estendeu-se ainda a
criacdo de conselhos comunitarios e de associacfes de moradores e a formacdo de liderancas
comunitarias que viabilizassem a interlocucdo com o poder publico.

Em face da emergéncia desses movimentos sociais nos anos de 1970, a luta por
moradia vai paulatinamente ganhando visibilidade no cenario urbano da cidade. Nesse
periodo, surge, no Parque Piaui, uma mobilizacdo popular contra a decisdo do governo de
promover o despejo das familias inadimplentes junto 8 COHAB-PI, além do Movimento das
Favelas da Amizade e COHEBE, resultantes do acirramento dos conflitos de terra na zona sul
(LIMA, 1996).

Durante a década de 1970, a despeito do pais estar num processo gradativo de
liberalizacdo politica, as manifestacdes de carater contestatorio ainda eram fortemente
reprimidas e desmobilizadas, no ambito local, como, alias, no restante do pais. Ndo obstante,
0 governo mostrou-se aberto as demandas da populacdo, ora atendendo satisfatoriamente, ora
protelando resultados (LIMA,1996).

No decorrer da década de 1980, as lutas sociais cada vez mais intensas, catalisavam o
apoio de agrupamentos politicos da esquerda, como o Partido dos Trabalhadores (PT) e o
Partido Comunista do Brasil (PCdoB), de parte da Igreja Catélica e de organizagdes nao-
governamentais que abrigavam intelectuais e profissionais engajados na luta popular. Os
movimentos sociais, vao progressivamente, se estruturando e se articulando, utilizando, para
isso, dos mais variados recursos de pressao e de expressdo de suas demandas, como passeatas,
reunides, atos publicos, assembléias e ocupacéo de drgédos publicos.

Nesse processo, se construiu a luta pela abertura politica democratica: cresceram 0s
grupos de oposicdo sindical, culminando com a criacdo da Central Unica dos Trabalhadores

® Na década de 1970, Teresina registrara a maior taxa de crescimento populacional geométrica, da ordem de
5,54% ao ano (tabela 1, p. 19).
® Saci, Parque Piaui e Bela Vista.



(CUT); as entidades estudantis tornaram-se livres do controle estatal; o clientelismo, prética
predominante nos “antigos movimentos sociais”, foi, assim, cedendo lugar a praticas e formas
de luta em que as reivindicagdes se apresentavam como direito coletivo; e as relagdes com o
poder publico se caracterizavam por uma maior horizontalidade.

Urge destacar que, fatores como intenso fluxo migratério e grandes inversdes
governamentais, tratados nesse topico, combinados com uma politica urbana que nédo
acompanhou as demandas de um grande contingente populacional transformaram Teresina
num campo de fortes tensdes e conflitos sociais a partir da década de 1970, constituindo a
questdo da moradia o epicentro dos conflitos no espaco urbano da cidade.

1.2. A questao da moradia como centro dos conflitos urbanos nos anos de 1970 e 1980

Malgrado a realizagdo de grandes investimentos em programas habitacionais e da
elaboracdo de Planos e Leis para o disciplinamento do uso e ocupacéo do solo urbano, durante
as decadas de 1970 e 1980, o rapido crescimento demografico de Teresina e a auséncia de
moradia para parcela significativa da populacdo fomentaram lutas e conflitos sem precedentes
na cidade.

Consoante Lima (2003), a dindmica dessas lutas e conflitos se caracterizou por dois
momentos, marcados por préaticas sociais distintas, no que concerne a atuacdo tanto do Estado
guanto dos movimentos sociais. O primeiro momento (1970-1985) se caracterizou por lutas
isoladas de moradores de favelas, os quais resistiam a ac6es judiciais de despejos, enquanto o
Estado lancava mao, de forma autoritaria, de politicas de remocdo e transferéncia da
populacdo para conjuntos habitacionais localizados nas franjas da cidade.

No segundo momento (a partir de 1985), as lutas por moradia ganharam densidade,
formas mais organizadas e uma dimensdo politica distinta das praticas anteriores, posto que
trazia a cena publica “novas legalidades”, através da construcdo de experi€éncias concretas de
apropriacdo da terra para uso social.

Mesmo ndo amparada em lei, essas novas experiéncias promoveram, um processo de
transformagao da “ilegalidade” da ocupacdo de vastas areas ociosas de dominio publico e de
proprietarios fundidrios em “legitimo” direito do uso social da terra. Nesse sentido, no a&mbito
estatal, o governo municipal, cada vez mais responsabilizado no enfrentamento da
problematica da moradia na cidade, foi obrigado a apresentar solu¢des como desapropriacao
de areas e garantia de permanéncia das familias no local.

Durante a década de 1970, como outras médias e grandes cidades do pais, Teresina,
refletindo o contexto nacional marcado pelo “milagre econdomico” e pela necessidade de

atendimento de uma demanda habitacional cada vez mais crescente, em fungéo de seu



crescimento demogréfico, constituiu-se em um cenério de grandes investimentos
imobiliarios promovidos pelo BNH, que, revigorado, construiu, através da COHAB-PI,

nesse periodo, 7.043 unidades (PIAUI, GOVERNO DO ESTADO, 2001).

Entre 1980 e 1986, com o aumento das inversdes, sdo construidos, com recursos do
BNH, 19 conjuntos habitacionais, perfazendo um total de 19.462 unidades habitacionais.
Mesmo com o BNH extinto, a COHAB-PI conseguiu, em 1986, encerrar a década construindo
as obras acordadas, o que correspondeu a mais 4.419 unidades habitacionais (PIAUI,
GOVERNO DO ESTADO, 2001).

Apesar disso, o baixo poder aquisitivo da populacéo de baixa renda, o custo da obra, a
auséncia de subsidios e, as restricdes burocraticas do proprio Sistema, contribuiram para que
tais investimentos ndo fossem o suficiente para acompanhar o rapido crescimento
demografico durante essas décadas, nem atender de forma satisfatoria um contingente
populacional cada vez maior. Ademais, investimentos em infra-estrutura, sem um
planejamento no que tange a organizacdo do espaco urbano, favoreceram a abertura e a
consolidacdo de areas de expansdo, excluindo territorialmente segmentos da populacdo de
condicdes urbanisticas adequadas.

Como a maioria da populagdo, durante as décadas de 1970 e 1980, ndo tinha condicdes
financeiras nem de adquirir imével, com recursos proprios, perante as entidades habitacionais,
devido ao alto custo da obra, nem de pagar aluguel, ela passou a recorrer a outras formas
possiveis de moradia, como a ocupacao em area de risco (alagamento ou desmoronamento),
em leitos de vias publicas, em terrenos particulares ou pertencentes a Unido, Estado ou ao
Municipio.

Portanto, a ineficacia dessas acdes governamentais, implicou o aprofundamento das
desigualdades e a concentracdo espacial da pobreza na cidade de tal forma que, na primeira
metade da década de 1970, surgiram as primeiras favelas: COHEBE, Lucaia, Sdo Pedro,
Tabuleta, na zona sul, e Codipi e Serra Pelada, na zona norte. Esse processo de ocupacao se
deu de forma progressiva e as favelas foram constituidas mais em virtude da “[...] demanda
oriunda de uma caréncia individual por moradia, do que pela caréncia coletiva apoiada em um
direito” (LIMA, 1996, p. 28).

Provocado pelos problemas urbanos que se agravou na cidade, o prefeito Wall Ferraz
(gestdo: 1975-1979), formulou o | Plano Estrutural de Teresina (I PET), o qual foi
regulamentado pela Lei n® 1591 de 31.05.78.



Apesar desse plano (I PET) ter estabelecido uma série de recomendagdes sobre a
expansdo da cidade, dispondo sobre seu parcelamento, uso e ocupagdo do solo urbano, e ter
fixado padrdes de densidade por zona, através da definicdo da area de expansdo e implantagéo
do perimetro urbano, sua implantacdo ndo foi capaz de disciplinar o uso do solo urbano, de tal
modo que a cidade continuou crescendo sem controle e critérios objetivos de espacializacéo,
ocupacao e organizacéo.

No enfrentamento desse fendmeno de favelizacdo, nas cidades brasileiras, estudos
(LIMA, 1996; SILVA, 1996) atestam que, inicialmente, a forma como os diversos governos
reagiam era pela violéncia, empregada pela policia nas expulsdes e desalojamentos. Em face
desse tratamento autoritario, dispensado aos moradores das favelas durante a década de 1970,
0s movimentos de luta por moradia, em Vvarias cidades, promoveram uma crescente pressao
urbana e direcionaram as reivindicacbes ao Estado, principalmente no que se refere a
urbanizacdo de favelas, impelindo o governo federal a atender, ainda que de forma precéria e
insuficiente, as necessidades dessas populac6es da periferia.

Premido pelo agravamento da questdo urbana e pela pressdo dos movimentos de luta
por moradia, o governo federal, em 1979, iniciou uma tentativa de reformulacdo do BNH,
abrindo novas linhas de financiamento, voltadas para a construcdo de moradia dos setores de
mais baixa renda, através de Programas como o de Financiamento de Lotes Urbanizados
(PROFILURB) e o Programa de Erradicacdo de Sub-habitacdo (PROMORAR). Com a
implantacdo desses programas, a politica do governo frente a areas de conflitos urbanos,
envolvendo familias sem moradia e os provaveis “donos” da terra, passou do imediato
despejo para a remocéo e insercao das familias no Sistema Financeiro de Habitagéo.

Em Teresina, a despeito da resisténcia localizada de moradores de favelas para
permanecerem na area e urbaniza-la, entre os anos de 1970 e 1985, assinala Lima (1996) que
nenhum processo de luta resultou em legalizacdo da area. A remocdo da Favela COHEBE
para o0 conjunto Angelim, em 1982, também conhecido como PROMORAR, nome oficial do
programa federal, evidenciava a estratégia que o Estado utilizava para responder a essa
problematica.

Resultante de um modelo de gestdo urbana autoritario, centralizador e excludente, essa
estratégia de enfrentamento da favelizacdo promoveu remocdes para areas localizadas fora do
perimetro urbano, impondo certos padrées de segregacdo socio-espacial a um contingente
cada vez mais numeroso de familias sem moradia, seguindo e favorecendo a logica do capital
imobiliario, mediante a valorizacdo da terra urbana. Com efeito, 0 PROMORAR Angelim
(sul), Mocambinho I, 11 e 11l (norte), Itararé Il e Renascenca (leste), localizados nas franjas de
distintas regifes da cidade, sdo exemplos de conjuntos habitacionais dos setores de baixa
renda onde parte significativa dessas familias faveladas foi instalada pelo poder publico, nesse
periodo.

Enquanto as familias de baixa renda se localizavam em conjuntos situados em areas
periféricas da cidade, a zona leste passou a se consolidar como espa¢o de localizacdo dos
setores de maior renda, multiplicando-se, durante as décadas de 1970 e 1980, mansdes e
erguendo-se, durante a década de 1980, luxuosos edificios de apartamentos que inauguraram
um processo crescente de verticalizagdo, aprofundando o contraste social, cada vez mais
evidente na cidade.

No que concerne as a¢des do poder publico municipal, entre os anos de 1970 e 1985,
embora ndo se desconheca que o aparecimento e o gradativo crescimento das favelas em
Teresina se constituia um dos principais problemas a ser gerido por esse poder, sua atuacao



sobre o urbano, segundo Lima (1996, p. 47), “[...] limitava-se a agdes isoladas e
fragmentadas, ndo obedecendo a uma orientacdo de politica global”.

Nesse sentido, as a¢Oes adotadas pelo poder publico municipal sdo voltadas, como ja
observado, para a elaboracéo de legislacfes sobre o disciplinamento do uso do solo urbano, a
distribuicdo de material de construcdo para as familias de baixa renda, visando a melhoria das
condi¢des de moradia, de desapropriacdo e de distribuicdo de titulos de aforamento em
terrenos do patrimonio municipal, cada vez mais escassos.

Além da falta de compromisso de enfrentar a questdo da moradia, a auséncia de
autonomia politica e financeira dos governos municipais dificultava uma intervencdo mais
firme, o que resultava na incapacidade para resolver essa questao, devido aos parcos recursos.

Com a auséncia de politicas publicas que enfrentassem a questdo urbana e com o
continuo fluxo migratério campo-cidade, apresentando ainda um indice elevado de
crescimento populacional, durante a década de 1980 (4,27% a.a., conforme Tabela 1, p. 19),
Teresina experimenta um acentuado déficit habitacional e uma expanséo significativa dos
assentamentos favelados™.

Nesse processo, a multiplicacdo de ocupaces coletivas urbanas, especialmente a partir
da segunda metade da década de 1980, faz a cidade vivenciar uma intensa movimentagdo em
torno da problematica da moradia. Com efeito, o ano de 1986, em Teresina, torna-se
emblemético, pois, as experiéncias exitosas das Vilas Risoleta Neves e Tancredo Neves,
sucederam-se novas praticas caracterizadas pela afirmacéo de direito a moradia das familias
envolvidas, marcando, de forma definitiva, um novo momento dos conflitos urbanos na
cidade (LIMA, 2003).

E assim que as habituais praticas isoladas de luta por moradia passaram a ser, a partir
de 1986, mais organizadas, mesmo que ndo previamente planejadas ou apoiadas por entidades
formais. Ademais, 0 processo de negociacdo, de desapropriacdo e a consequiente permanéncia
das familias nessas areas ocupadas (Vilas Risoleta Neves e Tancredo Neves) passaram a ser
tanto um sinalizador de uma nova forma de gerir os conflitos urbanos quanto um
potencializador das lutas por moradia na cidade.

A partir dessas experiéncias das Vilas Risoleta Neves e Tancredo Neves, Lima (2003)
ressalta que emergem solugbes de conflitos incluidas no reconhecimento do direito a
permanéncia das familias nas terras ocupadas, abrindo novas perspectivas ao enfrentamento
da questdo da moradia, caracterizadas pela legitimidade e conquista da apropriacdo social do
uso da terra. Além disso, 0 Movimento dos Sem-Teto passa a ser uma das maiores expressoes
de luta por moradia, passando a atrair suportes politico-juridicos e a conquistar
reconhecimento publico e, consequiente, espaco para divulgar suas lutas, dando, assim, maior
visibilidade aos problemas urbanos.

Na esteira desse novo panorama social, a partir de 1986, o aumento dos conflitos e a
consolidacdo das formas de ocupacdo coletiva do espaco urbano ensejaram o surgimento de
varios atores, organizacdes e entidades representativas dos movimentos sociais que buscavam
tanto articular as reivindicacdes quanto intermediar a apresentacdo de propostas ao poder
publico. Entidades, como a Federacdo de Associa¢do de Moradores e Conselhos Comunitarios
(FAMCC) e a Federacdo de Associacdo de Moradores do Estado do Piaui (FAMEPI), criadas
em 1986™, num contexto de crescimento quantitativo do associativismo comunitério (SILVA,

19 pesquisa, realizada pela Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacdo Geral (TERESINA, PMT,
1991) em 1991, constatou, que, nesse periodo, Teresina registrava 56 assentamentos favelados, distribuidos
em toda a &rea urbana.

10 surgimento de duas Federagdes com nitida orientacdo vinculada a partidos de esquerda — FAMCC, ao PT, e
FAMEPI, ao PCdoB — expressa também a diversidade de sujeitos politicos, proprio de uma sociedade civil
heterogénea, permeada por praticas sociais e politicas diversas, presentes no mesmo campo de agéo.



1989) e de grande incidéncia de ocupacg0es coletivas urbanas (LIMA, 1996), apesar de ndo se
vincularem apenas a questdo da moradia, passaram a ser 0s principais canais formalizados e
legalizados de representacdo dos movimentos de luta por moradia na cidade.

Embora ndo podendo acompanhar e oferecer suporte a todas as demandas que
envolviam a questdo da moradia em Teresina, essas Federacbes e outros atores, que
orientavam politica e juridicamente os movimentos sociais, tiveram, de alguma forma,
influéncia na organizagdo de algumas dessas demandas, ao interferir, através de suas
conquistas, na construgdo da cidade, inclusive, na sua agenda politica (VIANA, 1999).

E mister ressaltar que tais entidades, nesse processo, vdo figurando como parte das
exigéncias e das expressdes proprias da conjuntura de redemocratizacdo do pais, uma vez que
a abertura politica introduzia, na agenda publica e na pauta dos movimentos sociais, novas
questBes, dentre as quais estdo a participacdo na gestdo dos recursos e as a¢des destinadas a
melhoria da qualidade de vida da populacdo, sem se mencionar que o proprio Estado se
redefine e abre canal de intermediacdo com esses movimentos sociais, no tocante as politicas
desenvolvidas.

Ante um contexto caracterizado pelo retorno das eleigdes municipais, pela progressiva
auséncia dos governos federal e estadual, no enfretamento da problematica da moradia, e pela
presenca marcante de fortes tensdes decorrentes, sobretudo do aumento de ocupacOes
coletivas urbanas, o governo municipal é pressionado, a partir de 1986, a redefinir seu alcance
no enfrentamento dos conflitos por uso e ocupacéo do solo na cidade.

Dessarte, dentre as varias iniciativas realizadas pelo governo municipal, na segunda

gestdo do Prefeito Wall Ferraz (1986-1988), destacam-se a legalizacdo e a urbanizagdo de
areas de conflito, em favor das familias sem moradia, a promulgacdo de leis que procuravam
regulamentar a ocupacao e uso do solo urbano, a criagdo de 6rgdos e mecanismos que podiam
efetivar uma proximidade maior com 0s movimentos sociais, especialmente com os de luta
por moradia.*?

No que se refere as desapropriacdes, elas eram praticadas geralmente apds intensa
pressdo dos movimentos sociais ou apds as areas ocupadas pelas familias estarem
consolidadas. Além desse carater de urgéncia, as acdes de desapropriacdo, na maioria das
vezes, eram isoladas de outras acGes fisicas e sociais que pudessem ter um carater mais
global.

Segundo Lima (2003, p. 80), a desapropriacao e a legalizacdo ndo se davam mediante
o fato de ter ocorrido ocupagdo, pois “o poder de barganha, a dimensdo organizativa do
movimento e outros componentes de ordem politica” eram determinantes na conquista da area
ocupada, para ndo se falar de que havia uma resisténcia do governo municipal em interferir
em conflitos envolvendo disputas de terra de propriedades privadas.

Quanto a legislacdo urbana, na gestdo do Prefeito Wall Ferraz (1985-1988), foi
instituida uma nova tentativa de ordenacéo do solo urbano, a partir da implantacédo do Il Plano
Estrutural de Teresina (Il PET), constituindo-se em um instrumento normativo orientador do
processo de transformacdo urbana, nos seus aspectos politicos, sociais, fisico-ambientais e
administrativos. Nesse plano, a cidade ficou dividida em 118 bairros e em cinco zonas
administrativas regionais: centro, norte, sul, leste e sudeste.

Dentre as varias diretrizes que o Il PET pretendia promover, no que se refere
especificamente & melhoria das condi¢cBes de habitacdo da populagdo, estava “a taxagdo

12 Deve-se ressaltar que, sob o governo Sarney houve uma tentativa de reorientacdo da politica habitacional, cujo
desfecho foi a desarticulacdo do sistema e o fim do BNH, em 1986, sobrecarregando os municipios,
especialmente as capitais com novas responsabilidades.



diferenciada e progressiva de todos os terrenos sem uso, beneficiados com servigos urbanos”,
“a regularizacdo das ocupacdes localizadas em areas de conflito fundidrio”, “a criagdo do
Fundo Municipal de Terras”, dentre outros aspect0S que apontavam para 0 projeto de
Reforma Urbana, defendido pela sociedade civil, especialmente pelos movimentos de luta por
moradia, durante a década de 1980, em Teresina.

Com o objetivo de uma maior aproximagdo com 0s movimentos sociais, sobretudo os
de luta por moradia, foram criadas, no ambito institucional, vérias secretarias, como a
Secretaria do Trabalho e Acdo Comunitaria (SEMTAC), Secretaria do Interior e Assuntos
Especiais (SINAE) e Secretaria Municipal de Habitacdo e Urbanismo (SEMHUR). Convém
lembrar que, em 1986, foram regulamentados ainda os Conselhos Populares de Teresina,
como 6rgaos consultivos do poder executivo municipal, subordinados a SINAE, cuja funcédo
principal seria a de representar o movimento sindical, comunitario, estudantil e da juventude
perante o governo local.

Porém, a despeito, de terem ocorrido assentamentos e desapropriacdes, especialmente
em areas de dominio publico e institucional, avancos na legislacdo urbana, criacdo de novos
canais de intermediacdo para o controle e geréncia de conflitos urbanos, e compromissos do
governo municipal de estar aberto ao dialogo e a negociacdo com os movimentos de luta por
moradia, nada disso conseguiu, de forma efetiva, resolver a questdo dos conflitos de ocupacéo
na cidade, durante a gestdo de Wall Ferraz (1985-1988). Isso se deve ao fato de, além das
acOes do governo terem sido marcadas, na préatica, pela ambiglidade de comportamento,
autoritarismo e disponibilidade para o dialogo, essas acfes serviram, na realidade, mais para
amenizar as pressdes e o impacto dos conflitos na cidade do que resolver o problema da
moradia (LIMA, 2003).

Entre o final da década de 1980 e o inicio da decada de 1990, os conflitos em torno da
questdo da moradia continuaram imprimindo uma forte presséo sobre a prefeitura. Apesar de
sancionar a Lei de n° 1.221, criando o Conselho de Desenvolvimento Urbano (CDU), que
tinha como objetivo tanto apreciar diretrizes, estratégias, prioridades e instrumentos para a
politica de desenvolvimento urbano de Teresina, quanto opinar sobre eles, a gestdo dos
conflitos por moradia, durante a administracdo de Heraclito Fortes (1989-1992), pouco se
alterou, uma vez que os compromissos de executar o Il PET e de desenvolver uma politica de
habitacdo, conforme a avaliacdo de Lima (2003, p. 83), “[...] ficaram, porém, restritas ao
texto, pois as agdes nao ultrapassaram os limites da gestao anterior [...]".

Em sintese, durante as décadas de 1970 e 1980, a expansao urbana, agravada pelo
crescimento progressivo das favelas e pela exacerbacdo dos conflitos em torno do uso e
ocupacdo do solo urbano, engendrou, na década seguinte, um contexto marcado pelo acimulo
de antigas e novas demandas, reatualizacdo de velhos problemas e o surgimento de uma nova
configuracdo urbana.

1.3. Década de 1990: nova dindmica, Nnovos processos no espaco urbano

Teresina, durante a década de 1990, configura-se como uma cidade que sofreu intensas
transformacdes no seu tecido urbano (Figura 2 e 3, p. 32, 33), fruto de um continuo
crescimento espacial e da consolidacdo de uma cidade dual, decorrente de uma logica
“perversa” de apropriagdo do espago urbano: por um lado, uma area edificada e construida pe-

los promotores imobiliarios e pelo préprio poder publico, o que da origem a uma cidade
legal, equipada com infraestrutura e servi¢os bésicos; e, por outro lado, uma outra area
habitada de forma precaria, ndo reconhecida pelos 6rgdos publicos, produzida,
principalmente, por ocupacdes de terras urbanas promovidas por populagdes pobres.



Além da producéo dessas formas sOcio-espaciais contrastantes, representadas pelas
construgdes verticais e pelas favelas, emerge uma nova configuragdo da periferia, resultado
das intervencGes em antigas areas rurais, que assumiram status de bairros, a partir de 1988.
Tais intervencdes foram promovidas por varios atores sociais como o governo municipal,
proprietéarios fundiarios, promotores imobiliarios e movimentos sociais de luta por moradia.

Dentre esses atores, o governo municipal interfere no espaco urbano de Teresina,
promovendo a redefinicdo de seu perimetro, mediante leis, decretos e projetos de
reassentamentos urbanos. Os proprietarios fundiarios, por sua vez, passam, cada vez mais, a
agir de forma articulada com os promotores imobiliarios, seguindo a légica de mercado. A
acdo destes se explica pelo fato de, além de ja atuarem em bairros de populacdo de alto poder
aquisitivo, passarem a atuar também nas franjas da cidade, através da construcdo, em escala
reduzida, de novos conjuntos habitacionais e de venda de lotes, produzindo areas segregadas
residencial e socialmente.

Os movimentos sociais de luta por moradia, outro ator que participa desse processo de
reconfiguracdo da periferia da cidade, interferem no tecido urbano a partir de inimeras
ocupacdes coletivas que se realizam nos intersticios das constru¢cdes dos novos conjuntos
habitacionais e nos préprios loteamentos, localizados longe do perimetro urbano.

Dentre as varias leis e decretos municipais que promoveram alteragdes territoriais e
expansdo da area urbana, esta a Lei n® 2.113, de 10.02.1992, a qual definiu a mudanca de 108
para 110 bairros e, a Lei n® 2.283, de 10.03.1994, que criou quatro novos bairros na zona
sudeste (Cuidos, Verde Cap, Bom Principio e Santana). Em 17 de maio desse mesmo ano de
1994, uma nova lei promove uma alteracdo na zona sul, estabelecendo a fusdo dos bairros
Angelim e Angelim sul, doravante denominado Angelim, passando a cidade a possuir 113
bairros.

Em 1997, a zona sul adquire novos contornos, com a criacdo do bairro P6lo Industrial,
ampliando-se novamente seu perimetro urbano, através da Lei n° 2.515, de 18.04.1997. No
dia 20 de outubro, do mesmo ano, o governo municipal através das Leis 2.507 e 2.596
regulamenta a criacdo dos bairros Parque Sul e Portal da Alegria. Na zona norte, na mesma
data, € criado pela Lein®2.577 o bairro Santa Maria da Codipi e, em 04.07. 2001, é criado
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0 bairro Chapadinha, pela lei n°® 3.029, de 04.07.2001, acentuando a expansdo da cidade
também nessa direcéo.

Ainda se ressalte que, enquanto as zonas norte, sul, leste e sudeste crescem
horizontalmente, durante a década de 1990, ja sendo visivel a ampliagdo dos limites urbanos
da cidade, nessas direcdes, registra-se, também nessas regides, um consideravel crescimento
demogréfico, sobretudo, em determinados bairros, localizados nas suas franjas, que, até 1991,
tinham um namero inexpressivo de habitantes. O Gurupi, por exemplo, bairro localizado na
zona sudeste, oficializado no Il PET como nova &rea de expansdo da cidade, registrava, em
1991, 221 habitantes, total elevado para 508 habitantes em 1996 e para 9.242 habitantes no
ano 2000 (IBGE, 1991; 1996 e 2000b).

Fazem eco a esse crescimento populacional outros bairros. O bairro Angelim, na zona
sul, também considerado &rea de expansdo da cidade, tinha registrado, em 1996, 2.111
habitantes, ingressando, no ano de 2000, com 14.395 habitantes (IBGE, 1996, 2000b). A Vila
Irmd Dulce, a maior ocupacdo da cidade ocorrida nessa mesma area, em 1998, pode ser
considerada um emblema dessa expansdo. Esse fendmeno também pode ser observado na
zona norte, com a Cidade Industrial™® que, em 1996, possufa 570 habitantes, contando, no ano
de 2000, com cerca de 18.071 habitantes (IBGE, 1996 e 2000b), fruto de novas ocupacoes
coletivas, ocorridas durante essa década, como a Santa Maria da Codipi (1.679 familias) e
Santa Maria das Vassouras (307 familias) e de assentamentos oficiais instalados naquela area,
como o Parque Wall Ferraz (1.365 familias) e o Parque Firmino Filho (403 familias)
(TERESINA, PMT, 2000a).

Considerando que tal situacdo é observavel também em outros bairros e que, durante a
década de 1990, hd uma queda no ritmo de crescimento demografico da cidade (2,03 a.a.;
Tabela 1, p. 19), pode-se concluir que a expansdo urbana dessas areas, nesse periodo, €
resultante do processo de migracdo intra-urbana, provocado tanto pela impossibilidade de os
setores de baixa renda se manterem em areas centrais ou em areas ja urbanizadas quanto pela
acdo dos diferentes atores que produzem a cidade — movimentos sociais, poder publico
municipal, proprietarios fundiarios e promotores imobiliarios.

Desse modo, é desnecessario dizer que a expansdo do perimetro urbano de Teresina
com o grande aumento populacional desses bairros gestou uma nova periferia e que 0s
habitantes desta passaram a vivenciar uma série de dificuldades no que tange as condicdes de
habitabilidade, uma vez que eles se instalaram ou foram instalados em é&reas com
caracteristicas fortemente rurais, distantes do centro da cidade e destituidas de infra-estrutura
urbana.

Além desse crescimento horizontal e a gestacdo de uma nova periferia, Teresina
experimenta também, durante a década de 1990, um processo irreversivel de verticalizacdo,
embora, em 2000, apenas 4% dos teresinenses residissem em edificios (IBGE, 2000b). Tal
expansdo se concentrou nas areas mais valorizadas da cidade, encravadas nos bairros que se
localizam no entorno dos shopping centers.

Com efeito, acompanhando essa segregacdo residencial, esses mesmos shopping
centers criaram ‘“novos centros comerciais” na cidade, colaborando para uma espécie de
segregacdo comercial e de servicos, ja que o publico preferencial desses empreendimentos séo
seus vizinhos, segmentos sociais de renda média e alta, moradores das mansfes e prédios
residenciais.

Outra dimensdo importante no cenario urbano da cidade, na década de 1990, é a
consolidacdo da expansdo das zonas comerciais, processo iniciado na decada de 1970, e
intensificado nas décadas seguintes. O desenvolvimento urbano de alguns bairros, como o

3 Dados do Censo Demogréfico de 2000 incluem o bairro Santa Maria da Codipi como parte do Cidade
Industrial.



Itararé, o Parque Piaui, a Picarreira, 0 Mocambinho e o Promorar, vai garantindo uma certa
autonomia de determinadas regides, em relagdo ao centro da cidade, tanto, no que se refere
aos setores de comércio, como aos servicos e lazer.

Do ponto de vista da dindmica da economia, Teresina ndo acompanhou esse intenso
processo de urbanizagdo ocorrido na cidade, caminhando a par do incremento da pobreza e da
deterioracdo progressiva da qualidade de vida dos seus cidaddos. Na década de 1990, assim
como nas precedentes, sdo as atividades informais, fortemente concentradas no comércio
ambulante e nos servigos gerais, que remuneram mal, mas que representam a principal
atividade que absorve a médo-de-obra desempregada e ndo especializada, oriunda da prépria
cidade, da zona rural do Piaui e dos estados vizinhos.

Dados estatisticos do Cadastro Central de Empresas (IBGE, 2003) corroboram com
essas informacdes quando registram que os trabalhadores, inseridos no mercado formal de
trabalho, sdo uma pequena parcela e que o setor terciario, especialmente a administracdo
publica, emprega 40,1% da populagdo, enquanto o comércio, 19,0 %, sendo, portanto, as
atividades que mais concentram trabalhadores. Além de indicar o governo como um forte
empregador, esses dados revelam a baixa diversificagdo da atividade econdmica da Capital, o
que reduz as oportunidades de emprego na cidade.

Ademais, a despeito de o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) ter
registrado um crescimento continuo do Indice de Desenvolvimento Humano Municipal —
IDH-M", entre 1970 e 2000, transparecendo uma melhoria significativa das condicdes de
vida da populacdo teresinense, especialmente quanto a educacdo e a longevidade, durante a
década de 1990, houve, de fato, uma reducéo do nivel de renda da populacio™.

Nesse sentido, além do fraco desempenho da economia teresinense, a recessdo em
varios setores da economia brasileira e a crise que caracterizou o setor publico, durante a
década de 1990, se constituiram como alguns dos fatores responsaveis tanto para uma
insuficiente absorcdo de méao-de-obra disponivel no mercado, quanto para o desemprego, 0
trabalho informal e, conseqlientemente, o encarecimento do custo de vida, aprofundando,
assim, o quadro de pauperizacdo da cidade.

Esse aprofundamento da pobreza urbana em Teresina pode ser percebido pelo
extraordinario crescimento do nimero de favelas e de seus habitantes, na década de 1990.
Vale ressaltar que, durante essa década, os investimentos federal e estadual nas areas de
habitacdo apresentaram resultado pouco expressivo. Além disso, entre 1990 e 1994, a
COHAB-PI paralisou a producdo de unidades habitacionais, retomando essa atividade em
1995, através de financiamentos diversos, advindos de recursos do Instituto de Assisténcia e
Previdéncia do Estado do Piaui (IAPEP), da propria COHAB-PI, e do governo federal
(Programa Habitar Brasil), ou através de autogestdo ou auto-finaciamento, edificando, até
1998, 22 conjuntos habitacionais, perfazendo, assim, um total de 4.086 unidades
habitacionais. Dentro desse universo de 22 conjuntos, o programa Habitar Brasil, do governo
federal, por exemplo, edificou apenas 8 conjuntos, o que correspondeu apenas a 36% dos que
foram construidos e a 35% das unidades habitacionais existentes (PIAUI, GOVERNO DO
ESTADO, 2001).

Esses numeros demonstram uma acentuada retracdo de recursos federais no setor
habitacional e um fraco desempenho da COHAB-PI, durante a década de 1990, em relacéo ao

1“0 IDH-M é um dos indices utilizados pelo Programa das Nagées Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
para avaliar o desenvolvimento social dos municipios brasileiros, utilizando-se de trés dimensdes e quatro
indicadores: Longevidade (esperanca de vida ao nascer), educacdo (taxa de alfabetizagdo de adultos mais taxa
de frequiéncia escolar) e renda (renda familiar per capita, em salério minimo); O IDH-M, fixado em torno de
0,688, em 1991, passa para 0,767 em 2000 (IBGE, IPEA, 2000c).

>0 IDH — M/educagdo passou de 0,664, em 1991, para 0,870 em 2000, o IDH- M/longevidade passou de 0,669,
em 1991, para 0,734 em 2000, enquanto que o IDH - M/renda,, fixado em torno de 0,731, em 1991, passa para
0,625, em 2000. (IBGE, IPEA, 2000c).



namero de habitac6es construidas na década precedente. 1sso é resultado tanto da extin¢do do
BNH, quanto da auséncia de uma politica de habitacdo mais consistente no &mbito do governo
federal que ndo implementou nenhum programa no setor habitacional.

Ainda urge destacar que essa acentuada retracdo de recursos da Unido para o setor da
moradia é resultado ndo apenas da progressiva incapacidade de iniciativa do poder executivo
federal, mas também, conforme Arretche e Rodriguez (1999, p. 64), “[...] das novas regras da
Constituicdo de 1988, que, ao contrario do que fez para as areas de educacdo e salde, ndo
estabeleceu nenhuma hierarquia preferencial de competéncias de gestdo entre os trés niveis de
governo”, deixando, assim, as Prefeituras mais proximas do cidaddo e, conseqlientemente,
mais expostas a pressdo popular, sendo obrigadas a se responsabilizarem pelas consequéncias
do enfrentamento — nem sempre amistoso - da problemética da moradia.

Dessarte, reaviva-se, cada vez mais a idéia de que a auséncia de uma politica de
habitacdo nas esferas federal, estadual e municipal, que pudesse enfrentar a questdo da
moradia, de forma definitiva, contribuiu para a expansédo de favelas, as quais passaram a ser o
anico recurso para 0s segmentos populares lancar mdo para morarem na cidade. Essa
expansdo de favelas revela um circulo perverso e vicioso: a medida que o empobrecimento da
populacdo da cidade aumenta, aumenta também a busca de areas de habitacdo que oferecam
condigdes mais viaveis financeiramente para a sobrevivéncia.

Corroboram com a anélise acima, os dados oficiais da Prefeitura’® que registram,
conforme tabela 2, p. 39, presenca dos assentamentos de baixa renda'’ nas diversas regides da
cidade, sobretudo, nas principais zonas de expansao, passando o seu numero de 56, em 1991,
para 190 em 2004.

Quanto ao numero de habitantes, constatou-se que ele se elevou de uma populagéo de
61.000 mil habitantes, em 1991, correspondendo a 10,2% da populacdo total do municipio
(TERESINA, PMT, 1992), para 133.857 em 1999, contingente que ja representava quase
19,7% da populacgdo urbana do municipio, em 2000 (TERESINA, PMT, 2000a).

TABELA 2 — Evolucgao dos assentamentos de baixa renda. Teresina (1991-2005)

REGIAO | N.° DE ASSENTAMENTOS

18 A expansdo dos assentamentos de baixa renda em Teresina provocou a necessidade de pesquisas que pudessem
oferecer dados mais objetivos sobre os mesmos. O primeiro cotejamento foi realizado em 1991 e se restringiu
a identificacdo dos assentamentos e ao periodo em que surgiram. Esses dados integraram um levantamento
mais amplo sobre Teresina que tiveram seus resultados divulgados em documento intitulado Perfil de Teresina
(TERESINA, PMT, 1992). As demais pesquisas tiveram um carater mais censitario, e além de verificarem a
expansdo dos assentamentos, registraram o perfil dessas areas e de seus problemas. Nesse sentido, em 1993,
foi elaborado o | Censo de Vilas e Favelas, sendo lancado em 1994 (TERESINA, PMT, 1994). Entre setembro
de 1995 e maio de 1996, a SEMTAS realizou o 1l Censo, sendo lancado no mesmo ano (TERESINA, PMT,
1996). Em 1999, a SEMHUR realizou o terceiro o qual foi publicado em 2000 (TERESINA, PMT, 2000a).

7 A Prefeitura classificou esses assentamentos obedecendo a seguinte categorizagdo: “Vila -
area de moradia (comunidade) surgida a partir de ocupacdo por familias sem-teto, sem
obedecer as exigéncias feitas pela lei do parcelamento do solo, mas possivel de ser
regularizada, saneada e urbanizada; Favela — area de moradia (comunidade) surgida a partir
de ocupacdo por familias sem-teto, geralmente localizada em éareas de risco iminente
(alagamento/desmoronamento) ou em leito de vias publicas, sujeita quase sempre a
remocdo; Parques e Residenciais - loteamentos feitos pela Prefeitura obedecendo todos os
requisitos vigentes na legislagdo de parcelamento do solo” (TERESINA, PMT, 2000a, p. 9).
Como tais categorias podem incorrer no erro de amenizar ou, até mesmo, de escamotear
uma situacao de precariedade fisica e social, que é comum em todos assentamentos de baixa
renda, preferir-se-ia adotar o termo favelas, porém, para efeito de referéncia a esses censos,
far-se-4 mencéo a essas categorias institucionais.



ADMINISTRATIVA 1991 1993 1996 1999 2005

Leste 14 51 48 45 51
Sudeste 06 28 28 31 38
Sul 18 39 48 45 61
Norte 15 17 20 22 31
Centro 03 06 05 07 09
TOTAL 56 141 149 150 190

Fonte: SEMPLAN (TERESINA, PMT, 1992; 1994; 1996; 2005a), SEMHUR (TERESINA, PMT, 2000a)

Diante do grande percentual de vilas e favelas, com pouca ou nenhuma infra-estrutura,
instaladas em diversos pontos da cidade, o governo municipal, entre 1993 e meados de 1996,
deu inicio a urbanizagdo de favelas, como parte de um conjunto de a¢bes que compunha a
politica de bairros, proposta para a terceira gestdo de Wall Ferraz (1993-1996).

A Secretaria Municipal do Trabalho e Assisténcia Social (SEMTAS) durante a
primeira metade da década de 1990, passa a atuar mais diretamente no enfrentamento da
questdo da moradia'®, apesar de, como ja observado neste texto, existir uma Secretaria
especifica para essa questdo, a SEMHUR.

Na verdade, como se vera mais adiante, essa Secretaria de Habitacdo sO tera
responsabilidades mais amplas na gest&o do prefeito Firmino Filho®, a partir de 1997, quando
se constituiu num dos principais 6rgaos executores do Projeto “Vila- Bairro”, uma proposta
de natureza urbanistica focalizado nas areas caracterizadas como vilas, favelas, parques e
residenciais.

Nesse sentido, no tocante as acdes do governo municipal, no periodo 1993-1996,
dados do Censo das Vilas e Favelas (TERESINA, PMT, 1996, p. 15) apontam que houve “[...]
a desapropriacdo e desafetacdo, de 766.211 ha e 195.999 ha de terras, respectivamente, [...]”
realizadas pela Prefeitura, a qual concedeu titulo de cessdo de posse e uso a 3.906 familias.
No que se refere ao reassentamento de familias que ocupavam areas consideradas irregulares
e de risco, a Prefeitura atendeu a 3.311 familias, abrangendo, nesse universo, cerca de 16.555
pessoas. Os assentamentos, para 0s quais essas familias foram removidas pelo poder publico
municipal, compreendem os Parques Anita Ferraz e Governador M&o Santa, na zona leste,
Dagmar Mazza, na zona sul, e Wall Ferraz, na zona norte.

Além de promover a expansdo dessas zonas onde foram instalados esses
assentamentos, a localizacdo distante da zona urbana e as condicBGes precarias de infra-
estrutura provocaram reivindicacdes dos seus moradores que visavam a melhores condicdes
de habitabilidade. Devido a essas constantes reivindica¢fes das familias removidas, dentre
outros motivos, 0s assentamentos oficiais, como se verd mais adiante, passaram a ter uma
certa prioridade, durante a execucdo das acdes de urbanizacdo do governo municipal, a partir
de 1997.

18 Essa atuacio da SEMTAS, no enfrentamento da questdo da moradia, teve como determinante a proximidade
existente e a identificagdo do entdo Secretario Kleber Montezuma com determinados setores dos movimentos
sociais, em razdo de sua militancia anterior em partido de esquerda (PCdoB).

9 Firmino Filho foi eleito Prefeito de Teresina pelo PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira), em 1997, e
reeleito em 2000, governando a cidade até 2004.



Através do Il e o Il Censo de Vilas e Favelas (TERESINA, PMT, 1996 e 2000a), o
governo municipal, além de registrar uma queda®® no crescimento de vilas e favelas, na
Capital, argumenta que esse decréscimo é resultante de agGes que buscam responder as
demandas postas pelos movimentos sociais, sobretudo, pelos movimentos de luta por
moradia.

O fato, porém, de as mesmas pesquisas registrarem um significativo crescimento do
namero de sua populacdo evidencia que, durante a segunda metade da década de 1990, houve
um adensamento e uma ampliagdo dos nucleos existentes, novo fenbmeno que pode ser
explicado pela diminuicdo do numero de pequenas favelas, pela emergéncia de grandes
aglomerados espontéaneos ou institucionalizados e pela ocupacéo de espagos existentes no seu
interior e no seu entorno.

E mister ressaltar que, em razdo da intensificacdo das intervencdes de remocao e de
reassentamento, do governo municipal, a partir de 1997, dados oficiais também (TERESINA,
PMT, 2000a) apontam um reordenamento do ambiente e do espaco urbano do municipio:
crescimento de vilas, na ordem de 10,4% (de 106 para 117); decréscimo do nimero de
favelas, na ordem de 51,02% (de 39 para 24); e um crescimento de 125% no nimero de
parque e residenciais (de 04 para 09), em relacdo ao Censo anterior (TERESINA, PMT,
1996). Este ultimo crescimento se deve a formacdo dos Parques Firmino Filho, Parque Poti e
Residencial Primavera, na zona norte, Residencial Betinho, na zona sul, e Residencial Frei
Damido, na zona sudeste.

Essa politica de reassentamento das gestdes de Firmino Filho, em parte, lembra, como
visto no tdépico anterior, a estratégia de enfrentamento da favelizagcdo, promovida pelo
governo estadual e pelo municipal, durante as decadas de 1970 e 1980. Tal continuidade pode
ser evidenciada na localizacdo desses assentamentos oficiais e, até mesmo, dos que
atualmente estio em andamento® e em fase de licitacdo®* (Figura 4, p. 41), os quais impdem
certos padrBes de segregacdo socio-espacial a um contingente cada vez mais numeroso de
familias sem moradia.

Ademais, a instalagdo desses assentamentos e sua subsequente urbanizacdo promoveu
a valorizacdo de varias areas ociosas que ficavam nas suas proximidades, guardadas para fins
especulativos, a exemplo de loteamentos de empresarios do setor imobiliario, existentes nas
franjas da cidade, distantes das areas estruturadas urbanisticamente.

Muitos desses loteamentos, que, curiosamente, influenciaram os proprios nomes dos
bairros?®, além de serem os vazios urbanos, produzidos nas décadas de 1970 e 1980,
promoveram com a construcdo de conjuntos habitacionais precarios, outros intersticios que
foram ocupados por familias de sem-teto, a partir de 1996, ensejando varios conflitos de terra

20 Conforme tabela 2, p. 38, o nimero de vilas e favelas passou de 143 em 1993 para 149 nicleos em 1996,
correspondendo a 5,67% de aumento em relacdo a pesquisa anterior. J4 a Ultima edicdo do censo registra que
Teresina possuia apenas 150 vilas, favelas, parques e residenciais, nimero esse que ficou praticamente
inalterado, entre 1996 e 1999, com um crescimento de apenas 0,6%.

2! Estéo sendo construidos com recursos federais do Programa de Subsidio & Habitagdo de
Interesse Social (PSH) os seguintes Residenciais: no bairro Santa Maria da Codipe (zona
norte) o Francisca Trindade com a previsdo de 1.242 unidades; no bairro Angelim (zona
sul), o Mario Covas, com 632 unidades habitacionais; e no Bairro Cuidos (zona sudeste), o
Santiago, com a previsdo de 326 unidades habitacionais (TERESINA, PMT, 2005a).

22 Esta em fase de licitacdo, também pelo PSH a construcdo do Residencial Maurilio de
Aradjo Lima — Bairro Pedra Mole (zona leste), com 124 unidades (TERESINA, PMT,

2005a).
2 O loteamento Parque das Esplanadas, localizado no bairro Esplanada, limite com o Angelim (zona sul), e do
Parque Gurupi I e Il, no bairro Gurupi (zona sudeste).



na cidade, aumentando e encarecendo a demanda e 0s custos por servigos urbanos.

Segundo a ultima edigdo do Censo das vilas e favelas (TERESINA, PMT 2000a), as
ocupagOes coletivas urbanas continuaram avancando em &reas de expansdo da cidade,
sobretudo, nesses loteamentos e terras reivindicadas por particulares, localizados distante de
areas mais urbanizadas. As Vilas do Avido, Meio Norte, Santa Béarbara, Firmino Filho I, na
zona leste; Monte Alegre, na zona norte; Alto da Ressurreigédo, na zona sudeste, e Vila Irma
Dulce, na zona sul, sdo casos exemplares dessas ocupacOes realizadas durante a segunda
metade da década de 1990.

Ademais, conforme indica a tabela 2, p. 38, os assentamentos de baixa renda
continuaram a crescer ao longo das duas gestdes de Firmino Filho e com indices ainda
bastante elevados. A partir de 2000, cerca de 40 vilas e favelas surgem em Teresina em
diversos pontos do seu tecido urbano, em especial nessas franjas da periferia em expansao,
dentre as quais podem-se citar: Parque Universitario, localizado no bairro Picarreira, e Vila
Mirante dos Morros, localizada no Vale do Gavido, ambos na zona leste; Parque Extrema, no
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bairro Comprida, e Washington Feitosa, no Sdo Sebastido, ambos na zona sudeste; Parque
Palmeirais, no bairro Areias, Ocupacdo Bahema, no Esplanada, ambos na zona sul; Parque
Brasil I e I, no bairro Santa Maria da Codipe, na zona norte.

Portanto, nessas areas localizadas em zonas de expansdo gesta-se uma verdadeira
cidade, seja pelos movimentos coletivos de ocupacdo de areas vazias (sobretudo nas zonas
leste, sul e sudeste), seja pelos grandes aglomerados habitacionais construidos pela Prefeitura
para abrigo de familias retiradas de areas consideradas de “risco, irregulares” ¢ de “conflito”.

Entretanto, o processo de gestacdo desta cidade, seja por meio legal (assentamentos
oficiais), seja as margens da lei (ocupacGes coletivas urbanas), bem como sua prépria
estruturacao urbana e social, consoante Lima (2003, p. 68), “ndo se realizarad sem multiplos
conflitos, sofrimentos, perdas, mobilizagdes e longas e dolorosas jornadas de negociacao”.

A resisténcia de moradores a propostas de remogéo, da Prefeitura, para esses terrenos,
fora da zona urbanizada, e as ameacas de despejo das familias dessas vilas, promoveram
experiéncias que se constituiram um quadro de ameaca para 0s proprietarios fundiarios e de
desafio para as agdes que o Prefeito Firmino Filho anunciava para as vilas e favelas da cidade,
a partir de 1997.

Corroboram com essa avaliacdo acima, depoimentos colhidos para esta pesquisa,
registros nos jornais consultados e documentos de entidades associativas ligadas aos
movimentos de luta por moradia, ao apontarem varias manifestacfes de centenas de familias
de vilas e favelas da cidade, as quais reivindicavam, sobretudo, tanto a urbanizacdo e a
regularizacdo fundiaria de antigas e recentes ocupacdes coletivas, quanto a intervencdo da
Prefeitura na intermediacdo dos conflitos em que familias estavam sob ameacas de despejo.

E mister ressaltar que as lutas por moradia, durante a década de 1990, continuaram
como centro dos conflitos urbanos na cidade, se constituindo a conquista e a regularizacdo do
terreno, uma das primeiras e principais reivindicacOes. Preservavam-se nelas, também, a
reivindicacdo de um espaco com equipamentos e servicos urbanos que possibilitassem
melhores condi¢cdes de habitabilidade, tais como 0 acesso a agua, a energia, ao transporte
publico, a pavimentacdo de ruas e avenidas, a instalacdo de escolas e unidades de salde, ao
lazer e esporte, a seguranca publica e a geracdo de emprego e renda.

Nesse processo, além da Prefeitura e seus Orgdos responsaveis pela habitacdo e
urbanizacdo, o 6rgdo estadual responsavel pelo abastecimento de 4agua, Agua e Esgoto do
Piaui S/A (AGESPISA), e o federal, responsavel pelo abastecimento de luz, Companhia
Energética do Piaui S/A (CEPISA), se constituiram nos principais alvos das reivindicac6es
dos movimentos de luta por moradia.

O Prefeito Firmino Filho, por sua vez, no principio de sua 12 gestdo, sinalizava com
um discurso de abertura de didlogo com os movimentos sociais, recebia suas reivindicagdes,
apresentando a situacao financeira do executivo, as demandas que iriam ser resolvidas de
imediato e 0s programas e projetos que iriam ser implementados, no sentido de responder, de
forma definitiva, a essas questdes.

Ante a resisténcia de varias dessas familias a ameaca de despejo de areas privadas
ocupadas, sob intensa pressdo e violéncia policial, o governo municipal reafirmava que nédo
mais reconheceria alternativa fora do escopo legal-institucional, para a garantia do direito a
moradia, uma vez que a participacao e as demandas da sociedade civil seriam viabilizadas por
varios instrumentos e projetos que foram criados no inicio de sua gestdo e que previam o
equacionamento da problematica da moradia. Assim, os conflitos por uso e ocupacéo do solo
urbano, especialmente envolvendo proprietarios fundiarios, deveriam ser tratados na Justica e
as familias serem encaminhadas para os Projetos de Habitacdo da Prefeitura.

Ademais, conforme registros em jornais consultados e depoimentos® do entdo

2*Entrevista com Kléber Montezuma, a época Secretario Municipal de Habitagdo da Prefeitura de Teresina,



Secretéario de Habitacdo, afirmava-se que, em situacdo que a Prefeitura viesse a desapropriar
areas de conflito, as familias ocupantes da &rea deveriam pagar, de acordo com suas
condicdes, pela terra que ocupavam. Esse novo procedimento, de acordo com o discurso
oficial, teria o objetivo tanto de evitar “a industria da invasao”, que se seguia ao processo de
ocupacdo, promovida pelos movimentos de luta por moradia, quanto de valorizar a luta
daqueles que realmente desejam conquistar a terra e a moradia, por direito e ndo por doacdo.

Em contraponto, por parte das liderangas dos movimentos de luta por moradia, eram
constantes as denuncias, nos noticiarios da época e em depoimentos concedidos a este
pesquisador, de uma possivel omissdo do governo municipal na gestdo dos conflitos por uso e
ocupacdo do solo e de um suposto esquema, que envolveria o judiciario e a policia militar,
para aprovar e efetivar, com maior rapidez, pedidos de reintegracdo de posse, solicitadas por
proprietarios fundiarios.

Nesse sentido, o caso do despejo de familias que ocuparam um terreno préximo ao
clube Atlantic City, na zona sudeste, em 1997, é emblematico, pois esse episddio apresentava
sinais de como o governo municipal pretendia tratar os conflitos por moradia, na cidade,
durante a gestdo de Firmino Filho (1997-2000). Tal epis6dio ganhou uma ampla cobertura da
imprensa, que denunciou a violéncia cometida pelos policiais contra as familias e suas
liderancas, bem como a resisténcia do governo municipal em mediar os conflitos por moradia
na cidade. Apds a exposicdo dos acontecimentos na opinido publica e a pressao das familias, o
governo municipal decidiu incorpora-las as suas acdes de habitacdo que estava implantando
na cidade, transferindo-as para um assentamento em dezembro de 1997, localizado na zona
sudeste, no bairro Gurupi, proximo a Vila Alto da Ressurreicao, o qual foi denominado Frei
Damido.

Diante da intensificacdo dos conflitos por uso e ocupacdo do solo na cidade, os
movimentos de luta por moradia passam a exigir, com mais intensidade, “o fim da violéncia e
dos despejos”, através de varias manifestacoes e audiéncias publicas, propondo, dentre varios
aspectos postos, aos setores da Justica, da seguranca publica e dos poderes executivos, 0 que
segue:

e O reconhecimento do direito social & moradia, acima do direito de
propriedade;

e Que o0 poder publico interfira de maneira eficaz nas questdes de
despejo, reconhecendo como causa de interesse social,

e Que o Ministério Publico atue na fiscalizacdo da lei, no sentido de
assegurar os direitos basicos, inclusive a moradia;

¢ Que seja dada orientacdo adequada ao aparato policial, visando a
criacdo de uma cultura de respeito aos direitos humanos,
eliminando os resquicios da doutrina da seguranca nacional.
(FAMCC, Panfleto: “Pelo fim da violéncia e dos despejos”,
Teresina, 1997).

concedida em 23 de marco de 2004.



E mister lembrar que essas reivindicagdes estavam em consonancia com as propostas
de um Movimento muito mais amplo, de &mbito nacional, organizado pela Associacdo
Nacional do Solo Urbano (ANSUR), a partir de 1995, e pelo Movimento Nacional de Luta
pela Moradia (MNLM), a partir de 1997. Tais entidades discutiam, por exemplo, a violéncia
policial nos despejos urbanos e a democratizagdo do poder judiciario. A importancia desses
temas é confirmada na segunda Conferéncia das Organizagdes das Nagdes Unidas (ONU)
sobre os Assentamentos Humanos (Habitat 1), realizada, em junho de 1996, na Capital da
Turquia. Apesar da importancia e da projecéo - inclusive, internacional - do tema, conforme
Maricato (1997, p. 24), nessa segunda Conferéncia, “a questdo dos despejos ndo avangou
muito, pois condenou apenas os ‘despejos ilegais’, mas de qualquer forma explicita a
necessidade de dar alternativa aos despejados”.

Assim sendo, a emergéncia de novas ocupacOes, a partir de 1996, de grandes
dimensdes, em terras consideradas de particulares, em areas de expansdo da cidade, passa a
apresentar desafios a nova proposta de gestdo urbana, formulada pelo governo municipal em
1997, pois, a cada nova area ocupada, correspondia a necessidade de infra-estrutura basica,
exigida pelas comunidades que apresentavam contingentes populacionais cada vez mais
NUMErosos, que se tornavam mais organizadas e articuladas em torno de suas demandas e que
se localizavam em areas sem infra-estrutura urbana e social.

Na verdade, a realidade das vilas, favelas, parques e residenciais apresenta ainda
varios problemas, compartilhando multiplos aspectos da pobreza urbana na cidade, tais como:
a tensdo das familias frente a indefinicao da situacdo fundiaria e a conseqliente inseguranca da
moradia, a precariedade da estrutura fisica das habitacGes, as dificuldades nas formas de
acesso aos servicos de energia e dgua e as pessimas condicdes sanitarias, o elevado nivel de
desemprego e subemprego, o baixo padrdo de renda das familias, o baixo nivel de
escolaridade da populacéo, a insuficiéncia de uma infra-estrutura social, como escola, creches
e unidades de salde, e uma precaria infra-estrutura de servigos coletivos, sobretudo no que se
refere a pavimentacao.

Toda essa problematica, que pode ser observada quantitativamente nos Censos de
Vilas e Favelas, nos depoimentos dos entrevistados, e captada, diariamente, nos jornais da
cidade, expBe, de um lado, as formas e dificuldades de sobrevivéncia da populacdo pobre que
ocupa quase todo o tecido urbano da cidade, desde a regido central até os limites da periferia
urbana de Teresina, e, de outro lado, os limites das acdes do governo federal e do estadual e a
responsabilidade e o desafio, cada vez maior, de o governo municipal enfrentar essa
complexidade social, pois, como afirma Santos (1993), “quanto maior a cidade, mais visiveis
se tornam suas mazelas”.

Assim sendo, a cidade de Teresina, durante a década de 1990, é palco de uma série de
conflitos, sobretudo os relativos a moradia, que se traduziram ndo s6 em questionamentos
sobre essas mazelas urbanas, que se acumularam ao longo das décadas recentes, mas também
em legitimas praticas interpelativas ao poder publico, mormente, a esfera mais proxima do
cidaddo, o governo municipal. Simultaneamente, a Capital assiste a mudancas no discurso



sobre a gestdo urbana e é alvo de iniciativas em torno da materializagdo dos dispositivos
politico-institucionais implantados pela Constituicdo de 1988 que acenou com a possibilidade
de avancos na democratizacdo das relag@es entre Estado e sociedade civil e visa, dentre varios
aspectos, redefinir a forma de tratamento dos problemas e conflitos urbanos.



CAPITULO Il

TERESINA NO CONTEXTO DE DESCENTRALIZACAO DAS POLITICAS
PUBLICAS E OS DESAFIOS DA GESTAO DEMOCRATICA DAS CIDADES

2.1. O processo de descentralizacdo das politicas publicas e a implementacéo das
politicas urbanas: constrangimentos politico-institucionais e a emergéncia de novas

experiéncias municipais

A emergéncia no contexto da redemocratizacdo do pais, de experiéncias democraticas
inovadoras no campo da gestdo de politicas pablicas, consagradas na Constituicdo de 1988,
contribuiu, para a constru¢do de um novo paradigma de gestdo, caracterizado pela
descentralizacédo, criando condices de autonomia e de iniciativa dos governos municipais na
definicdo de agendas e na implementacdo de politicas urbanas durante a década de 1990.

Tiveram papel importante nesse processo de descentralizacdo, iniciado nos anos de
1980, tanto governos municipais identificados com a democratizacdo da gestdo local como a
revitalizacdo da sociedade civil, expressa entre varios aspectos pelo aumento do
associativismo e a emergéncia de movimentos sociais organizados.

No que se refere aos administradores locais, com o0 novo contexto eleitoral nas
capitais, estes passaram a assumir, cada vez mais, 0 compromisso com o desenvolvimento de
politicas sociais e novos programas para as populacdes de baixa renda.

Ja no campo societal, as lutas por direitos basicos - como salario, terra, moradia,
educacdo e saude - intensificam-se, e a sociedade passa a demandar novas regras no que tange
suas relacdes com o Estado, visando, sobretudo a democratizacao da gestéo publica.

Ante esse contexto redemocratizante, na esfera federal, o discurso do governo Sarney
(1985-1989) sinalizava com a legitimacdo das reivindicagdes dos movimentos sociais, na
perspectiva de sua inscricdo no campo dos direitos. Para materializar esse desafio, sua agenda
politica compreendia, dentre outros compromissos, a elaboragdo de uma nova Constituigéo,
estabelecimento de uma nova politica econémica, passando pela remocdo da legislagéo e dos
instrumentos autoritarios do regime anterior, e uma reforma politica. Tal agenda
governamental se justificava porque urgia enfrentar situacbes de emergéncia provocadas pela

crise econdmica do inicio da década de 1980, que submetera as camadas mais pobres do pais



a condicdes de maior vulnerabilidade, o que implicava na alteragdo do padrdo de atuacdo do

Estado na area social.

Desse modo, estavam no amago da agenda da Nova Republica a reestruturacdo do
padrédo de financiamento dos gastos sociais, a reorganizacdo do aparelho administrativo de
prestacdo de servigos sociais e a promoc¢do de um amplo debate, com diferentes setores da
sociedade civil, sobre um modelo de politica social que conjugasse a intervencdo
governamental com requisitos de eficacia, eficiéncia, eqlidade e justica social. Tal agenda,
segundo Castro e Faria (1989, p. 197), sinalizava, de forma clara, para:

a esperanca de maior descentralizagdo decisoria e executiva, maior participacdo comunitaria na definicédo, gestdo e controle dos
programas e, também, a garantia de novos programas de emergéncia ou ampliagdo dos ja existentes para fazer face, no curto prazo, as
situacdes de fome e desemprego geradas pela crise econdmica.

No que concerne ao enfrentamento da questdo urbana, em particular da questdo da
moradia, 0 governo Sarney acenava com a criacdo do Ministério do Desenvolvimento
Urbano, para o que solicitava sugestdes para a definicdo de uma nova politica urbana e para a
subsequente implementacdo de reformas no ambito do BNH/SFH. Mas, conforme Maricato
(2001, p. 99), “o debate sobre o BNH foi abortado, exatamente quando parecia que as
iniciativas sociais, abandonadas em 1964, poderiam ser retomadas pelo governo conhecido
por Nova Republica.”

A extincdo do BNH em 1986, ao contrario dessas expectativas, ndo foi acompanhada
de nenhuma medida para resolver questdes do baixo desempenho social dessa instituicdo e da
necessidade de reestruturacdo do Sistema. Para Azevedo (1996, p. 90-1), “a substituigdo do
BNH, um banco de fomento, pela Caixa Econdmica Federal (CEF), um banco comercial,
agravou ainda mais 0s problemas institucionais, especialmente no referente aos
financiamentos dos diversos programas de habitagcdo popular”.

Com efeito, o desempenho do novo governo na area de desenvolvimento urbano - mais
especificamente nos setores de habitacdo, saneamento e transporte - foi consoante, Castro e
Faria, (1989), “cadtico e desalentador”, pois, além de conservar o padrdo de financiamento
existente, manteve a centralizagdo decisoria na esfera federal, preservando a influéncia dos
grupos privados vinculados a constru¢do civil e imobilidria, e acentuando, assim, o
clientelismo.

Melo (1993, p. 154), ao analisar as causas do fracasso das reformas sociais na Nova

Republica, ressalta que, embora a agenda reformista do governo Sarney tenha diagnosticado a



necessidade de uma reformulagdo ampla das politicas, na area de habitagcdo, ndo houve éxito
devido “[...] a intensidade das disputas interburocraticas; a complexidade organizacional das
politicas, aos conflitos intergovernamentais e aos efeitos diferenciais do clientelismo”.

Assim, ao invés de uma reforma redistributiva e universalista, ocorreu a total
fragmentacdo da politica, a qual se seguiu 0 esvaziamento institucional provocado pela
extincdo do BNH, sendo a politica habitacional até 1995 (quando tem inicio uma
reestruturacdo mais consistente do setor) regida por varios 6rgaos que se sucederam ao longo
do periodo, sem que se conseguissem resultados efetivos.

Se é fato que a reformulacdo das politicas sociais propostas pelo governo da Nova
Republica - a exemplo da area de habitacdo - reduziu-se apenas ao discurso, a Carta
constitucional de 1988, segundo Draibe (1990, p. 29), representou um “[...] avango
significativo no que se refere ao padrdo brasileiro de protecao social até entdo vigente”.

Tais avangos se justificavam por introduzirem novidades que indicavam um carater
redistributivista das politicas sociais, um formato mais universalista e igualitario, que garantia
a ampliacdo dos direitos sociais, devido a expansdo do seu acesso e a sua cobertura. Por isso,
é que, na agenda social da Constituinte, preconizava-se a necessidade da implantacdo de um
novo modelo de gestdo de politicas publicas, orientado por principios de descentralizacdo, da
participacdo e da transparéncia, aspectos que suscitariam a redefinicdo das préaticas e a
emergéncia de um outro padrdo de relacdo entre o Estado e a sociedade civil.

Foi com base nesses principios, que o Movimento Nacional pela Reforma Urbana
(MNRU) mobilizou cerca de 150 mil assinaturas e apresentou uma proposta de Emenda
Popular de Reforma Urbana, tendo como principal diretriz o cumprimento da justica social e
das condi¢bes de vida urbana, com plena garantia do acesso de todos ndo apenas aos
equipamentos e servicos basicos, mas também a gestdo democratica das cidades.

Para a materializacdo da funcdo social da cidade, a Emenda proposta pelo referido
MNRU postulava como um dos direitos urbanos fundamentais a subordinacdo do direito a
propriedade e as condi¢bes de necessidade social, direito esse manifestado na desapropriacao
de grandes areas ociosas e na penalizacdo do proprietario de terras sem uso adequado ou
subutilizadas, através, por exemplo, da cobranca do Imposto Progressivo. Ainda se menciona
que um dos principais pontos do MNRU referia-se & exigéncia da regularizacdo fundiaria, a
urbanizagdo de areas ocupadas por familias sem-teto e a responsabilizacdo do poder publico
quanto ao direito a moradia, o que implicaria no acesso da populagdo de baixa renda a

financiamentos e a programas publicos de habitacéo.



No que concerne a democratizacdo da gestdo das cidades, 0 MNRU ainda defendia a
implementacdo de mecanismos institucionais, diretos ou semidiretos, como o plebiscito, o
referendo e as iniciativas populares, além ndo sé da participacdo da sociedade civil na
elaboracdo dos Planos, na definicdo dos Orcamentos, mas também do amplo acesso as
informacdes sobre as politicas publicas.

Refletindo, de certa forma, a forca da mobilizagéo da sociedade civil, a exemplo do
MNRU, a Constituicdo de 1988 consagrou conquistas populares, como a gestdo democratica e
participativa, abrindo, assim, o campo institucional para as proposi¢des que visavam alterar o
quadro de desigualdades sécio-espaciais, nos médios e grandes centros urbanos.

Tais conquistas permitiram a construcdo de espacos de convivéncia democratica, que
requeriam a descentralizacdo e maior autonomia politica e financeira dos municipios como
condicdo para um maior desempenho da gestdo publica. Por conseguinte, a valorizacdo dos
municipios, como novos “entes federativos”, com maior capacidade de auto-organizacdo para
implantacdo de mecanismos de democratizacdo das decisfes, tornou-se um elemento
fundamental para a conversdo de um padrdo centralizador e excludente de intervencéo urbana
num outro padrdo de gestdo dos problemas das grandes cidades.

Na verdade, apds 1988, o perfil desse novo padrdo de gerir a questdo urbana pode ser
percebido nas leis organicas e nos planos diretores de varios municipios brasileiros, sobretudo
nas médias e grandes cidades, expressando, segundo Ribeiro (1995, p. 109) pontos
importantes de “[...] um projeto de reforma urbana em gestacdo na sociedade brasileira ha
décadas”.

Esses instrumentos normativos tiveram uma extraordinaria multiplicacdo durante a
década de 1990 e incorporaram mecanismos estatais ou semi-estatais, a exemplo de canais
institucionais de participacdo popular, defendidos pela sociedade civil e previstos na
Constituicdo, como os Conselhos Gestores.

Ribeiro (1995), ao estudar 50 leis organicas municipais, verifica a existéncia maior
de Conselhos nas areas de protecdo a crianca e ao adolescente, educacdo, saude e meio
ambiente, o que, dentre varios fatores, se explica pela relagdo com leis federais e estaduais,
condicionadoras do recebimento de recursos transferidos a institucionalizacdo desses
mecanismos.

Ainda segundo o referido estudo, os conselhos vinculados a politica urbana também
tiveram alto indice alcancado, o que, de certa forma, expressa a incorporagdo do avango da
proposta de reforma urbana em alguns municipios. Entretanto, especificamente no setor de

habitacdo, 0 estudo aponta um baixo indice atingido por esse mecanismo. E que a



intensificacdo da criacdo dos Conselhos de Habitacdo se dard, principalmente apds 1995,
devido a redefinicéo das funcGes na gestdo da Politica Nacional de Habitagdo, promovida pelo
governo federal.

Ao possibilitar a explicitacdo de conflitos que regem as relagdes sociais, trazem 0s
Conselhos expectativas de ampliacdo ou aprofundamento da democracia, uma vez que Varios
estudos, como o de Benevides (1996), atestam que as formas tradicionais de representacées
sdo insuficientes para garantir decisdes mais eficazes e legitimas.

Se, antes de 1988, esses Conselhos eram considerados como forma autbnoma de
organizacgdo da populacdo frente ao Estado, cujo papel seria o de limitar e partilhar o poder,
apos a Constituicdo, passou-se a institucionaliza-los nas leis organicas e nos planos diretores,
com carater deliberativo e paritario.

No que se refere a politica urbana, 0 MNRU conseguiu incorporar na Constituicdo
um Capitulo tratando sobre a questdo. Entretanto, o direito & moradia foi reconhecido de
forma indireta® e a competéncia comum?® - da Uniéo, dos Estados e Municipios -, quanto &
promocao de programas de construcdo de moradia e a melhoria das condicdes habitacionais e
de saneamento béasico, gerou impasses na nomeacdo dos responsaveis quanto a aplicacéo
desses programas.

Ainda urge destacar que é a partir da aprovacédo do Estatuto da Cidade, Lei n°® 10.257
de 10.10.2001, que se estabelecem diretrizes da politica urbana e que se ddo outras
providéncias, fixando pardmetros para a aplicacdo dos Arts. 182 e 183%", da Constituicio
Brasileira, definindo principios e objetivos, diretrizes de acao e instrumentos de gestao urbana
a serem utilizados, principalmente, pelo poder pablico municipal.

Nesse sentido, a auséncia de clareza na definicdo e hierarquia das competéncias no
ambito da politica urbana penalizava, assim, as populacbes dos grandes e médios centros
urbanos que ja sofriam com a auséncia de uma politica no ambito federal agravando a questdo
urbana, especialmente, a questdo da moradia durante a década de 1990.

Apesar desse processo de descentralizacdo ter implicado na fragilidade do pacto

federativo, pesquisas, como as de Biasoto e Oliveira (1999), mostram que as esferas

% O direito & moradia s6 foi reconhecido como direito social, inscrito no texto constitucional, em 2000, através
da Emenda de n° 26, de 14.02.2000, passando o Art. 6 da Carta Magna a vigorar com a seguinte redagdo: “sdo
direitos sociais: a educacgdo, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia social, a
protecdo a licenca maternidade e a infincia, a assisténcia aos desempregados , na forma desta Constituigao.”
(BRASIL, 2003, p. 25).

% Art. 23 Inciso 1X da Constituicdo Brasileira (BRASIL, 1998, p. 22).

2T Os Arts. 182 e 183, da Constituicdo Brasileira, tratam sobre a politica de desenvolvimento urbano, a ser
executada pelo poder puablico municipal, definindo como objetivos ordenar o pleno desenvolvimento das
funcgdes sociais da cidade e garantir o bem estar de seus habitantes (BRASIL, 2003, p. 112 - 113).



subnacionais, favorecidas pelo aumento consideravel das suas receitas, passaram a destinar
mais recursos para a &rea social e a realizar mais investimentos puablicos, assumindo
responsabilidades que antes eram do governo federal e estadual, acarretando, assim, uma certa
descentralizag&o na transferéncia de encargos.

Entretanto, ressalta Maricato (2001, p. 63) que os prefeitos ampliaram o alcance das
gestdes municipais “menos porque acreditaram no novo papel autdonomo das cidades e mais
porque foram pressionados a dar respostas as demandas”. J& Bonduki (1997) afirma, por sua
vez, que a descentralizacdo, seja por opcdo das administragdes municipais, seja em
decorréncia do esvaziamento das fungfes da Unido e da reducdo dos investimentos dos
recursos federais, abriu espaco para que as prefeituras definissem as préprias intervencdes,
com o poder central, deixando de exercer um papel homogeneizador na formulacdo de
politicas urbanas, como fazia no modelo anterior.

Assim, a retomada das elei¢Oes diretas nas capitais, a auséncia de uma determinacéo
legal de distribuicdo de competéncias, a progressiva falta de uma intervencdo mais firme dos
governos federal e estadual, os inimeros problemas e conflitos urbanos ainda existentes, tudo
iSso contribuiu, entre outros aspectos, para a emergéncia de um amplo conjunto de iniciativas
municipais no campo das politicas urbanas que passaram a ser consideradas, tanto pelos
proprios orgaos oficiais e financiadores externos, quanto por estudos de caso, como
experiéncias em gestdo publica inovadoras, democraticas e “bem sucedidas”.?®

Dentre essas iniciativas, destacam-se, os Or¢camentos Participativos, introduzidos pela
administracdo do PT, em Porto Alegre, a partir 1989, e em Belo Horizonte, a partir de 1993,
ganhando escopo legal definitivo com o Estatuto da Cidade. Esse mecanismo se caracterizou
pela defini¢cdo do investimento publico municipal com a participacdo da sociedade civil e se
difundiu em varias partes do pais, sendo copiado ou adaptado de acordo com a realidade
politica e social especifica de cada cidade.

Conforme Maricato (2001), esse mecanismo de participacdo da sociedade civil pode
constituir uma mudanca no padrdo de financiamento urbano, o que se explica pelo fato de ele
iniciar uma ruptura da submissdo do investimento publico aos interesses do mercado
imobiliario, que, numa dada politica urbana, alimenta a segregacdo territorial e as

desigualdades. Ademais, tal ruptura contribui para o cidaddo assumir o papel tanto de

%8 Ressalta-se que, a partilha da gest&o pablica com a sociedade civil, na década de 1990, pelo menos na retérica, deixou de ser uma marca de
partidos de esquerda para ser incluida nas propostas de governos e nos planejamentos estratégicos de cidades com gestores de orientacdo
ideoldgica mais a direita.



protagonista ativo na gestdo publica quanto de controle da sociedade sobre o Estado, sem
desconhecer o valor das conquistas da democracia representativa.

No que se refere a projetos de intervencdo urbana, partilhados com a sociedade civil e
implementados por governos municipais estdo experiéncias como as de Recife, onde foram
criados perimetros especificos, nos quais as favelas sdo designadas como Zonas de Especial
Interesse Social (ZEIS) e nos quais legitimam-se as ocupacdes populares, algumas destas nos
bairros mais bem localizados da cidade. Cada ZEIS recebe um plano de urbanizagéo e a
politica para cada area é construida por uma Comissdo de Urbanizacdo e Legalizacdo da
Posse da Terra de Especial Interesse Social, composta de integrantes da comunidade
(MARINHO, 1997).

Em Séo Paulo, uma politica habitacional para a producdo massiva de unidades novas,
em locais distantes e segregados, deu lugar, no periodo 1989-1992, a uma iniciativa mais
diversificada, com urbanizacdo de favelas, intervencdo em corticos, regularizacdo fundiaria e
provisdo de unidades novas (por empreiteiras e em regime de mutirdo), em muitos projetos
dos quais esta o principio da partilha com a comunidade (BONDUKI, 1997).

Nos projetos de mutirdo, também houve iniciativas consideradas por Bonduki (1997)
como inovadoras: a construcdo de unidades verticais e a idéia de autogestdo®. Assim,
segundo o autor, mais do que doar horas de trabalho para a construcdo, as comunidades
organizadas reduzem os custos da moradia, na medida em que elas assumem cada vez mais o
gerenciamento dos recursos publicos.

Entretanto, conforme avaliacdo de Cardoso (2001), experiéncias tém mostrado que
esse tipo de iniciativa parte geralmente de setores populares com nivel de organizacdo mais
avancado, embora ndo se possa afirmar que isso seja uma regra, € que 0S Processos

autogestionarios envolvem problemas de conducdo das agdes, devendo ser planejados e

2% Segundo Cardoso (2001) trata-se da producdo coletiva de moradias, em que os moradores
assumem um papel fundamental, ao lado do poder publico, na gestdo de um
empreendimento habitacional por intermédio de cooperativas ou associacdes habitacionais
criadas especificamente para este fim. As associacfes estabelecem convénio com o poder
publico, cujo principal papel, neste caso, € financiar o empreendimento e estabelecer em
conjunto com os interessados as regras e diretrizes de funcionamento, além de acompanhar
0 desenvolvimento da obra e monitorar a aplicagdo dos recursos. A implementacdo de
processos produtivos autogestionarios pode ou ndo utilizar o mutirdo como método de
organizacdo da construcdo, no todo ou em parte. Em geral, quando os usuarios optam pela
utilizagdo da ajuda muatua, o fazem incluindo o mutirdo somente para as etapas da obra
menos complexas, preferindo a contratacdo de profissionais ou firmas especializadas para
as partes que exigem mais conhecimento técnico de construcao.



acompanhados com muito cuidado tanto pelo 6rgéo publico responsavel quanto pelas proprias
organizacOes e familias atendidas, evitando, assim, distor¢des dos objetivos do programa ou
transferéncia de custos financeiros do setor publico para a comunidade.

Outra experiéncia considerada “bem sucedida” e que influenciou programas
similares, em varias cidades brasileiras, ¢ o “Favela Bairro”, que vem sendo desenvolvido na
cidade do Rio de Janeiro, desde 1993. O objetivo desse Programa é o desenvolvimento de
acOes integradas de urbanizacdo das favelas cariocas de forma que possibilite esses
assentamentos ganharem feigdes de bairros (CARDOSO, 2002).

Tais iniciativas, caracterizadas pela integragdo simultanea de diversos tipos de acgdes
especificas - como, por exemplo, geracdo de emprego e renda, acBes educativas, preservacdo
do meio ambiental, construcdo de moradia -, sdo baseadas no pressuposto de que ““ a exclus@o
é um todo — econémica, cultural, educacional, social, juridica, ambiental, racial — e ndo pode
ser combatida de forma fragmentada” (MARICATO, 2001).

Cumpre registrar, no entanto, que mesmo nas experiéncias “mais inovadoras ou bem
sucedidas”, os municipios ndo foram capazes de equacionar problematicas urbanas como da
moradia, uma vez que a integracdo das a¢des previstas em muitos Projetos - como o programa
Favela-Bairro -, além de terem sido tratados apenas do ponto de vista fisico-urbanistico,
exigiram muitos recursos, faltando, nesse processo, um sistema nacional de financiamento
principalmente para 0s municipios mais pobres.

Corroboram com essas informacdes, pesquisas empiricas coordenadas por Cardoso e
Ribeiro (2000, p. 11), que buscaram identificar, em 45 dos maiores municipios brasileiros,
novas préaticas habitacionais, demonstrando que os municipios do Sul e do Sudeste tiveram
maior autonomia financeira na implementacéo de projetos e programas que 0s do Nordeste e
os do Norte, confirmando as avaliacbes da literatura especializada sobre a limitacdo dos
financiamentos federais no periodo.

Nesse sentido, embora o governo federal tenha iniciado, em 1995, a redefinicdo de
suas funcdes na gestdo de politica nacional de habitacdo, para implementar, por meio da
alocacdo do FGTS (Fundo de Garantia por Tempo de Servi¢o) , uma modalidade gerencial
descentralizada, a questdo da moradia permanece com poucos recursos.

Tal fato agravou-se durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, que impds
progressivas dificuldades ao acesso de estados e municipios aos recursos do FGTS. Os
recursos a fundo perdido, anualmente previstos no Orcamento Geral da Unido (OGU), para a
habitacdo de interesse social, considerados alternativa complementar, eram pouco
expressivos, sendo freqlientemente cortados (CYMBALISTA, 2005).

Assim, o FGTS, além de ndo ter cumprido o papel de principal financiador da
expansdo de servicos, como ocorria durante a existéncia do BNH, foi direcionado apenas ao
apoio para a implantacdo de programas/projetos integrados que ampliassem a oferta de
solucBes habitacionais, a regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo de favelas. Os municipios se
viram, nesse caso, reforcados como principais instancias de gestdo e execugdo de programas
de intervencdo urbana, desde que atendessem aos requisitos da capacidade de pagamento e de
endividamento.

Tal reforgo aos municipios, associado a sua capacidade técnico-administrativa e de
endividamento, de acordo com Cardoso e Ribeiro (2000), criou um paradoxo: 0s entes mais
pobres, a priori 0s que mais precisariam desenvolver politicas eficazes, sdo 0s que contam



com menor autonomia na formulacdo e implementacdo de politicas e menor capacidade de
alavancagem de recursos internos e externos, ficando, assim, & mercé de emendas ao
Orcamento da Unido, jungidos a préticas clientelistas. Além disso, promoveu-se uma
competi¢do entre os municipios pelos recursos disponiveis, o chamado “hobbesianismo
municipal”, como denomina Melo (1996), ou a guerra fiscal, um efeito perverso da
descentralizag&o.

Assim, se nas décadas de 1980 e 1990, o processo de descentralizacdo politico-
institucional, a crise fiscal e as reformas que envolveram o Estado brasileiro, concorreram
para que 0S governos municipais assumissem cada vez mais as responsabilidades no
enfrentamento dos problemas urbanos, promovendo a emergéncia de experiéncias inovadoras
no ambito da gestdo urbana, é imperativo aqui 0 seguinte questionamento: como Teresina se
inscreveu nesse processo, especialmente no que tange a questdo da moradia?

2.2. Gestao urbana e a questao da moradia em Teresina
2.2.1 Uma nova proposta de gestédo da cidade

Mergulhada em uma profusdo de problemas e conflitos urbanos, observados,
sobretudo, no acentuado crescimento de assentamentos habitacionais de baixa renda,
Teresina, assim como outras capitais brasileiras, experimenta, na década de 1990, uma
inflexdo no que diz respeito a gestdo local que vem na esteira das alteragdes constitucionais
em torno dos instrumentos mediadores da gestdo publica, que acenava com possibilidades de
avancgos na democratizacao das relagdes entre Estado e sociedade civil.

O contexto de mudancas e a problematica local ensejaram o surgimento de gestores
locais com propostas de relagcdes transparentes, democraticas e participativas, como vimos
acima. Para materializar essas propostas, 0s administradores passaram a se preocupar com a
modernizacdo técnico-administrativa e institucional, a introducdo de mecanismos de
democracia participativa e critérios descentralizadores.

Enquadra-se no perfil desses novos gestores o Prefeito Firmino Filho que, no
principio de seu 1° governo, anunciava um Plano de intervencao na cidade, caracterizado por
um conjunto de propostas que visavam produzir mudancas significativas na estrutura socio-
econémica do municipio.

Embora eleito para dar continuidade as acdes dos seus antecessores (Wall Ferraz e
Francisco Gerardo), o novo Prefeito procura imprimir uma marca pessoal a administracao
local, propondo um modelo de gestdo co-responsavel, baseado nos pressupostos de
modernizacdo da maquina administrativa e em principios de um governo democratico e
participativo. Para isso, Firmino declarava-se disposto ndo sO a incorporar idéias de
tendéncias politicas diferentes, e experi€éncias consideradas “bem sucedidas” em outros
municipios, mas também a identificar anseios e reivindicac6es através de contatos diretos com
a sociedade civil organizada (TERESINA, PMT, 1997a).

Essa intencdo de modernizar a maquina administrativa estava em consonancia com as
normas constitucionais, que preconizavam uma maior descentralizacdo politico-institucional,
e com a proposta de reforma administrativa que o governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso (FHC) estava implantando, com o intuito de substituir a “administracdo burocréatica e
patrimonialista”, por uma “administragdo gerencial”®.

% Conforme Pereira (1997), & época, coordenador do Plano Diretor da Reforma do Estado, do governo de
Fernando Henrique Cardoso, a administragdo burocratica é aquela forma de organizagéo social nos termos da
racionalidade instrumental, cheia de pré-requisitos para atingir os fins visados. A administracdo
patrimonialista é a caracterizada pelo nepotismo, clientelismo e corrupcdo. J& a administracdo gerencial ou
nova administracdo se caracteriza pela orientacdo da acdo do Estado para o cidaddo-usuério ou cidaddo



Com base nessa pretensdo modernizadora e democratizante, Firmino Filho define
como prioridades, em seu Plano de Governo (1997-2000), as &reas de educacdo, saude,
habitacdo, saneamento basico e geracdo de emprego e renda. Dentre as principais diretrizes
para 0 atendimento dessas prioridades, o governo elege a implantacdo do orgcamento popular,
a modernizacdo da maquina administrativa e a execucao de uma politica de parcelamento, uso
e ocupacdo do solo, com base nas fungdes sociais da cidade e no bem-estar dos habitantes. J&
entre as principais estratégias, 0 mesmo definiu a descentralizagdo administrativa e gerencial,
a focalizacdo de acOes e a mobilizacdo da sociedade, como forma de ampliar consensos em
busca de solucdes para os principais conflitos e problematicas da cidade (TERESINA, PMT,
1997a).

Como forma de implementar esse Plano, delinearam-se eixos de atuacdo no campo

das diversas politicas publicas, destacando-se, entre eles, o setor especifico de “Habitagdo ¢
Urbanismo”, com seu respectivo Programa Municipal de Habitagdo, e o setor de intervengao
“Acdes Integradas, Planejamento e Coordenagdo Geral”’, com seus chamados programas
estratégicos e especiais, elaborados para desenvolver um conjunto de iniciativas de impacto

sobre a cidade, os quais se apresentam a seguir, de forma sintética:

e Vila Bairro — Tratava-se de um projeto que visava promover mudangas nas
vilas e favelas de Teresina, de modo a oferecer-lhe a estatura de bairros, com
padrdo minimo de urbanizacdo e com orientagdo para o0 desenvolvimento
econdmico;

e Lagoas do Norte — Tratava-se de um programa que tinha a finalidade de
recuperar as areas de lagoas existentes na zona norte da cidade, para o
desenvolvimento de acBes de preservacdo do meio ambiente, urbanizacéo
equilibrada, habitacdo e geracdo de emprego e renda;

e Vida Rios - Tratava-se de acdes de recuperacdo, resgate e utilizacdo das
margens dos rios Parnaiba e Poty;

e Prefeitura nos Bairros — Tratava-se de consolidar a identidade cultural e
econdmica dos bairros, mediante a realizacdo de obras e implantacédo de servicos
essenciais a melhoria da qualidade de vida da populagéo;

e Revitalizagdo do Centro Comercial — Tratava-se da realizacdo de
investimentos multi-setoriais capazes de promover a revitalizacdo do Centro
Comercial de Teresina, envolvendo diversos segmentos sociais e econémicos

que interagiam naquela area;

cliente, pela énfase no controle dos resultados através dos contratos de gestdo, pelo fortalecimento e aumento
da autonomia da burocracia estatal, organizada em carreiras e corpos de Estado, e pela valorizagdo do seu
trabalho técnico e politico de participar, juntamente com os politicos e a sociedade, da formulacdo e gestdo das
politicas publicas.



e Orgamento Popular de Teresina — Tratava-se de um instrumento destinado a
estimular a participacdo comunitaria no processo de formula¢do do or¢camento e
do programa anual sobre a defini¢cdo das prioridades de investimentos do poder
publico municipal;

e Agéncia de Desenvolvimento de Teresina — Tratava-se de uma entidade ou
setor ligado a SEMPLAN, que tinha o objetivo de viabilizar a atracdo de capitais
externos para Teresina;

e Agenda Teresina — Tratava-se da realizacdo de um Forum de discussdes sobre
os diversos aspectos da vida teresinense, com a participacdo do executivo e

legislativo municipal e das entidades da sociedade civil organizada.

Com efeito, esse conjunto de programas e instrumentos deveria se constituir como
“marca diferenciadora dessa administracdo, em relacdo as anteriores, por seu carater
estratégico e de grande impacto na estrutura e no espago urbano” (LIMA, 2005, p. 15) e, por

conseguinte, como intengdes de agdes de investimentos para os quais estariam voltados “todos

5531

os esforgos de negociagdo de recursos™ ", perante as instituicdes nacionais e internacionais.

Como a operacionalizagdo de tais programas deveria ser orientada por um “modelo de
intervencao co-responsavel”, o que, como situado, vinha na esteira de um novo desenho e
concepcao de politica social, instituida pela Constituicdo de 1988, e caracterizada por medidas
descentralizadoras e democratizadoras da gestdo publica, as primeiras iniciativas do governo
municipal se deram no sentido de criar diferentes mecanismos normativos de deliberacéo e
controle social.

No que se refere a esses instrumentos de participacdo popular na formulacao de
politicas publicas, no planejamento da cidade e na descentralizacdo administrativa, foram
instituidos, no principio da gestdo de Firmino Filho, vérios Conselhos Gestores® e a
Comisséo do Orcamento Popular®®. Além disso, foi realizado o Férum de Revitalizacéo do
Centro®, o que se apresentava como uma primeira iniciativa na perspectiva de discussao
publica sobre os problemas da cidade.

A instituicdo e a realizacdo desses mecanismos e foruns de participacdo trouxeram a
possibilidade de uma atuacéo conjunta entre o Estado, na instancia do governo municipal, e a
sociedade civil. Ademais, geraram esses mecanismos também uma expectativa de mudanca

*! De acordo com o documento intitulado “Visdo Sumaria do Macro Planejamento de Teresina” (TERESINA,
PMT, 1997b), o esfor¢o de negociagdo de recursos para a implantacdo desses programas e instrumentos se
justifica pelo fato de Programas para as areas de salde e educagdo, por exemplo, ja possuirem fontes de
recursos regulares e descentralizados e outros, como os de assisténcia social a criancas, adolescentes, idosos e
deficientes , em processo de franca descentralizacao.

%2 Foram criados os conselhos de desenvolvimento econdmico, habitacdo, de revitalizagdo do centro, dentre
outros (TERESINA, PMT, 2005a).

% Decreto n° 3.414, de 14.03.1997.

# O Férum de Revitalizacéo do Centro foi realizado nos dias 03, 04 e 05 de margo e contou com representantes
do executivo e legislativo municipal, e de varios segmentos envolvidos na questdo, tais como: ambulantes,
logistas, comerciarios, taxistas entre outros (TERESINA, PMT, 1997c).



no modo de gerir a cidade, caracterizado, entre outros aspectos, pela forma pablica tanto de
apresentacdo de demandas quanto de negociacdo entre 0S movimentos sociais e 0 governo
municipal, podendo, assim, imprimir-se uma l6gica mais democratica na definicéo de
prioridades na alocacéo dos recursos publicos. Tais mecanismos de participacdo foram
instituidos conforme iam sendo criados Projetos e Planos que compunham os eixos de atuacdo
que o governo municipal definiu como prioritarias.

Assim, em 07 de janeiro de 1997, foi criado, sob o decreto-lei n® 3.344, o Projeto
“Vila-Bairro”. Em margo, o governo municipal cria a Comissdo do Or¢amento Popular de
Teresina (decreto n® 3.414, de 14.03.1997). Apds tramitacdo na Camara Municipal, foi
instituida pela lei n® 2.510, de 26.03.1997, a participacdao da comunidade na elaboracéo e
implementagdo de programas sociais, na area especifica de “Habitagcdo e Urbanismo”,
mediante Conselho Municipal de Habitacdo (CMH). Constituido de forma paritéaria, por
representantes do poder executivo municipal e da sociedade civil®**, 0 CMH tornou-se, entdo,
um 6rgéo deliberativo, vinculado a SEMHUR, que, dentre as varias competéncias, teria a
funcéo tanto de aprovar diretrizes e normas para a gestio do Fundo Municipal de Habitacdo>®
quanto de fiscalizar seu cumprimento.

Com o CMH instituido, o Plano Municipal de Habitacao, elaborado pela SEMPLAN e
SEMHUR, no principio de 1997, foi aprovado, nessa instancia, por unanimidade, com a
Resolucdo n° 002/97, de 14.05.1997 (DOM, PMT, TERESINA, de 4 de julho de 1997, p.17) e
em 1999 foi realizado a | Conferencia Municipal de Habitacéo.

Para efetivar a estratégia de descentralizagdo administrativa e gerencial, prevista no
Plano de Governo, como a execucdo integrada das varias agdes no espaco urbano da cidade,
uma Reforma Administrativa foi realizada, ao final da primeira gestdo de Firmino Filho,
conforme a Lei 2.960, de 26.12.2000. Com efeito, foram extintas as Secretarias de Habitacéo,
Meio Ambiente, Servigos Urbanos, Empresa Teresinense de Urbanismo e Departamento
Municipal de Estradas e Rodagens e as politicas referentes aos servicos urbanos basicos,
como fiscalizacao e controle, obras e servi¢os de engenharia, meio ambiente, habitacéo e
urbanismo, passando tudo isso a ser executado pela Geréncia das Superintendéncias de
Desenvolvimento Urbano (SDU’s) Centro-Norte, Leste-Sudeste e Sul (DOM, PMT,
TERESINA, n. 801, 2000d).

No seu segundo mandato (2001-2004), Firmino Filho apenas deu continuidade ao
desenvolvimento de a¢Bes fincadas e ja previstas na sua primeira gestdo, como a realizacéo do
Congresso da Cidade, no qual se elaborou um Plano para o Desenvolvimento Integrado e

¥ O CMH, no periodo de 1997 a 2001, era constituido de oito membros, e de niimero idéntico de suplentes, 04
representantes do poder executivo (SEMHUR, SEMTAS, SEMPLAN e ETURB) e 04 representantes da
sociedade civil: FAMCC, FAMEPI, Acéo Social Arquidiocesana (ASA) e Conselho Regional de Engenharia e
Arquitetura (CREA). Apds a reforma administrativa, que extinguiu Secretarias, como a SEMHUR, e criou as
SDU’s, houve a reinstituicido do CMH e do Fundo a ele vinculado pela lei n°® 3.075 de 28.12.2001 (DOM,
PMT, TERESINA, 31.12.2001), passando o0 CMH a ser presidido pela SEMPLAN e constituido por 12
membros, e respectivos suplentes, tais como: 06 representantes do poder executivo (SEMPLAN, SEMTCAS,
SDU centro/norte, SDU Leste/Sudeste, SDU Sul e Superintendéncia de Desenvolvimento Rural) e 06
representantes da sociedade civil (FAMCC, FAMEPI, ASA, CREA, Sindicato da Industria da Construcao

Civil e Associacdo de Dirigentes das Empresas do Mercado Imobiliario do Piaui.

%A criagdo do Fundo Municipal de Habitagéo se deu de forma vinculado com o CMH. Como instrumento de captaco de recursos para
financiamento da Politica Municipal de Habitacéo, esse Fundo Municipal foi constituido por dotagdes or¢camentérias, pelo pagamento dos
financiamentos habitacionais, por doagdes, auxilios e contribui¢Ges de terceiros e por recursos dos governos estadual e federal, bem como
de outros drgdos publicos e de organismos internacionais de cooperagdo. (TERESINA, PMT, 1997¢).



Sustentavel de Teresina, denominado de Agenda Teresina 2015,% uma espécie de um “novo
plano diretor da cidade”, nos moldes do Planejamento estratégico, metodologia adotada em
varias cidades do pais, na década de 1990 (TERESINA, PMT, 2002b).

Do conjunto dessas propostas executadas, o Projeto Vila-Bairro, concebido para ser o
marco da gestao de Firmino Filho, tornou-se o projeto que efetivamente maior impacto
causou na cidade.* Segundo Lima (2005) esse projeto “teve ressonancia, por se tratar de uma
acdo direta e de grande visibilidade nas favelas da cidade, produzindo um forte efeito-
demonstracdo capaz de garantir a continuidade do PSDB na Prefeitura”.

Devido a apoios externos e ao carater integrado de suas a¢des, o Projeto Vila-Bairro
viabilizou a efetivacdo de projetos previstos no Plano Municipal de Habitacé&o, tornando -
como se vera mais adiante - as agdes especificas na area de “Habitagdo e Urbanismo” como as
que tiveram mais recursos executados.

2.2.2. Os movimentos de luta por moradia: novos atores, novas praticas

A perspectiva de novas praticas no ambito da gestdo publica e um novo desenho
politico-institucional, como ja& vimos anteriormente, vdo surgir em um contexto de fortes
pressdes urbanas, decorrentes dos problemas sociais que se acumularam ao longo das décadas
recentes, preservando a problematica da moradia como o centro dos conflitos urbanos em
Teresina.

Nesse sentido, apesar de estudos - como os de Gohn (2001) e Dagnino (2002) -
apontarem que, ao longo dos anos 1990 no Brasil, 0s movimentos sociais urbanos - como 0s
de luta por moradia - diminuiram suas formas de protestos nas ruas e, conseqiientemente, sua
visibilidade na midia, deslocando tal visibilidade para as Organizacdes Nao-Governamentais
(ONG’s), em Teresina, verificaram-se, nos noticiarios da época, quase que diariamente,
manifestacdes, protestos e denuncias, como forma de pressionar os poderes publicos
reconhecerem suas reivindicacdes e viabilizarem solucGes para os conflitos urbanos,
persistindo, assim, estratégias proprias da década de 1980.

Entretanto, alguns elementos novos que permeiam a dinamica interna desses
movimentos sociais na década de 1990, denominados por aqueles estudiosos como “novas

praticas” de organizagdo e expressdo de demandas caracterizadas, dentre varios aspectos, por

%7 Segundo Faganha (2003), o processo de conducdo da elaboracdo desse Plano restringiu os canais de dialogo e
de deliberacdo, sendo que a participagdo da sociedade civil acabou “servindo” apenas para legitimar e

homologar intengdes previamente “discutidas” dentro do proprio governo.

* No que diz respeito aos outros Programas, formulados para enfrentar problematicas também em éreas estratégicas da cidade, durante a
gestéo de Firmino Filho, alguns tiveram avangos na negociacdo dos recursos, mas ndo conseguiram ser implementados como, no caso, do
Programa Lagoas do Norte. Outras acdes previstas, segundo levantamento realizado nos relatérios elaborados pela SEMPLAN entre os
anos de 1997 a 2003, tiveram a mobilizagdo de recursos proprios da Prefeitura, garantindo apenas a realizacdo de ag¢6es pontuais de
revitalizagdo do centro, nos bairros e nas margens dos rios Parnaiba e Poty.



um associativismo mais articulado, propositivo e operativo, podem também ser identificados
tanto nos registros de jornais e documentos das entidades quanto nos depoimentos de
liderancas.

Um dos sinais que apontam para a incorporagdo dessas “novas praticas” ¢ a maior
preocupacdo, por parte das diversas entidades locais que lutam por moradia, com a
consolidacéo de uma articulagcdo em rede de organizagdes de movimentos em ambito nacional
e internacional, através da participacdo de representantes locais em instancias de discussdo
que afirmam o “direito a cidade” a todos aqueles que nela vivem. Corrobora com essa analise
a presenca constante desses representantes locais em Plenarias, Foruns, Congressos e
Caravanas, em direcdo a Brasilia e a outras unidades da federacdo que sediam esses
movimentos sociais e que discutem questdes que, direta e indiretamente, lhes dizem respeito
em ambito nacional.

Na segunda metade da década de 1990, em Teresina, tambem crescem as articulagdes
das entidades organizativas dos movimentos de luta por moradia com outras entidades da
sociedade civil. A criagdo do Coletivo de entidades parceiras em politicas pablicas do Piauf*®
evidencia a tentativa de promover a comunicacdo entre esses movimentos e organizagdes
sociais no ambito local, buscando articular acGes, elaborar propostas em conjunto e avaliar
suas intervencgdes no ambito da gestdo urbana.

A producdo desses tipos de féruns de interlocucdo e articulacdo de sujeitos
heterogéneos, na busca de objetivos comuns, segundo ressalta Silva (2002), passa a construir
uma dimensao enorme de vivéncias e experiéncias que oferecem subsidios e elementos novos
para a qualificacdo das organizacGes e movimentos sociais. Em suma, criam-se condic6es
favoraveis ao surgimento de projetos politicos, espacos e linguagens de forma compartilhada.

Ainda se acrescenta que a proposicao de uma nova gestdo publica, de estabelecimento
de parcerias e de relagdes democraticas entre Estado e sociedade civil, no tocante as politicas
publicas, consagradas na Constituicdo, suscitou nos movimentos sociais - inclusive, nos de
luta por moradia em Teresina - a demanda e a preparacao para exercer o que Dagnino (1994)

5940

¢ Benevides (1996) definem como postura “ativa””" nas relagdes com o Estado ou o0 que Gohn

(2003) considera como “ participagdo cidada”*'.

% O Coletivo é constituido, dentre outras, pelas seguintes entidades: Escola de Formagéo
Quilombo dos Palmares (EQUIP), FAMCC, representacao local do Movimento Nacional de
Meninos e Meninas de Rua (M.N.M.R.), Sindicatos, Central Unica dos Trabalhadores

(CUT), secdo Piaui, e Centro Piauiense de A¢do Cultural (CEPAC).
0 Segundo Dagnino (1994) e Benevides (1996), tal postura ativa significaria a propria construcdo de uma
cidadania que tem como central o direito da participacdo efetiva na gestdo publica, o que consiste em: definir



A realizacdo, de forma mais intensa, de seminarios, encontros, congressos e plendrias,
para debater temas como regularizacdo fundiaria, Fundo de Habitacdo, Estatuto da Cidade e
Legislacdo Urbana, Plano Diretor bem como projetos do poder pablico municipal expressa a
preocupacdo dos movimentos sociais em intervir na gestdo urbana de forma mais qualificada
e propositiva.

No ambito da sociedade civil, Programas como o “Projeto Participagdo Popular e
Societaria nos Conselhos de Gestdo”, criado pelo CEPAC em 1998, surgiram em vista da
necessidade e exigéncia de qualificacdo das atuagdes dos representantes dos movimentos
sociais, em especial, na cidade de Teresina, a partir de 1997.

Além dessas iniciativas de os movimentos sociais se articularem em rede e se
prepararem para uma participacdo mais qualificada no ambito da gestdo urbana, evidencia-se,
durante a década de 1990, especialmente na sua segunda metade, a continuidade de um
processo que, como se viu anteriormente, evoluiu a partir de 1986, o crescimento do
associativismo comunitario.

Tomando como base as Ultimas edi¢cdes do Censo de Vilas e Favelas (TERESINA,
PMT, 1996, 2000a), pode-se observar, nos assentamentos habitacionais de baixa renda, tanto
um crescimento no nimero de entidades representativas de moradores (associacoes, conselhos
e comissdes) *? quanto uma ampliacdo no nimero de representagdes de categorias especificas
(mulheres, jovens, idosos e grupos religiosos) .

Ja analisando os dados obtidos na SEMPLAN (TERESINA, PMT, 2003a), entre o
primeiro ano da elaboracédo e aprovacdo do Orcamento Popular e 0 ano em que se registrou o
maior niumero de entidades participantes desse processo, constatou-se uma evolucdo de 160
entidades em 1998 para 476 entidades em 2001. Na verdade, tal crescimento numérico das
associagcdes pode ser explicado tanto pelo desenvolvimento de Programas, como o Vila-
Bairro, e a criacdo de mecanismos de participacdo na gestdo da cidade, como o Orgamento
Popular, quanto pela forte incidéncia de luta por moradia na cidade, durante a década de 1990,
a exemplo, como visto anteriormente, da intensificacdo do aparecimento de novas ocupacgdes
coletivas urbanas e a consequiente necessidade de se criar canais efetivos e legais de
interlocucdo com os poderes publicos.

Ainda urge destacar que, além desse crescimento quantitativo das entidades
associativas, cresce também, em importancia, o papel das Federacdes de Moradores na gestao
urbana, a medida que estas vao passando a deter mais responsabilidades como representantes
de parte da sociedade civil, nos varios Conselhos Gestores e na propria Coordenacdo do
Orcamento Popular. Nesse sentido, puderam-se observar, nos depoimentos de liderangas, e
em freqlientes matérias jornalisticas da cidade, tanto denuncias, divulgacao de suas agendas,
atividades e propostas, como o debate e a avaliagdo permanentes que travavam do
enfrentamento dos problemas urbanos de Teresina.

aquilo no qual os atores nas diversas relagdes, inclusive com o préprio Estado, se querem incluir, uma vez
que, nelas, estes atores ndo apenas induzem ou influenciam, mas criam, transformam e controlam o poder ou
0s poderes.

* De acordo com Gohn (2003) o conceito de “participagdo cidada” esté lastreado na universalizagdo dos direitos
sociais, na ampliacdo do conceito de cidadania e em uma nova compreensdo sobre o papel e o carater do
Estado, remetendo a defini¢do das prioridades nas politicas publicas a partir de um debate pablico. Assim,
para que a participacdo cidada se efetive os atores sociais ndo devem ser tratados pelas diversas instancias
estatais, como mero coadjuvantes de programas definidos de cima para baixo, mas como atores capazes de
interferir de forma periddica e planejada, ao longo de todo o processo de formulacdo e implementagdo de uma
politica publica.

2 Entre 1996 e 1999 houve um crescimento de 22,38% no nimero de associacdes, 6,6% de conselhos
comunitérios e 12,44% de comissdes de moradores.

3 Entre 1996 e 1999 houve um crescimento de grupos de maes na ordem de 9,1%, de jovens na ordem de
17,16%, idosos na ordem de 6,96% e grupos religiosos na ordem de 29,07%.



Assim, como respostas aos novos desafios apresentados por essa nova conjuntura
politica e institucional brasileira, e as suas implicacdes no ambito da gestdo urbana em
Teresina, a partir de 1997, os movimentos de luta por moradia e suas expressdes associativas
continuaram crescendo, diversificaram suas agendas e articulacdes, no sentido de ndo s
discutir, com outras entidades, reivindicacGes ou mecanismos de controle social, mas também
de se capacitar para realizar intervengdes propositivas nos espacos institucionais.

Entretanto, se é verdade que a criacdo de mecanismos de participacdo na gestdo aponta
para a possibilidade de negociagéo e atendimento de demandas e reivindicagdes, suscitando a
incorporacgdo de novas préaticas no cotidiano interno dos proprios movimentos sociais, como
os de luta por moradia, ndo € menos verdade que para se efetivar uma gestdo democratica é
necessario que as novas abordagens presentes nos projetos urbanisticos do governo se
materializem em resultados que possam tocar no foco dos conflitos urbanos: a questdo
fundiaria e imobiliaria.

2.2.3. As agdes municipais sobre a questdo da moradia: novas abordagens, alcance e
limites

Em face do grau de complexidade que os assentamentos habitacionais de baixa renda
atingiram em Teresina, a partir da década de 1990, representado principalmente pelo elevado
déficit em infra-estrutura nas vilas e favelas, da cidade, foi implementada pela administracao
Firmino Filho uma nova estratégia de enfrentamento da questdo da moradia definida no
Projeto Vila-Bairro e no Plano Municipal de Habitacdo. Tal estratégia se articulava com o
compromisso do governo em promover uma ampla transformacéo na realidade

socioecondmica do municipio.

O Projeto Vila-Bairro, coordenado pela SEMPLAN, como vimos anteriormente,
tornou-se a iniciativa mais abrangente voltada a melhoria das condicdes de habitabilidade das
vilas, favelas, parques e residenciais em Teresina, pois visava tanto a uma atuacao
compartilhada de varios 6rgdos quanto a integracdo de distintas acbes no mesmo territorio,
executadas simultaneamente.

Com o objetivo de alterar significativamente o quadro de segregacdo socio-espacial e
de consolidar as vilas existentes em Teresina em verdadeiros bairros, com padrdo minimo de
urbanizacdo, orientado para o desenvolvimento socioecondmico, o Projeto previu uma
intervencdo integrada e sistematizada em 155 vilas e favelas, envolvendo varios 6rgéos,

programas e projetos, através de quatro grandes areas de atuacao assim definidas:

e Infra-estrutura Fisica (Abastecimento D’agua Eletricidade, Regularizacdo Fundiaria, Melhoria
Habitacional, Unidades Sanitérias Populares);

e Acdo Educativa (Distribuigéo de Filtros, Arborizagdo, Educagdo Ambiental e Sanitaria);



e Infra-estrutura Comunitaria (Creches Comunitérias, Quadras Poliesportivas, Unidades de Saude,
Escolas, Campos de Futebol, Atencdo Integral a Crianca e ao Adolescente);

e Geragao de Emprego e Renda (Quintais Urbanos de Produgdo, Lavanderias Comunitarias, Hortas
Comunitérias, Centro Comunitario de Treinamento e Producéo); (TERESINA, PMT, 1997d, p. 23-
24).

Nesse sentido, essa nova proposta contemplava a possibilidade de se efetivar uma
visdo mais ampla de intervencgéo urbana, diferente das tradicionais acGes de intervencdo no
espaco urbano, restritas a aces pontuais, setoriais e fragmentarias, de baixo impacto social,
uma vez que, nas acgdes integradas ao Projeto - como, por exemplo, a dimenséo da moradia -,
ela aparecia ndo apenas na regularizacdo da terra ou na melhoria da casa em si, mas também

no envolvimento de outras dimensdes reais.

E mister ressaltar que a elaboragfo desse projeto teve como parametro o programa, do
Rio de Janeiro, chamado “Favela-Bairro”, adaptado a realidade de Teresina. Para tanto, foram
utilizados como suporte dados do Censo das Vilas e Favelas de Teresina de 1996, a partir do
qual se teria a definicdo das acdes, metas, e as areas de intervencado que seriam apresentadas
durante o processo de negociacgdo e captacdo de recursos externos, perante as agéncias

nacionais e internacionais.

A estratégia de execucdo do Projeto Vila-Bairro previa, de acordo com a
especificidade de cada area, a contemplacdo, inicial, dos componentes de infra-estrutura
fisica, a fim de dar suporte as demais acbes que se seguiriam (TERESINA, PMT, 1997d).
Nesse processo, a proposta de intervencdo co-responsavel, introduzida pelo Projeto e
caracterizada pela participacdo da comunidade em todas as suas fases, constituiu-se na
pretensdo de ser a principal inovacdo no paradigma de relacbes democraticas entre governo e
populacéo.

Ja o Plano Municipal de Habitacdo (TERESINA, PMT, 19979), além de preconizar a

implantacdo de um Sistema Municipal de Habitacdo, se constituia de um conjunto de
estratégias que renovava 0 compromisso do governo municipal em enfrentar a questdo da

moradia na cidade, expresso da seguinte forma no seu texto:

O Plano Municipal de Habitacéo a ser desenvolvido e implementado pela Prefeitura
Municipal de Teresina (PMT), através da Secretaria Municipal de Habitacdo e
Urbanismo, cria estratégias para equacionar o problema habitacional, junto &
populagdo de baixa renda, definindo diretrizes e programas inovadores em relacéo a
forma como o problema de habitagéo social vinha sendo tratado, até entdo pelo
governo federal e estadual (PMT, TERESINA, 1997f, p. 12).



Como se V&, para o desenvolvimento desse Sistema, a SEMHUR passou a ser, na
primeira gest&o de Firmino Filho, o 6rgio executor exclusivo** das aces de enfrentamento da
questdo da moradia perante a populagéo de baixa renda, se constituindo, assim, no principal
6rgdo interlocutor dos movimentos de luta por moradia na cidade. Apés a extingdo da
SEMHUR, no final da primeira gestdo de Firmino, as SDU’s assumem as fun¢des desse 6rgao
extinto, agora de forma descentralizada.

Ressalta-se, entretanto, que a SEMPLAN®, tal qual a SEMHUR, passou a ser uma
referéncia basica e um canal governamental, perante o qual as solicitacdes e reivindicacdes
dos movimentos de luta por moradia eram apresentadas e negociadas, chegando, as vezes a
assumir, assim, o papel de intermediadora entre esses movimentos e 0s outros érgédos do
governo municipal. Além disso, como mencionado anteriormente, a SEMPLAN foi um dos
representantes do governo municipal no Conselho Municipal de Habitacdo, assumindo sua
presidéncia a partir de 2001, com a extin¢do da Secretaria Municipal de Habitacao.

Dessa forma, delineado o Projeto Vila-Bairro, o Plano Municipal de Habitacdo e seus
principais 6rgédos coordenadores e executores, 0 discurso da administragdo municipal,
divulgado na midia local, durante os primeiros anos da primeira gestdo de Firmino Filho, era
o0 de resolver, - conforme atesta o proprio Plano -, de forma definitiva, a questdo da moradia
para a populacéo de baixa renda, o que correspondia a um desafio grandioso, devido a
fragilidade econdmica do municipio.

Dentre as acOes definidas no Plano Municipal de Habitacdo estavam a aquisicéo de
terras, construcdes de moradias, regularizacdo fundiaria e projetos de melhoria habitacional
(TERESINA, PMT, 19979).

Nesse sentido, sua proposta contemplava intervencdes caracterizadas por Cardoso
(2002) como corretivas (atuacdo no sentido de corrigir situacoes de precariedade em unidades
ou regularizacdo de assentamentos); e ativas (atuacdo no sentido de provisao direta de
habitacdo e aquisi¢ao de terras para suprimento do déficit existente).

As acOes de melhoria e a construcdo habitacional foram previstas para se realizarem
sob o regime de mutirdo e de auto-construcdo. Se, de um lado, esse regime vem ao encontro
de reivindicagdes antigas dos movimentos sociais de luta pela moradia, que ja vinham
defendendo esse tipo de regime desde as décadas de 1970 e 1980, em varias cidades do pais, a
exemplo de Sdo Paulo (GOHN, 1991), de outro lado, respondiam, as exigéncias da realidade
de uma conjuntura politica-institucional que preconizava a necessidade da parceria publico-
privado, no sentido de diminuir “os gastos sociais” do Estado.

De certa forma, o custo desse tipo de construcdo tornou-se mais barato tanto para os
beneficiarios do programa quanto para o poder publico municipal. Apesar desse
barateamento, cobraram-se taxas pela aquisicdo da moradia com a justificativa oficial de
valoriza-la como uma conquista, cobranca essa que nao teve regularidade, devido, dentre
varios aspectos, a situacao de extrema pobreza em que vive parcela consideravel das familias.

Além de componentes politicos, como a identidade de programas politico-partidario
entre o governo municipal e o governo federal, parte significativa dos recursos para o
desenvolvimento desse Plano Municipal de Habitac&o so foi possivel gragas aos recursos
externos captados pelo Projeto Vila-Bairro. O caréater integrado, multissetorial e participativo
desse Projeto se constituiu na estratégia que assegurou esses recursos, especialmente do

 Apesar da existéncia da SEMHUR, como j& observado no capitulo anterior, a condugéo e o enfrentamento dos conflitos relativos a quest&o
da moradia, durante a gestdo Wall Ferraz/Francisco Gerardo (1993-1996), eram desenvolvidas principalmente pela SEMTAS.

** A SEMPLAN coordenava, acompanhava e avaliava as ac8es do governo municipal, especialmente aquelas que
dizem respeito ao Orgcamento Popular, ao Projeto Vila-Bairro, e aos Programas Habitacionais.



Banco Nacional de Desenvolvimento Econdémico Social (BNDES), que, naquela época,
conforme depoimentos do Secretério de Planejamento, o Sr. George Mendes, €, do prdprio
Prefeito Firmino Filho, tinha interesse em investir mais na area social. A entdo linha de apoio
do BNDES a Projetos Multissetoriais Integrados, criada em 1996, constituia-se numa
iniciativa de combate a pobreza urbana, em suas diversas dimensoes.

Apesar dessa identidade politica e de principios, ndo foram minimizadas as
dificuldades do processo de tramitacdo da negociacdo dos recursos requeridos. Conforme
estudo de Firme (2002):

O Projeto de Teresina foi enquadrado no BNDES em outubro de
1997. Apds a aprovagao do projeto na esfera do BNDES, ainda houve
a tramitacdo junto ao Banco Central e ao Senado Federal, para a
autorizacdo de endividamento do Municipio, sendo um dos fatores
que mais contribuiram para retardar a efetiva contratacdo pelo
BNDES, a qual s se efetivou em julho de 1999.

Assim, a aprovacédo da avaliacdo da capacidade de endividamento do municipio, como
visto anteriormente, parte das novas exigéncias introduzidas pelo governo FHC no contexto
de descentralizacdo da politica de habitacdo e saneamento, se constituiu como decisiva para
assegurar o financiamento do Projeto Vila-Bairro.

Ainda vale ressaltar que dados da SEMPLAN, sobre o referido Projeto, indicam que as
operacdes de financiamento sé se efetivaram a partir de 1998, com recursos do FGTS, geridos
pela CEF, e do OGU, através de Programas como o Prd-Moradia, Pro-Saneamento, Habitar
Brasil e Pro-Infra. Para esse mesmo fim, o BNDES iniciou a liberacdo desses recursos em
1999. A ampliacédo dessa captacdo de recursos se dad com o apoio da Secretaria de Politicas
Regionais (SEPRE) e da Fundacdo Nacional de Saude (FUNASA), ambas operando com
recursos federais ndo-reembolsaveis (TERESINA, PMT, 2004b).

Na esteira de todas essas fontes de financiamento e ante as pressdes sociais,
especialmente dos movimentos de luta pela moradia, o governo municipal aplicou, entre 1997
e 2004, cerca de R$ 2.183.534,64, de contrapartida dos Programas acima, e cerca de
4.358.915,15, de recursos proprios, na execucdo de varias obras do Projeto Vila-Bairro
(TERESINA, PMT, 2004b), o que representou apenas 11,79% do universo de R$
55.483.083,17, aplicados na totalidade.

Tais dados evidenciam, assim, uma significativa dependéncia das iniciativas do
governo municipal, no enfrentamento da questdo da moradia, de recursos externos, o que
implicou em prejuizos tanto no alcance das metas previstas quanto no ritmo de atendimento
das demandas das comunidades das areas foco do Projeto.

Segundo Cardoso (2001), a politica econémica do governo FHC promoveu, de forma
reiterada, contingenciamentos de recursos em todos o0s 6rgaos do governo, na busca da



realizacdo de superavits nas contas publicas, o que significou a utilizagdo de critérios cada vez
mais rigidos para a liberacao de recursos.

Apesar de estar a mercé de recursos e constrangimentos externos, o Projeto Vila-
Bairro constituiu-se, de 1997 a 2004, na mais importante acdo da administracdo do Prefeito
Firmino Filho e na mais importante acéo urbanistica nas vilas e favelas, no que diz respeito
aos aspectos fisicos e espaciais, 0 que conferiu a Prefeitura varios prémios nacionais e
internacionais.*°

E mister ressaltar que essas modificacdes, visiveis no cenario urbano de vilas e
favelas, e propagadas, de forma reiterada, pelo governo municipal, foram a consequéncia,
principalmente, de uma maior intervencdo na area de infra-estrutura fisica, especificamente,
nas acOes de moradia, que, entre 1997 e dezembro de 2004, representaram, conforme Quadro
1p. 71, a &rea e a acdo do Projeto Vila-bairro que obtiveram maiores investimentos, tornando,
assim, a SEMHUR um dos 6rgaos co-executores mais atuantes desse Projeto.

Das ag0es propostas, previstas no Plano Municipal de Habitacéo, e integradas ao
Projeto Vila-Bairro, as que receberam maiores investimentos para sua execucdo foram o
Projeto Minha Casa, de assentamento de familias e construgdo de casas populares pelo
regime de mutirdo e o Projeto Casa Melhor, que promovia a melhoria habitacional,
substituindo casas de taipa por casas de alvenaria e telha (ver Quadro 1, p. 68).

QUADRO 1 - Projeto Vila-Bairro. Metas e Recursos aplicados. Teresina (1997-2004).

ACOES RO (';”FEATIG ADA REX'LE;QDA |NVTE(s)T:§;/|_) EDI\IE'I'OS
Infra-Estrutura Fisica 39.090.960,89
Pavimentagao (m?) 1.353.069,81 1.007.436 14.632.702,37
Abast. D"agua (lig.) 13.284 5.672 2.199.064,74
Energia Elétrica (lig.) 10.842 2.377 642.670,17
Lotes Urbanizados/Regular. Fundiaria 18.922 1.400 700.226,00
Melhoria Habitacional (un) 23.254 4.721 5.463.296,41
Const. Unidad. Habitacionais (un) 3.219 3.123 10.413.322,37
Unidades Sanitarias Populares 13.477 10.293 5.039.678,83
Infra-Estrutura Comunitaria 11.926.692,10
Acdo Integral & Crianca e ao 18.443 15.530 2.420.614,13

“® A Conferéncia das Naces Unidas para Assentamentos Urbanos — Habitat, em Dubai
(Emirados Arabes) em 1998-1999 ; Gestdo Publica e Cidadania — FGV/Fundagio Ford.
UNCHS/ONU 2000 ; Il Forum Ibero-americano e do Caribe de Melhores Préticas
(Florianépolis). UNCHS/ONU 2000 CAIXA, Melhores Praticas CEF 2000; Conferéncia
Internacional de Chengdu para Assentamentos Urbanos (China) UNCHS/ONU 2000.



Adolescente

Creches (Construgdo) 29 25 2.201.906,27
Unidades de Salde 06 05 635.286,20
Escolas 09 08 3.247.413,28
Pracas 30 20 889.418,68
Campo de Futebol 17 11 298.066,79
%erggggggmunitério de Treinamento e 17 12 1.363.060,87
Quadras 29 20 870.925,88
Acéo Educativa 922.669,51
Filtros(um) 29.816 27.393 224.755,68
Eg#ﬁgﬁ;"(f'gnr:‘l?l'aega' ¢ 31.522 21.202 412.001,18
Arboriza¢do(mudas) 149.440 140.617 84.770,08
Atividades Culturais(familias) - 4.761 201.142,57
Geracgdo de Emprego e Renda 1.877.315,51
Lavanderia 04 04 362.644,07
Hortas Comunitarias 49 30 1.212.314,16
Quintais Urbanos 297.790 16.849 242.357,28
Consultoria 1.609.560,00
(I;{flj‘eldw_lg(r:ia das condigdes operacionais 55.885,16
TOTAL 55.483.083,17

Fonte: UTC/SEMPLAN (TERESINA, PMT, 2004b)

Tal incremento nas acdes de construcdo e melhoria habitacional, ocorridas entre 1997
e 2004, entretanto, ndo foram suficientes para atingir as metas programadas. Dados do Quadro
1, p. 68, apontam que, no computo geral, isto €, das 26.473 unidades, previstas entre acfes de
construcdo e de melhoria, o total de apenas 7.844, ou seja 29,6% do programado, foi
executado, contrariando o que a propaganda oficial tentou demonstrar.

Esse baixo desempenho ainda pode ser constatado, quando se analisa a acdo de
regularizacdo fundiaria. Conforme dados do Quadro 1, p. 68, no conjunto das ac6es de infra-
estrutura fisica que compdem o Vila-Bairro, a acdo de regularizacao fundiaria foi a que obteve
menos investimento. Dentre varios fatores que podem explicar esse pouco investimento,
pode-se relatar, conforme andlise dos dados da UTC (TERESINA, PMT, 2004b), que apenas
a acdo de lotes urbanizados/regularizacdo fundiaria ndo foi apoiada pelo BNDES, sendo
usados, para isso, recursos quer da Prefeitura quer de Programas como o Pr6-Moradia, Pro-

Saneamento, Habitar Brasil e Pro-Infra, estes geralmente mais suscetiveis a



contingenciamentos. Com efeito, dos 18.222 lotes urbanos previstos para regularizacdo
fundiaria, apenas 1.400 lotes foram atingidos por essa acao.

Essa reduzida atuacdo do governo municipal no enfrentamento da questdo da moradia
exp0Oe a contradi¢do entre o discurso de compromisso com as populacées mais pobres e a
resistente, pequena e demorada acao definitiva de regularizacéo fundiaria, realizada durante as
gestdes de Firmino Filho. A situacdo ainda é de maior gravidade se se considerar, como visto
no capitulo anterior, 0 aumento de ocupacdes coletivas urbanas, situados em areas
particulares, o que, pelo carater privado da propriedade do terreno, ndo se constituia a priori
em areas de intervencao da Prefeitura.

Tal gravidade se explica pelo fato de que a resisténcia do governo municipal em atuar
sobre os conflitos envolvendo familias sem teto e proprietarios fundiarios tanto concorria para
0 seu agravamento, quanto beneficiava estes Gltimos, uma vez que respondiam somente aos
interesses do governo e dos proprietarios fundiarios, preservando, assim, préaticas tradicionais
existentes na historia do desenvolvimento urbano do Brasil, caracterizadas por Maricato
(2001) como fuga do enfrentamento da questéo fundiaria.

Ademais, a gestdo de Firmino Filho ndo seguiu experiéncias mais recentes que,
baseando-se nas criticas ao modelo promovido pelo BNH, vém buscando, segundo Cardoso
(2001), priorizar o assentamento ou a construgdo de conjuntos habitacionais em areas mais
centrais e dotadas de infra-estrutura, aproveitando-se os vazios urbanos. No desenvolvimento
dessas experiéncias o custo mais elevado dos terrenos é mais do que compensado, ja que se
reduz o investimento em infra-estrutura e o custo do transporte dos moradores.

Ao contrario, como visto anteriormente, a gestdo do Prefeito Firmino Filho priorizou a
estratégia de aquisicdo de terras em areas destituidas de infra-estrutura urbana e distantes de
areas mais urbanizadas, promovendo a segregacéo socio-espacial das familias assentadas e a
valorizagéo da terra de proprietarios fundiarios em seu entorno, reproduzindo formas
tradicionais de gestdo urbana.

Nesse sentido, a articulagéo entre acbes que enfrentassem a questdo fundiaria e o
déficit habitacional, considerada por Cymbalista (2005) como elemento fundamental para
qualquer politica habitacional bem sucedida, ndo se constituiu, em Teresina, COmo uma acao
impactante que pudesse atenuar a crise urbana, sobretudo, no que dizia respeito a questao
habitacional.

No que diz respeito as areas de abrangéncia que mais concentraram investimentos do
Projeto Minha Casa, verificam-se as seguintes: a zona sudeste (1.157 unidades), a zona
norte (758 unidades), a zona leste (624 unidades), sul (485 unidades) e zona centro (99
unidades). Do Projeto Casa Melhor, a zona sul teve 0 maior nimero de domicilios atendidos
pela acdo de melhoria (1.470 ao todo), seguida das zonas norte (1.419 domicilios), zona leste
(1.269 domicilios), zona sudeste (496 domicilios) e centro (067 domicilios). Quanto as areas
que tiveram acOes de regularizacdo fundiaria registram-se 600 lotes no Residencial Frei
Damido, na zona sudeste, 400 lotes no Residencial Dom Avelar/Teresa Brito, na zona leste, e
400 lotes no Residencial Betinho localizado, na zona sul. (TERESINA, PMT, 2004d).

Portanto, apesar de a Prefeitura ter realizado a¢cGes no &mbito da moradia, em todas as
dire¢des da malha urbana, as areas que mais concentraram investimentos foram as zonas norte
e sul. Ja os assentamentos de baixa renda mais beneficiados foram os Parques e Residenciais,
a exemplo do Residencial Frei Damido, na zona sudeste (1.009 casas construidas), Parque
Wall Ferraz, na zona norte (564 casas melhoradas) e Parque Governador Mao Santa, na zona
leste (428 casas melhoradas).



Na verdade, componentes politicos - como a pressdo tanto dos movimentos de luta por
moradia quanto de vereadores que atuam nessas regides, o interesse dos proprietarios
fundiarios na valorizagdo de suas terras e do governo municipal em expandir a cidade na
direcdo dessas areas e assentamentos oficiais - constituiram-se nos fatores determinantes de
maior aplicacdo desses investimentos.

Entretanto, depoimentos®’ de vérios técnicos e do préprio Secretario de Habitagdo na
época, afirmam que muitas familias, assentadas nesses parques e residenciais ou alvo de
melhoria habitacional em vilas, retornam, muitas vezes, para as mesmas areas de risco de
alagamento e de desabamento, ou passam a ocupar novas areas.

Esse retorno ou essa ocupacao de novas areas revela, de um lado, a formagéo de um
perverso circulo da problematica urbana e, de outro lado, a fragilidade da eficacia do Projeto
Vila-Bairro no enfrentamento dessa problematica. Portanto, ao tentar evitar a reproducéo
desse circulo através de acOes paliativas e setoriais, que no quantitativo de recursos aplicados
do Projeto (Quadro 1, p. 68), tiveram menos investimento executado como, por exemplo, as
educativas e de geracdo de emprego e renda, o governo municipal ndo toca no foco dos
problemas urbanos. Sobre essa questdo, enfatiza o entdo Secretario de Habitacdo da época,

Vocé pode fazer a quantidade que quiser de loteamento popular e casa popular, eu
tenho experiéncia de muitas pessoas, que foram muitas, muitas ndo sdo poucas nao!
Dezenas e centenas de pessoas que foram beneficiadas pela Prefeitura. Casas doadas
pela prefeitura que depois voltaram a ocupar area de risco, muitas delas, e eu
conversando com essas pessoas, eu perguntava, mas por que vocé vendeu sua casa?
Elas diziam, eu estava passando fome, meu filho estava passando fome, estava
doente, o Unico bem que eu tinha era aquele terreno, aquela casa, entdo eu me vi
obrigada a me desfazer dela. [...] e porque foi feito isso, porque a pessoa nao tinha
emprego, a pessoa ndo tinha renda, entdo é um equivoco, isso aqui € um poco sem
fundo.4};’olitica habitacional desvinculada de emprego e renda é um pogo sem
fundo.

O consideravel grau de mobilidade domiciliar no espaco urbano revela, assim, as
dificuldades das familias de se fixarem num dado local, mesmo que esse local tenha sido
objeto de intervencdo da Prefeitura e que ganhe um aspecto fisico mais adequado para se
morar nele.

Na verdade, tanto o empobrecimento das familias que viviam em bairros da cidade
como a vulnerabilidade econémica das familias desses assentamentos, evidenciadas pela
baixa renda auferida, promovem esse grau de mobilidade, o que resulta num enorme drama
para as familias que desejam um lugar fixo para morar. Assim sendo, a alteracdo no visual da
Vila muda pouco ou em nada, se ndo ha uma mudanca nas condi¢cdes de vida de seus
moradores.

Nesse sentido, essa nova estratégia ndo foi capaz de equacionar a problematica urbana,

como a da moradia, uma vez que as integracOes das ac¢des previstas no Projeto Vila-Bairro,

*" Depoimentos concedidos nos anos de 2004 e 2005.
“® Entrevista com Kléber Montezuma, & época Secretario Municipal de Habitagdo da Prefeitura de Teresina,
concedida em 23 de marco de 2004.



além de terem sido tratadas principalmente do ponto de vista fisico-urbanistico, exigiram
muitos recursos, faltando, nesse processo, um sistema nacional de financiamento constante e
continuo.

Ademais, as ac¢Oes previstas no Plano Municipal de Habitacdo e no Projeto Vila-
Bairro, como: a regularizacdo de ocupacdes em areas de conflito fundiario, a propria
aquisicao de terras, 0 aumento da oferta de habitacdo popular e a melhoria habitacional néo
atingiram o alcance previsto nas suas préprias metas, ficando, assim, muito aquém da
demanda social e das proprias propagandas oficiais que exaltavam o alcance dessas
iniciativas.

Diante de tudo isso, pode-se concluir que a abordagem do Projeto Vila-Bairro e do
Plano Municipal de Habitacéo representa inovagdes e avangos na intencdo do governo
municipal de enfrentar a questdo da moradia de forma democratica e integrada a outras
politicas. Entretanto, a materializacdo das acdes previstas nesses instrumentos apontou
impasses e limites que podem incorrer no comprometimento dessa mesma abordagem, a
medida que experiéncias como as das Vilas Alto da Ressurreigdo e Irma Dulce, conforme se
vera a seguir, ndo so expuseram, de forma contundente, a quest&o critica da ocupacao e do uso
do solo urbano em Teresina, como também puseram a prova a possibilidade de se efetivar
essa gestdo democratica.



CAPITULO Il

OS CONFLITOS POR MORADIA E OSNIMPASSES NA CONSTRUQAO DE UMA
PROPOSTA DEMOCRATICA DE GESTAO URBANA EM TERESINA: uma reflexdo
sobre as experiéncias da Vila Alto da Ressurrei¢éo e Irma Dulce

Conforme visto em capitulo precedente, Teresina se inscreve no contexto de
descentralizacdo da gestdo publica, a partir da década de 1990, como um dos municipios que
passaram a experimentar iniciativas governamentais consideradas inovadoras.

O maior destaque nesse contexto de inovagdes, encontrava-se na possibilidade de se
democratizar a gestdo publica, pressupondo a partilha entre distintos atores sociais na
discussdo em torno de solucdo de problemas e conflitos urbanos, em especial, 0s pertinentes a
moradia.

Vimos também que Teresina registra nessa década o aumento dos conflitos por
moradia que imp0e desafios a gestdo da cidade.

E a partir desse novo cenario urbano e politico-institucional, que se assenta a
indagacdo primeira dessa pesquisa: até que ponto a gestdo de conflitos por moradia, em
Teresina, se aproximou de um padrdo mais democratico? Para tal, buscamos examinar a
dindmica de uma relacdo que se define pela presenca do governo municipal e dos movimentos
de luta por moradia de duas Vilas (Alto da Ressurrei¢cdo e Irma Dulce) que se constituiram em
experiéncias emblematicas, a medida que expuseram, de forma contundente, ndo apenas a
questdo critica da ocupacéo e uso do solo urbano, como o desafio da gestdo da cidade durante
a segunda metade da década de 1990, em Teresina.

Essa exposicdo se manifestou ndo s6 no processo amplo de mobilizacdo popular, mas
também no questionamento sobre os projetos urbanisticos locais, 0s quais haviam sido
estabelecidos como compromisso governamental para o enfrentamento dos problemas
urbanos na cidade, durante a gestdo de Firmino Filho (1997-2000).

Nesse sentido, o presente capitulo encontra-se segmentado em dois topicos. No
primeiro nos dedicamos a analise das relacbes que se deram entre governo municipal e
movimentos de luta por moradia durante o processo de ocupacéo e instalacdo do conflito pela
posse das areas. O segundo focaliza as estratégias, as articulagcdes e os mecanismos utilizados
pelos atores envolvidos durante o processo de resolucéo dos conflitos.



3.1. O processo de ocupagdo e a instalacdo do conflito pela posse das areas

A origem das Vilas Alto da Ressurrei¢do e Irmd Dulce esta diretamente vinculada a
questdo urbana da cidade, na forma como o espaco urbano é reconfigurado, apropriado e
administrado, sobretudo, a partir da década de 1990, quando se constataram um grande
crescimento horizontal da cidade e a formagéo de uma nova periferia, no entorno de conjuntos
habitacionais que ficam nas franjas das zonas norte, sul, sudeste e leste, com caracteristicas
fortemente rurais, distante do centro da cidade e destituida de infra-estrutura urbana.

Como se viu anteriormente, o crescente desemprego, a ineficadcia das acOes
governamentais no enfrentamento da questdo da moradia, a busca de um local mais barato
para se habitar, tudo isso, dentre varios aspectos, promoveu uma forte mobilidade
populacional dos bairros periféricos da cidade, em direcdo aos assentamentos, e 0 surgimento
de novas ocupacdes coletivas implicando no adensamento e crescimento do nimero de vilas e
favelas na cidade, durante a década de 1990.

Parte dessas novas ocupagOes urbanas em Teresina, o surgimento das Vilas Alto da
Ressurreicdo e Irmad Dulce coincidiu com o contexto da gestdo de Firmino Filho, em que se
materializava tanto iniciativas no ambito da gestdo urbana (Plano Municipal de Habitacdo e
Projeto Vila-Bairro) quanto mecanismos que tinham, em seu bojo, o pressuposto da
participacdo popular e a sustentabilidade da prépria gestdo (Conselho Municipal de Habitagdo
e Orgamento Popular).

Durante a materializagdo dessas iniciativas, o discurso oficial propagava a mensagem e
a imagem da consolidacdo de uma administracdo moderna e voltada para as demandas
urgentes da cidade e da populacdo pobre. No que diz respeito a questdo da moradia, como
visto anteriormente, o discurso era de que 0s sem teto ndo mais necessitavam recorrer as
ocupacdes de terras, pois as novas iniciativas governamentais € 0s novos canais institucionais
de participacdo poderiam atender e incorporar democraticamente suas demandas e
reivindicacdes.

Com efeito, as acdes do governo municipal, no primeiro momento, eram de resisténcia
a realizacdo de desapropriacdes como forma de resolucdo dos conflitos envolvendo familias
sem teto e proprietarios particulares, preferindo que tais conflitos fossem arbitrados pela
Justica. Apenas quando interpelado pelos movimentos de luta por moradia, 0 governo
municipal passava a negociar e apresentar alternativas como, por exemplo, a remog¢do das
familias de areas de conflito para assentamentos oficiais. Em caso de ocupacbes ja
consolidadas®®, a Prefeitura desapropriava a area e passava a incorporéa-la ao Projeto Vila-
Bairro.

Entretanto, as Vilas Alto da Ressurrei¢do e Irma Dulce guardavam peculiaridades que,
de certo modo, colocavam a prova tanto essa estratégia quanto o compromisso, da gestao
Firmino Filho, de solucionar, de forma democratica, problemas e conflitos urbanos:
localizacdo em areas distantes e sem infra-estrutura urbana, a dimensdo das areas, 0 himero
de familias e o periodo recente das ocupac¢des, tudo isso exigia maiores investimentos, seja
para remoc0es, seja para materializacdo de projetos urbanisticos nessas areas.

Um aspecto importante e - como se verd - até mesmo determinante no préprio
processo de ocupacao, interpelacdo e interlocucdo com os poderes publicos, em especial com
0 governo municipal, foi o fato de as familias das duas Vilas contarem com uma forte base
organizativa, de apoio juridico e politico, especialmente das Federacbes de Associacdes de
Moradores (FAMCC e FAMEPI). Como ressalta Melucci (2002), as liderancas que possuem
experiéncia de participagdo sdo elementos essenciais para a construgdo e a manutencdo da
identidade coletiva de um grupo, uma vez que tais liderangas possuem maiores recursos para

* Assentamento onde as familias ja moravam por periodo significativo.



definir estratégias, articular os movimentos sociais em suas conexdes, redes, e veicular suas
mensagens, possibilitando, assim, uma maior eficiéncia para o fim que desejam alcancar.

A ocupacdo que deu origem a Vila Alto da Ressurrei¢do surge em junho de 1996, no
bairro Gurupi®°, na zona sudeste da Capital (Figura 5, p. 76) e cresce progressivamente numa
larga faixa de terra, abrangendo cerca de 114 hectares proximo ao cemitério Jardim da
Ressurreicéo, que influenciou o nome da Vila. Por ser a &rea ocupada pelas familias da Vila,
constituida de loteamentos® e de pequenas e grandes glebas de terras, ela tinha varios
proprietarios.

Conforme registros da imprensa, depoimentos dos primeiros ocupantes e de liderancas
que apoiavam as familias, a ocupacgdo da &rea da-se, inicialmente, com cerca de 40 a 200
familias sem teto, que moravam de favor ou de aluguel, ou que coabitavam com outras
familias em bairros da regido do grande Itararé, como Dirceu | e Il, Redonda e Parque Itararé.

Esse primeiro nucleo se instalou proximo ao cemitério, numa area dos loteamentos
Parque Gurupi | e Ouro Branco. Ao adentrarem a area para desmata-la, iniciaram-se o
parcelamento e a demarcacao dos lotes, sendo definidos, com o apoio de liderangas, ruas, com

%0 A denominagco esta relacionada ao loteamento Parque Gurupi, com lotes para chacaras. Constitui area de
expansdo da cidade e ao ser oficializado, em 1988, com o Il Plano Estrutural de Teresina (PET), adotou-se
apenas 0 nome Gurupi (PMT, TERESINA, 2005).

* Segundo dados obtidos no Processamento de Dados de Teresina (PRODATER) a area era formada pelos
Loteamentos Ouro Branco, Parque Gurupi | e Il (PMT, TERESINA, 2005b).
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Loteamento Gurupi I (1° nicleo)
© Loteamento Ouro Branco (1° niicleo)
@ Loteamento Gurupi II (2° niicleo)

AV. MIRTES MELO
AV. VITOR DAROCHA

RUAFRANCISCO LUCAS PEREIR A
RUALUIZ ABREU

RUA ANTONIO ARAUJO

VILA ALTO DARESSURREICAO
Figura 5: Vila Alto da Ressurreigdo
Fonte: SEMPLAN (TERESINA, PMT, 2005b)

uma extensdo de 7 metros, e lotes, que variavam de 8 por 20 até 10 por 22.



Com a divulgagdo desse fato, outras familias sem teto logo foram se instalando e o
ndcleo foi se ampliando, seguindo a direcdo da avenida Mirtes Melo, até o limite das ruas que
divisam a Vila do Residencial Frei Damido (Ruas Francisco Lucas Pereira, Antonio Aradjo e
Luis Abreu). A Ultima area ocupada (segundo nucleo) pelas familias corresponde ao
loteamento Gurupi 1l, localizado entre as avenidas Mirtes Melo e Vitor da Rocha,
constituindo-se, assim, a Vila Alto da Ressurreicdo, no periodo de aproximadamente dez
meses, com um contingente estimado entre 1500 e 1800 familias (Figura 5, p. 79).

Foi a mesma coisa do inicio. Uns iam avisando a outros, e cada um que ia sabendo,
ia vindo e chegava. Ai procurava. Achava o lugar que ndo tinha ninguém.
Desmatava, marcava o lugarzinho deles. Porque, ja tinha ordem, né. O lote era 8
por 20. Assim, a gente fez, ainda hoje existe, né. Ai todos que chegavam, ai
marcavam o lotezinho deles. E assim foi indo.®

Eu tinha um vizinho. Assim, um vizinho mais distante que falou dessa invasdo
aqui, e me chamou pra eu vim aqui. Ai eu disse, ndo vou ndo, tenho vontade de ter
minha casa, mas eu tenho medo de invadir. Assim, porque eu tenho muito medo eu
ndo gosto disso ndo. Ai, a Alzira disse ndo, mas nos vamos la so pra dar uma
olhadinha, talvez a gente consiga um pedacinho e, ndo sei o qué, pois td bom. Ai a
gente foi.*®

Em razéo da extensdo da area e do grande numero de moradores, superestimava-se, a
época, da ocupacdo, a sua abrangéncia, o que fazia com que a Vila Alto da Ressureicao
aparecesse como a maior ocupacao urbana da cidade, superada apenas pela que originou a
Vila Irm& Dulce, na zona sul de Teresina, em 1998.

Foi, porém, somente com o Il Censo de Vilas e Favelas, realizado em 1999, que
obtiveram dados mais objetivos, constatando-se que a Vila Alto da Ressurreicdo abrigava
1.679 familias e que, apesar da maior parte dessas familias terem como ultima localidade, em
Teresina, o Bairro Itararé, observou-se também que 51,3% das familias nasceram em outras
cidades do Piaui, 31,2% na area urbana de Teresina, 1,0% na &rea rural, e 1,5% em outros
estados.

A medida que as primeiras familias da regido do Itararé foram se instalando na area,
relatam moradores entrevistados, que alguns supostos proprietarios de lotes logo enviaram
pessoas para intimidar as familias e pressionar os moradores a desocuparem a area. Relatos de
confrontos diretos entre os proprietarios e familias, logo no inicio da ocupacdo, sdo muito
presentes em declaracdo dos entrevistados. Tais pressdes dos proprietarios, porém, nao
produziam o efeito desejado, uma vez que as familias se mantinham no local, iniciando-se,
assim, uma disputa acirrada pela posse da area.

Apareceu, se apareceu! Depois que estava tudo limpinho, né, que eu e
meu marido arrancamos todos os tocos dessa area, até 1a embaixo,
apareceu um rapaz aqui dizendo que o avo dele era o0 dono do terreno.
Mas ai, ele veio com uma conversa muito mole, porque o tempo que
ele falou que esse terreno aqui era da familia dele, a documentacao
que ele trouxe era muito novinha, bonitinha. Ai, eu achei que, pelo
tempo que ele falou que era dessa pessoa 0 terreno, pra
documentacdo, eu achei que ele estava blefando, estava mentindo. Sé
que ele ficou aqui dentro também insistindo. Ai, todo dia eu vinha.

%2 Entrevista com o primeiro presidente da Associacio de Moradores da Vila Alto da Ressurreic&o, Sr. Manoel
Alves Pereira, conhecido como Sr. Reis, concedida no dia 3 de abril de 2005.

%% Entrevista com a moradora da Vila Alto da Ressurreicdo, Antdnia Maria Silva Cardoso, concedida no dia 9 de
dezembro de 2004.



Eu até trabalhava como empregada em casas de familias. Deixei meu
emprego pra ficar aqui dentro, todo dia eu vinha pra c4, todo dia.>*

Quando foi invadido aqui, foi a primeira vez, que foi logo na invas&o.
Ai, com os dias, quando ja tinha um bocado de barraquinhas ja feito
com o pessoal debaixo, e lutando, e limpando e tudo, quando um dia
0 pessoal do Jodo Claudino chegou com um caminh&o, uma carrada
de estaca de cimento, meio mundo de arame. Eles com uma D20.
Nessa época, eles tavam com uma D20 azul. Ele chegou com o carro
cheio de pedo. Ai, chegou, e policia também. Ai, eles conseguiram
cercar. Eles cercaram uma parte, mas quando cercaram uma outra
parte ai, as pessoas falaram pra mim: e ai, agora o qué a gente faz? Eu
disse: na hora que eles fizerem um lance, que eles fizer uma parte do
terreno é meter a foice de cima a baixo, cortar arame da forma que
ndo dé de aproveitar de jeito nenhum, e aonde puder quebrar estaca
pode quebrar. E af a gente enfrentou, enfrentou [...].>

Segundo relatos dos técnicos, a SEMHUR tomava conhecimento das ocupacdes
urbanas por dendncias, pelos meios de comunicacdo, pelos proprios ocupantes, quando
reivindicavam a desapropriagdo, ou pelos proprios técnicos responsaveis direto pela
fiscalizag@o do patrimdnio publico e terras do municipio.

No caso especifico da Vila Alto da Ressurrei¢cdo, a SEMHUR toma conhecimento da
ocupacao somente em dezembro de 1996, final da gestdo de Francisco Gerardo na Prefeitura,
através de moradores que ja viviam naquela area ha quatorze anos e que ocupavam espacos
definidos pela Prefeitura como “drea verde”. Nesse sentido, com receio de serem expulsos
com os “novos ocupantes”, ja que a tensao pela disputa da area se intensificava, os primeiros
moradores informavam a Prefeitura da chegada de novas familias ao local.

Diante da constatacdo do fato, como de praxe, a Prefeitura enviou uma equipe de
técnicos da SEMTAS e da SEMHUR para realizar uma avaliacdo da situacdo da area, do
conflito e das familias. Nessa avaliacdo, realizavam-se um perfil prévio das familias
ocupantes e um trabalho de monitoramento e fiscalizagdo, com o intuito de evitar que as
familias que estavam se instalando, ocupassem areas publicas previamente estabelecidas e de
sua responsabilidade, ja que a area era formada por loteamentos.

Esse procedimento técnico aliava-se a uma postura pragmatica dos representantes do
governo municipal que, justificando atender as familias que realmente necessitavam,
continuavam definindo como um dos mais importantes “critérios” para o reconhecimento da
area a sua consolidacao, pelo menos, isso é 0 que se constata nas palavras do representante e
de uma técnica do governo, na época do conflito:

A Prefeitura no primeiro momento assiste, acompanha, monitora o0 movimento, mas
a medida em que 0 movimento se consolida, ou seja, que familias constroem as
casas, e passam a habitar as casas, ou seja, as proprias familias tém as suas
estratégias de trazer energia através das gambiarras, trazer a 4gua através de
ligagBes clandestinas, de fazerem as ruas e, dentro, desse processo, elas vao
construindo uma comunidade. E ai, ndo resta outra saida para a Prefeitura, que ndo

** Entrevista com a moradora da Vila Alto da Ressurreicéo, Antonia Maria Silva Cardoso, concedida no dia 9 de
dezembro de 2004.

% Entrevista com o primeiro presidente da Associacdo de Moradores da Vila Alto da Ressurreigdo, Sr. Manoel
Alves Pereira, conhecido como Sr. Reis, concedida no dia 3 de abril de 2005.



seja depois vir e trazer a escola, a creche, fazer o arruamento. Ai termina fazendo,
sem ddvida nenhuma, a legalizagdo da terra.*®

Néo era aquela coisa ocupou, no dia seguinte ta desapropriando, até porque nao
poderia ser. Vocé deveria ver se de fato aquelas familias precisavam da moradia,
porque ha um processo de luta. O processo de luta, ele gera uma selegdo natural.
Aqueles que efetivamente tém uma necessidade maior, eles sdo mais dispostos, via
de regra, eles estdo brigando mais, eles esto resistindo efetivamente.®’

A postura adotada pelos representantes do governo implicava, assim, na capacidade de
as familias sem teto se organizarem para permanecer no local, significando, na verdade, além
da busca de alternativas ilegais para sobrevivéncia na area, a utilizacdo de estratégias para
resistir aos processos de reintegracdo de posse. Para isso, contar com a presenca de
instituicbes ou entidades associativas que dispdem de poder de presséo e de interpelagédo
perante os poderes publicos, em especial ao proprio governo municipal, era imprescindivel.

Tal importéncia se explica pelo fato de que, carecendo de instrumentos de resisténcia e
ndo possuindo uma base organizativa, o conflito, segundo Lima (2003), resultaria em
respostas conforme as expectativas dos interessados na desocupacao da area: o proprietario,
amparado pela Justica, e o poder publico, ndo sendo convocado a intervir, ndo assumiria
convenientemente custos politicos e financeiros.

Nesse sentido, no primeiro contacto, 0 encaminhamento e o didlogo dos técnicos com
as liderangas e as familias da Vila Alto da Ressurreicdo ndo indicaram, por parte do governo,
nem comprometimento a favor das familias, nem iniciativas de mediar o conflito que se
intensificava.

E, quando o pessoal tomou conta da ocupacio a gente correu pra la
com uma equipe, mais pra defender a nossa area, e, claro, vé como
estava a situacdo. Vé até que ponto a gente podia interferir ou ndo. E
ai, s0 a medida que a coisa foi tomando uma proporgdo mais grave,
aquele conflito mesmo, aquele embate todo, ai, a gente, a Federagéo
que estava mais a frente, no caso era o pessoal da FAMEPI, nos
procuraram e o Secretario intermediou. Fez com que a Prefeitura se
manifestasse, se faria a desapropriacio ou n&o.*

A principio, a Prefeitura se absteve de fazer qualquer intervenc¢éo na area, por conta
que era particular e tal, mas em seguida, com as mobiliza¢des dos moradores, as
manifesta¢Bes, a Prefeitura comecou a fazer, comegou a acenar com a possibilidade
de vir ajudar a gente.*®

Ao longo do primeiro semestre de 1997, os primeiros pedidos de reintegracdo de posse
sdo solicitados por alguns proprietarios: 10 lotes, cerca de 3.570.00m?, pertencentes a Sr2
Aline Cardoso Sciarpa; 20.448,00m?2 ou 2.04.48 hectares, ao Empresario da LUATOCAR, Sr.
Antonio Luiz Ramos de Resende Junior; e 300m?, a Sr® Maria Rosa dos Santos. A
possibilidade de uma reintegracdo de posse aumentou a inseguranca das familias, fazendo,
assim, com que o conflito atingisse maiores proporcdes e visibilidade na imprensa escrita.

*® Entrevista com Kléber Montezuma, & época Secretario Municipal de Habitagdo da Prefeitura de Teresina,
concedida em 23 de marco de 2004.

" Entrevista com Anfrisina Goncalves do Lago Rocha, Assistente Social, & época, chefe de gabinete da
SEMHUR, concedida no dia 2 de dezembro de 2004.

%8 Entrevista com a Assistente Social Rogéria Vera Lucia, concedida no dia 26 de novembro de 2004.

% Entrevista com Dino Pereira, presidente da FAMEPI, concedida no dia 17 de novembro de 2004.



Durante o processo de ocupacao e conflito, essas familias passaram a receber apoio e
orientacdo politica e juridica de diferentes entidades e liderangas, como da FAMEPI, UMAM
(Unido Municipal de Associacdes de Moradores), ULCONORTE (Unido das Liderancas
Comunitarias da zona Norte) e FAMCC, e dos vereadores Anselmo Dias, do PCdoB, e
Francisca Trindade, do PT.

A presenca mais constante na area de liderangas da UMAM, FAMEPI e do Vereador
Anselmo Dias (PCdoB) ligado a essas entidades, foi determinante para que estes tornassem a
referéncia maior de apoio dos moradores e de seus principais interlocutores perante o0 governo
municipal. Além do interesse politico dos envolvidos, essa constante presenca se explicava
pelo fato de que tanto o Vereador como a maioria dos dirigentes dessas entidades moravam ou
eram oriundos da regido do Grande ltararé.

Ao contrario, por exemplo, de uma lideranca da ULCONORTE, candidato a vereador
naquele momento, que, a despeito de ter sido, conforme depoimentos de moradores, uma das
primeiras liderancas a chegar ao local para apoiar as familias, a abrangéncia limitada da
entidade, que se dizia representar, e sua presenca isolada na Vila, tentando firmar sua
orientacdo durante o processo de organizacdo e luta dos moradores, entre outros aspectos,
inviabilizou a possibilidade de se tornar o principal interlocutor das familias, durante as
reivindicacdes e negociacles perante 0 governo municipal.

A multiplicidade de proprietarios dificultava a luta dos moradores da Vila Alto da
Ressurrei¢do, que, a cada momento, tinham que enfrentar tanto novos confrontos com os
provaveis proprietarios da terra quanto novas acoes de despejo subsequentes. Entretanto, do
mesmo modo que dificultava, fortalecia o vinculo de solidariedade entre esses moradores, a
partir da compreensdo de que, apesar de determinadas familias ndo estarem ameacadas em
determinado momento, todas se encontravam na mesma situacdo: sem moradia e com
ocupacdo de um terreno, de forma irregular, sendo, assim, suscetiveis de serem expulsas da
area. Isso € o que evidenciam inameros sujeitos dessas lutas ou liderancas politicas e
comunitarias que os apoiavam, como se |é infra:

N&o houve uma acédo de reintegracdo de posse uniforme, era por areas, o que para
nos era bom. Até mesmo porque testava nosso poder de mobilizagdo, porque, as
pessoas que ndo tava na area em que estava previsto para desocupar eram
mobilizadas e iam ajudar aquelas pessoas que estavam ameagadas. 1sso mostrou
uma organizacao e uni&o da populacao.®

Diante do conflito, para as familias as assembléias realizadas, com ajuda das liderancas
das Federacbes, na entrada do Cemitério Jardim da Ressurreicdo tiveram um papel
importante, pois, atravées delas, se constituiu o primeiro ndcleo de organizacédo da Vila.

Formado, por uma “Grande Comissdao”, eleito diretamente na Assembléia, esse
primeiro ndcleo era uma espécie de comissdo pro-associacdo, sem hierarquia especifica, que
tinha o intuito, conforme depoimentos de liderancas, de organizar e consolidar o processo de
ocupacdo; de garantir a unidade de acdo do movimento; de mobilizar as familias para exigir a
desapropriacdo e infra-estrutura para area e, durante as reivindicacbes, ser o principal
interlocutor perante os poderes publicos, em especial, 0 governo municipal.

8 Entrevista com Dino Pereira, presidente da FAMEPI, concedida no dia 17 de novembro de 2004.
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Assembléia dos Moradores da Vila Alto da Ressurreicao. |
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Fonte: Arquivo Pessoal do Vereador Anselmo Dias (1997)

E mister ressaltar que nesse processo de organizacéo e luta coletiva, a regularizagio da
posse se constituia como a primeira e principal preocupacdo das liderancas e moradores da
Vila Alto da Ressurreicdo. Segundo Lima (2003, p. 92), além de assegurar estabilidade
emocional aos moradores desses tipos de assentamentos, através do sentimento de
pertencimento e de territorialidade, a regularizacdo da posse “permite 0 acesso a servigcos
publicos, uma vez que as areas, legalmente constituidas, dispGe de um maior poder de presséo

sobre a agdo estatal”.

Inclusive, a gente na verdade, lutava pra tornar aquilo consolidado. Todos os
moradores morando naquela area ocupada, porque depois que toda area se da por
ocupada mesmo, fica mais facil pra gente ir pro érgao publico, né, reinvindicar. A
principio, a primeira vez que a gente vai, é pra que a gente ndo seja retirado a forga,
na marra, da area. Ali, a partir dai as negociacdes é por bem publico, entendeu.®*

Nossa prioridade principal era garantir que os moradores tivessem condi¢des reais
de permanecerem na &rea. Nesse sentido, nds tinhamos nossa assessoria juridica
direto do tribunal, no sentido de verificar se tinha algum mandato de reintegracéo
de posse. Uma outra parte da comissdo cuidava das articulagbes com o governo do
estado e uma outra que tratava com a discussdo com a Prefeitura. A outra parte dos
dirigentes da FAMEPI cuidava da organizacdo e da seguranga do local, onde sé era
permitido a entrada de ocupantes, geralmente moradores da prdpria &rea e aqueles
que faziam parte da comissdo para que a gente pudesse identificar alguém que
tivesse infiltrado da propria Policia, da prdpria Justica. A gente tinha que identificar
e colocar para fora da area.”

Entretanto, além do conflito em que os moradores estavam envolvidos, o fato de a area
ser totalmente desprovida de intra-estrutura urbana e estar relativamente distante dos
conjuntos habitacionais, localizados em bairros vizinhos - como Renascenca e Itararé -

% Entrevista com Vagner Bezerra, a época, presidente da Unido Municipal da Associagdo de

Moradores de Teresina, concedida no dia 16 de novembro de 2004.
82 Entrevista com Dino Pereira, presidente da FAMEPI, concedida no dia 17 de novembro de 2004.



dificultava a consolidacdo da ocupacdo, que, por sua vez, implicaria para as familias um
esforco maior para obter a legitimidade da area.

Nesse sentido, ao lado da luta para que o governo municipal reconhecesse a area como
de interesse social, os servicos basicos de agua e de instalagdes elétricas também se
destacaram nos pleitos e reivindicagdes, realizadas em frente a propria Prefeitura e aos 6rgaos
publicos responsaveis. A falta desses servicos basicos obrigava, segundo informacBes de
moradores, a populagéo a se deslocar para bairros vizinhos em busca deles.

“Os moradores da Vila Alto da Ressurrei¢do, na zona sudeste: briga por uma
lata d’agua”.
Fonte: DIARIO DO POVO, Geral, 19.04.1997, p.11.

A Vila Irmd Dulce apresentou alguns tracos comuns com a Vila Alto da Ressurrei¢éo,
uma vez que aquela surgiu em decorréncia de um movimento coletivo numa ocupagdo de um
terreno particular, deficiente em infra-estrutura e em equipamentos sociais.

Localizada no bairro Angelim, na zona sul de Teresina (Figura 6, p. 85), a ocupagdo da
Vila Irmd Dulce, iniciou no dia 3 de junho de 1998, com cerca de 1000 a 1500 familias,
constituindo-se huma das maiores e mais representativas ocupacdes urbanas de Teresina. Tal
terreno ocupado, correspondendo a cerca de 118 hectares, estava previsto para a construgdo de
uma nova etapa de um Conjunto, o Residencial Esplanada, e tinha como proprietarios Ciro
Nogueira, The Construcdes, Julio Soares e Banco do Estado do Piaui.

Segundo relatos de liderancas, registros nos noticiarios e documentos fornecidos pela
FAMCC, a data definida para a ocupacdo coincidiu com o dia nacional de ocupacéo,
organizado pelo Movimento Nacional de Luta por Moradia (MNLM), o que indicava ser a



motivacdo dessa iniciativa parte de uma articulacdo mais ampla que envolvia movimentos
ocorridos em outras cidades brasileiras.

Nesse sentido, tal acdo se compde de elementos que caracterizam a existéncia de novas
praticas coletivas a medida que supera o localismo e o isolamento, promovendo, assim, como
bem observa Tatagiba (2003) ao analisar o Forum Nacional de Reforma Urbana, a formagéo
de um ator coletivo capaz tanto de interpelar a sociedade e o poder publico quanto de expor
temas, questdes, problemas que dizem respeito as formas de excluséo e injusticas presentes na
sociedade e no tratamento do Estado, no que concerne os conflitos urbanos.

Entretanto, essa articulagdo também teve um forte carater local a medida que tal
ocupacdo foi realizada apds quatro meses de preparacdao de grupos de sem teto, de diferentes
regides da cidade, através de encontros regulares, organizados pela FAMCC que tinha
relagbes com outras entidades e movimentos sociais, 0s quais foram recrutados para se
envolver e ajudar a materializar essa iniciativa. Chamados pelos dirigentes da Federacdo de
parceiros, podem-se citar as seguintes entidades e movimentos que tomaram parte dessa
experiéncia: Comissdo Pastoral da Terra (CPT), Caritas, CEPAC, Movimento Popular de
Saude (MOPS), Diretorio Central dos Estudantes da Universidade Federal do Piaui (DCE-
UFPI), Grupo de Estudos Anarquistas (GEA), Movimento Hip-Hop, Sindicato dos
Comerciarios, Sindicatos dos Bancéarios, e ANSUR/PI.

A convocacdo e a participacdo dessas entidades e movimentos na materializacdo dessa
iniciativa remetem a Melucci (2002) que, ao se ocupar deste tema, afirma que as redes de
relacBes sociais, presentes no tecido social, facilitam o processo de mobiliza¢éo, tornando o
investimento na acdo coletiva menos oneroso para os individuos.

Além do desejo das liderancas de organizarem uma experiéncia articulada e
impactante, no sentido de promover um amplo debate acerca da probleméatica da moradia no
ambito local e nacional, essa iniciativa se apresentava como um desafio ao governo municipal
no sentido de ampliar suas acbes e redefinir as formas de enfrentamento da questdo da
moradia na cidade, em especial no tratamento dos conflitos por uso e ocupacéo do solo.
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Figura 6: Vila Irma Dulce
Fonte: SEMPLAN (TERESINA, PMT, 2004a)



Esse desafio pode ser explicado pelo fato de que, naquele contexto, as liderancas dos
movimentos de luta por moradia ndo acatavam como razoavel nem o argumento oficial de que
ja haviam projetos urbanisticos direcionado, sobretudo, para as familias de baixa renda, nem a
postura da Prefeitura de ndo interferir, de forma imediata, em areas de conflito. O trecho de
uma matéria de um noticiario da cidade e, em seguida, o depoimento de uma das liderancas
que apoiaram as familias da Vila Irma Dulce explicitam tanto o posicionamento do governo
municipal, ante as areas de conflito, a partir de 1997, quanto um dos motivos que justificaram
0 surgimento dessa ocupacéo,

A Prefeitura Municipal de Teresina ndo vai mais desapropriar terrenos cujas
ocupacOes ocorreram a partir de 1997. As familias sem moradia devem se inscrever
no Programa de mutirdo habitacional que esta sendo desenvolvido pela Prefeitura
através da SEMHUR. A medida visa por fim a politica de invasGes de terras
particulares ou publicas, acabando com a especulacéo imobiliaria (MEIO NORTE,
Caderno Geral, 05. 08.1997, p. 3).

A gente tinha uma avaliagdo que era preciso inclusive desafiar a Prefeitura a partir
de um discurso que a Prefeitura tinha, que ndo iria mais intervir em situages de
ocupacgdes, que essa situacdo deveria ser resolvida entre os ocupantes e 0s
proprietarios.”

Ainda urge destacar que o0s proprios encontros, segundo relatam liderancas e
moradores, ndo serviram apenas para gestar a acdo da ocupagdo, mas, antes, para constituir
um verdadeiro espaco de discussao de problematicas e solucGes relativas a propria situacéo de
pobreza em que essas familias se encontravam, desenhando-se, como ressaltam Paoli e Telles
(2000), a invencao de espacos inusitados de preparagéo, acao e intervencdo da sociedade civil,
seja no plano da politica formal, seja no plano cultural e societario.

A partir dessas reuniGes que era para discutir um pouco a situagdo da falta de
moradia vivenciada por elas [familias sem teto], para vé também quais seriam as
saidas. Entdo, as saidas apontavam sempre a necessidade de construir uma
alternativa que fosse ndo mais esperar pela Prefeitura e foi definida assim.**

Nessas reunides tinham palestras sobre politicas publicas, sobre a
politica habitacional, déficit, sobre tudo aqui em Teresina, na Capital.
A necessidade da organizacdo. Mas essas reunibes sempre
comegavam no momento de oracdo, terminavam no momento de
oracdo, leitura biblica que chamasse atencdo para 0 compromisso, a
fidelidade, a perseveranca e, no decorrer da discussdo, sempre tinha
alguém para falar dessas questdes sobre as politicas publicas,
principalmente sobre a politica habitacional, a situacdo de moradia no
nosso pais, no nordeste, sobretudo, na Capital, em Teresina.®

No que se refere ao inicio do processo de ocupacdo, 0 desmatamento da area foi feito
em conjunto, sem ser determinado ainda quais os lotes corresponderiam a cada familia.
Devido a dimensdo e ao numero de familias, a coordenacdo das entidades, auxiliada pelos
proprios moradores, promoveu a divisdo da area em varios setores, 0s quais receberam suas

%3 Entrevista com Lucineide Barros, dirigente da FAMCC, concedida no dia 18 de novembro de 2004.
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Idem.
8 Entrevista com o Padre Demerval Dias Brasil, concedida no dia 27 de novembro de 2004.



denominacBes®. Esses setores foram divididos em pequenos lotes de 10 por 20 metros e,
depois, sorteados entre grupos de 50 familias, antecipadamente organizados a partir da
vizinhanca onde residiam antes, tentando-se, com isso, segundo relatos de liderancas,
preservar a relacdo e a aproximacdo entre as familias, fortalecendo, assim, a resisténcia e
organizagdo dos moradores.

"
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Irmulc. Fonte: Arquivo Pessoal do Padre Demerval Brasil (1998).

Visdo parcial da Vila

A ocupacdo da Vila Irmd Dulce, porém, ndo se resumiu apenas as primeiras familias
que participaram desses encontros e que chegaram ao local naquele 03 de junho de 1998.
Devido ao impacto que o processo de ocupagdo ganhou na imprensa e a propria extensdo da
area, novas familias foram chegando e se somando as que ja estavam no local. Um més
depois, chegou-se a superestimar®’ a existéncia de 5000 mil familias no local.

Na verdade, o Censo de Vilas e Favelas constatou a presenca de 3.019 familias na
area, constituidos de 9.779 pessoas. De acordo ainda com o referido Censo, os locais mais
indicados pelos chefes de familias como de procedéncia anterior a ocupacdo foram: Promorar,
Lourival Parente, Angelim e Santo Antonio na zona sul de Teresina. Desses chefes de
familias, 34% nasceram na zona urbana de Teresina, 2,7%, na zona rural, 47,2%, no interior
do estado, e 14,3%, em outros estados da federacdo (TERESINA, PMT, 2000).

Uma pesquisa direta, realizada pela Oferta Consultoria e Assessoria (TERESINA,
PMT, 2003b), evidenciou que esse total de habitantes passou para 14.028, em 2002,
correspondendo a um crescimento de 43,7%. Quanto ao nimero de familias, ele passou para
4.384, em 2002, refletindo um aumento de 45,2%. Tais dados evidenciam, portanto, que,
devido a problematica da moradia e da extensao da area, a Vila Irmé Dulce dispunha de um
grande potencial de expansdo, desde o inicio da ocupacao.

Quarenta e oito horas depois do inicio da ocupagdo, conforme os depoimentos,
registros dos noticiarios e documentos da FAMCC, os proprietarios Ciro Nogueira, The
Construcdes, Julio Soares e Banco do Estado do Piaui, através de uma acgdo conjunta,
solicitaram a reintegracdo imediata de posse ao Juiz da 22 Vara Civel, Dr. José Ramos Dias
Filho, iniciando-se, assim, um embate juridico pela posse da area.

® Dentre os setores pode-se citar: Morro dos Cegos, Morro do Chacal, Palitolandia, Retorno
das Cagambas, Pé de Jua, Pe de Pequi, Setor do Cemitério e Peito de Moga. Os mais

recentes sdo Setor das Hortas e Parque Eliane.
®7 Estimativa realizada pelos jornalistas do Diario do Povo, e publicada no dia 15 de julho de 1998, num
Suplemento Especial do mesmo jornal, denominado de “Sem Teto”.



Nesse sentido, ameagados com uma possivel acdo de despejo logo no principio do
processo de ocupagdo, 0 movimento de luta por moradia da Vila Irm& Dulce realizou uma
manifestacdo defronte ao Forum Civel, para pressionar e tentar sensibilizar o poder judiciario
para que ndo determinasse, de imediato, a reintegracdo de posse. Para isso, esse movimento
solicitou uma inspecdo judicial na &rea, seguida de um pedido de suspensdo do processo de
reintegracdo de posse, o que foi atendido prontamente.

Também, apds ser interpelado pelo referido Movimento, o entdo governador do
estado, Mdo Santa, célebre no cenéario regional e nacional por seus apelos e discursos
populistas, visitou o local no dia 17 de junho de 1998. Durante a ocasido da visita, 0
governador alegando falta de recursos para desapropriar a area, prop0s a remocdo das familias
para uma area localizada a quatorze quilometros do centro da cidade e a cinco do posto da
Policia Rodoviaria Federal da BR-343, mais precisamente, no povoado Santa Teresa. Apos
uma grande assembléia realizada durante a visita do governador as familias ndo aceitaram tal
oferta, pois muitas ja vinham da zona rural e ndo desejavam retornar.

Durante o prazo concedido pelo Juiz a preocupacdo das liderangas se voltava para
consolidar o processo de ocupacdo. Além de levantar os barracos, para ter acesso a energia
foram instalando gambiarras e para amenizar a situacdo da auséncia de agua cavaram 12

pocos cacimbdes com a ajuda financeira da Caritas local e méo de obra das familias.

A gente teve uma preocupacdo muita rapida e constante com as
pessoas que estdo ocupando o terreno, porque a garantia, a resisténcia
era a ocupacdo do terreno. A gente agilizou a entrega dos lotes,
ajudavamos a levantar os barracos, né, para que as pessoas ficassem
aqui morando o mais rapido possivel, por que a gente dizia que s
eles garantiriam as terras, nada mais. Nao adiantaria fazer nenhum
esforco juridico, nem nada, se as pessoas ndo estavam ocupando as
terras. E ai, também, a gente tentou garantir agua pra essas pessoas,
ndo é, pra que elas ficassem se mantendo.®®

As formas que utilizaram foi pra continuar na terra, né. Teve familias
que perderam até o emprego porque se eles saissem do local eles
perdiam o espaco. Entdo, eles desistiram do emprego pra ficar com a
terra, porque precisavam da moradia, né. Ai foi isso, que nds ficamos
todo mundo, ndo podia sair, ndo podia ir atras de alguma coisa aqui
para almocar, uma situacdo muito critica aqui dentro. Mas resistimos
entendeu, porque se nos saisse, era assim se noOs saisse da terra o dono
vinha e tomava de conta, né, com policia e tudo. E ai, acredite, 0

% Entrevista com José William Ferreira dos Santos, no dia 15 de novembro de 2004, Vice-
Presidente Do Grémio Comunitéario de Resisténcia na Luta pela Vila Irma Dulce, a época,
integrante do GEA.



ninguém sai, se tiver alguma familia tiver 2 ou 3 pessoas, um vai e 0s
outros ficam no local, entendeu.®

Com o0 processo de ocupagdo se consolidando e talvez prevendo um desfecho
desfavoravel aos seus interesses, os proprietarios, diante do adiamento da decisdo do Juiz da
2% Vara, entraram com um novo pedido de reintegracdo de posse em outra Vara, sob a
responsabilidade de outro Juiz, o qual prontamente Ihes concedeu a liminar.

Ante essa manobra juridica, os advogados do movimento de luta por moradia da Vila
Irma Dulce, baseando-se na argumentacdo da fungdo social da propriedade, na necessidade
das familias e na reproducdo de acdo ja em curso, de um processo que ndo havia ainda
tramitado na Justica, encaminham ao Tribunal de Justica do Estado um Agravo de
Instrumento com o objetivo de se reconsiderarem as liminares que concediam, de imediato, a
reintegracdo de posse.

Durante o processo de ocupacao e o embate juridico, além da ajuda financeira, politica
e juridica as entidades e organizac6es que foram parceiros da FAMCC, as familias receberam
0 apoio de parlamentares de esquerda (Vereadoras Francisca Trindade, Flora Isabel,
Deputados Estadual Wellington Dias, do PT, e Olavo Rebelo, na época, do PSB™). Dois
outros apoios também foram importantes para as familias: o da Promotora da Infancia e
Juventude, Leida Diniz, e o de organizagdes sociais internacionais que financiavam a
FAMCC, como a OXFAM.

Além desse suporte, estruturaram-se, entre os parceiros da FAMCC, varias comissoes
(estrutura, imprensa, juridica e outras) e uma coordenacédo para a Vila, constituindo-se, assim,
0 primeiro nacleo de organizacdo e representacdo dos moradores. Com a expectativa de uma
execucdo de reintegracao de posse, grandes assembléias, festas, debates e atividades religiosas
serviam como momentos de discussdes e debates sobre o conflito em que as familias estavam
envolvidas, fortalecendo, assim a organizacao e solidariedade entre elas.

% Entrevista com Dona Maria Socorro Moreira da Silva, Tesoureira do Conselho Comunitario da Vila Irma
Dulce, concedida no dia 4 de novembro de 2004.

0 partido Socialista Brasileiro.
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Reunido das familias da Vila Irma Dulce na Paréquia do Bairro Esplanada ao lado da ocupacéo.
Fonte: Arquivo Pessoal do Padre Demerval Brasil (1998).

No que diz respeito aos primeiros contatos entre os representantes do governo
municipal e os lideres do movimento de luta por moradia da Vila Irma Dulce, verifica-se que
estes foram caracterizados pela tensdo e confronto, em que as partes se trataram, nesse
momento, como adversarias, representando dificuldade para um didlogo mais consistente
sobre a questéo.

A postura inicial dos representantes do governo municipal era de resisténcia a
reconhecer a autenticidade da ocupacdo, especialmente pelo fato de envolver um conflito
entre familias sem teto e proprietarios particulares. Nesse caso, olhando sob a ética oficial, o
conflito deveria ser tratado, parafraseando-se Filho (1982), como “caso de justica” e ndo
como “caso de politica”, pois, conforme visto, para 0 governo local, ja existiam iniciativas
para atender as demandas dos sem teto, ndo sendo, portanto, as ocupacdes 0 meio mais
adequado ou legitimo de se garantir o direito a moradia.

Diferentemente dos representantes oficiais, as liderancas do movimento e 0s moradores
da Vila Irmd Dulce entendiam a ocupacdo como o Unico recurso. Com esse desacordo,
fomentou-se, inclusive no espaco da midia, um amplo debate acerca da problematica da
moradia na cidade, em especial com questionamentos acerca da eficAcia de seu
enfrentamento, como ilustra o que segue:

Para Montezuma, a Prefeitura Municipal de Teresina tem um Programa de Habitacao para
abrigar as pessoas que ndo tém casa em regime de mutirdo. O Programa ja tem duas mil
casas prontas para serem entregues. J& para 0s outros, esta ocupagdo prova o déficit
habitacional. “Falta programa social que resolva o problema da falta de moradia para
pessoas carentes. A cada dia aumenta o nimero de pessoas que perdem poder aquisitivo,

assim pagar aluguel e outras despesas é impossivel”, destacou Lucineide Barros (FAMCC)



(MEIO NORTE, Caderno Cidade, 4.6.1998, p. 3).

Lucineide contestou a afirmacédo de Kléber Montezuma de que ndo ha necessidade
de invasdes e terrenos em Teresina. “Uma prova disso que o secretario esta
equivocado ¢ a presenga aqui de milhares de familias sem uma casa para morar”
Quando falou de que ndo ha mais necessidade de ocupacéo de terrenos, Kléber

Montezuma estava se referindo ao programa “Minha Casa”, que a PMT realiza com
a finalidade de atender as familias carentes (DIARIO DO POVO, 5.6.1998, p. 11).

De acordo com o diretor de habitacdo, Sales (FAMCC), a ocupagéo é a maior prova
de omissédo dos poderes estadual e municipal. Teresina cresceu muito e com esse
crescimento vieram os problemas como de déficit habitacional. Sales garante que os
programas da Prefeitura tém solucionado os problemas das familias de area de
risco, mas ndo daqueles que nunca tiveram suas casas ou moram com terceiros
(MEIO NORTE, Caderno Cidade, 6.6.1998, p. 3).

Na verdade, conforme ressalta Lima (2003), no momento em que o poder publico
municipal desobriga-se de administrar conflitos urbanos, ele transfere para o &mbito da esfera
privada um problema social, reproduzindo, de certa forma, a orientacdo politica das a¢des até
entdo praticadas pelo governo federal.

Além dessa postura de resisténcia em intervir no conflito, seguia-se a tentativa de
representantes do governo municipal de desqualificar a acdo, a fala, o discurso daquele
movimento por ocupacao, o que foi uma das tonicas, segundo Oliveira (1999), mais presentes
no governo FHC e que remonta, de forma moderna, a antigas estratégias, caracterizadas pela
tentativa de criminalizar os movimentos sociais. Trecho de uma matéria de um noticiario e de
depoimentos, a seguir, sinalizam com essa tentativa publica de deslegitimar o processo de
ocupacdo, logo no primeiro dia, quando o Secretario de Habitacao se deslocou para a area:

Apesar do movimento ter se mostrado pacifico, o Secretario Municipal de
Habitacdo Kléber Montezuma disse que havia um grupo de pessoas que queriam
arranjar confusdo. Os policiais estdo orientados para ndo aceitar provocacfes de
pessoas que inclusive estavam bébadas, destaca o Secretario. Segundo o mesmo,
“ndo vamos fazer o que o governo do PT fez em Brasilia, usando a policia para
bater nos manifestantes como ocorreu no dia 20”. Ele caracteriza o movimento dos
sem-teto como politico. “E um movimento bem organizado. H4 presenca forte de
integrantes de partidos politicos de esquerda. Isso é para melhorar o desempenho do
candidato a governador e os candidatos da Assembléia Legislativa deles, até lideres
estudantis do PT estdo aqui”, aponta para Clemilton Aragjo. Contudo, o jovem
afirma ser militante do PSTU e ha muito tempo ndo participa do Movimento
Estudantil, hoje, mora no Porto Alegre, de aluguel, e est4d desempregado (MEIO
NORTE, Cidade, 4. 6.1998, p.3).

Logo no dia 4 de junho pela manha cedo, o Secretario de Habitacdo
que era o Kléber Montezuma, estava na area, estava pra olhar, curiar,
entrar em confronto verbal, dizendo que a gente era especuladores,
ndo tem o que fazer. Deu entrevistas no jornal escrito e televiséo
contando essas coisas, no sentido de que era um movimento de
aproveitadores, baderneiros, né, pra perturbar a ordem publica.”

™ Entrevista com Lucineide Barros, dirigente da FAMCC, concedida no dia 18 de novembro de 2004.



E eu me lembro muito bem na época, o Kléber Montezuma, a pessoa
que conhece a dindmica do movimento, e na época era 0 Secretario
de Habitagdo, acompanhou de perto o processo da Vila Irmao Dulce e
com o papel muito ruim de desmobilizar, desanimar as familias, de
usar 0 meio de comunicacgéo e dizer que a Prefeitura néo ia intervir,
que a Prefeitura tinha sua dindmica, tinha uma politica de
atendimento das familias sem teto, que a Prefeitura ia lavar as méaos.
Esse era o papel da Prefeitura de desmobilizar as familias desanimar,
dizer que ndo tinha nenhuma responsabilidade.”

Como indicam relatos de entrevistados, aproximadamente uma semana apos o inicio
da ocupacdo, durante o trabalho de monitoramento e fiscalizacdo dos técnicos da Prefeitura no
local, travou-se uma série de desentendimentos entre estes e 0s representantes das familias
instaladas na area evidenciando, assim, o clima de animosidade e desconfianca entre as partes
envolvidas na questao.

Os trés primeiros dias nossos eram muito tensos, porque noés
tinhamos situacdes, por exemplo, pessoas que rasgavam os cadastros,
e que se diziam dessa comissdo organizadora, ou iam na nossa frente
e diziam para as familias ndo fornecerem nenhuma informacéo para a
gente. E outras situagdes, por exemplo, a gente teve uma situacéo de
conflito que hoje, tem o famoso pé de pequi, nds ficamos ilhados
debaixo da sombra desse pé de pequi, onde as saidas foram todas
fechadas com carnalba, pneus. Eles tocaram fogo nesses pneus. E ai,
nos ficamos sem condi¢des de voltar [...]. Na época, 0 Secretario ndo
tomou nenhuma atitude de ir com policiais, né. Ele préprio foi, né,
com o carro pra la, pedir para o pessoal tirar os pneus, tirar 0s
pedacos, 0s troncos de paus porque iria tirar a equipe dele dentro da
ocupacdo. E ai, depois que a gente saiu, ele suspendeu. Disse, que nos
ndo iriamos voltar mais, que a gente ndo iria voltar mais para a
ocupacdo, que eles iriam resolver o problema com os donos do
terreno.”

E, teve uma conversa entre a coordenago, na época, e 0s técnicos da
Prefeitura, s6 que como eu te disse, eles nem foi bem recebido, nem
pela coordenacdo, nem pelos moradores. O receio era que eles
viessem assim, mascarados, pra tomar o que a gente ja tinha
conseguido, que ja estava se estabilizando, 0 nosso receio, sO era
esse, 0 despacho da terra. Entdo, nds ndo iriamos assinar nenhum
papel e nem ter uma conversa serena com eles, porque pra gente eles
eram inimigos.”

’2 Entrevista com Francisco Sales, dirigente da FAMCC, concedida no dia 18 de novembro de

2004.
3 Entrevista com a Assistente Social da SDU/Sul, Adriana Alves, concedida no dia 19 de novembro de 2004.

4 Entrevista com José William Ferreira dos Santos, Vice-Presidente Do Grémio Comunitario
de Resisténcia na Luta Pela Vila Irma Dulce, a época, integrante do GEA, concedida no dia
15 de novembro de 2004.



Diante desse posicionamento oficial ante as areas de conflito em exame, coube, entéo,
aos movimentos de luta por moradia ndo apenas utilizar-se de um contra-discurso, mas
também utilizar-se de estratégias e articulacbes que pudessem, de forma ampla, ativa e
repercussiva, veicula-lo, construindo, assim, o que Habermas (1990) ressalta como
desprivatizacdo do Estado, em que o conflito seria assumido, absorvido, mediado e resolvido
como parte constitutiva da democracia. Em outras palavras, cabia a capacidade de
mobilizacdo destes movimentos sociais e de utilizagdo de canais mediadores, fazer com que o
poder publico legitimasse as ocupac¢des, comprometendo-se, assim, em atender os interesses
das familias sem teto.

Na esteira l6gica de tudo que se estabeleceu neste tdpico, é imperativa a invocacao dos
seguintes questionamentos sobre a administracdo desses conflitos por ocupacéo e uso do solo
urbano em Teresina: em que 6rgdos e em que instancias se tratou desses conflitos? Como se
deu a abertura ao dialogo entre os movimentos de luta por moradia e 0 governo municipal
nesse processo? Que solugdes e propostas foram discutidas? E o que nos dispomos a analisar
no topico seguinte.

3.2. Movimentos de luta por moradia e governo municipal: estratégias, espacos de
articulacéo e negociacao na resolucéo dos conflitos pela posse das areas

A resolucéo do conflito entre familias ocupantes e proprietarios, pela posse das areas
em exame, implicou na articulacdo e no confronto de estratégias entre os movimentos de luta
por moradia e o governo municipal, colocando a prova a construcdo de uma proposta
democratica de gestdo publica.

Para convocar o0 governo municipal a abrir canais de negociacdo, 0s movimentos de
luta por moradia, utilizaram-se de varias iniciativas que tanto remontam a antigas praticas,
quanto incluem elementos que apontam para sua renovagé&o.

Dentre essas iniciativas, podem-se destacar grandes manifestacGes publicas,
ocupacdes de predios publicos, protestos e organizacdo da resisténcia no local, contra
possiveis execucdes de reintegracdo de posse, bem como acionamento de esferas da propria
Justica, como a Promotoria da Infancia e Juventude, estratégia adotada pelo movimento de
luta por moradia da Vila Irma Dulce para responsabilizar socialmente o governo.

O impacto de tais manifestacBes publicas contribuiu para que as reivindicacdes
colocadas em pauta ganhassem publicidade e apoio da sociedade civil, adquirindo, assim,
posicBes que capacitaram 0s respectivos movimentos de luta por moradia a mesa das
negociacoes.

Nesse sentido, foi sob forte pressdo desses movimentos de grande visibilidade
publica, que as audiéncias na sede da Prefeitura, da SEMHUR, do Governo do Estado e na
Promotoria da Infancia e da Juventude constituiram-se, nos principais espacos em que se
discutiram perspectivas de solucdo para uma acao negociada.

E digno de nota que o Conselho Municipal de Habitac&o, que foi criado pelo prefeito
Firmino Filho no inicio da sua gestdo e que gerou expectativas de democratizacdo da gestdo
da moradia na cidade, uma vez que esse 6rgdo possibilitaria a constru¢do de espacos de
consensos democraticos, ndo teve um papel de destaque na resolucdo dos conflitos das areas
em exame.

Na verdade, dentre varios aspectos, estdo por tras da limitada capacidade deliberativa
do Conselho e, de certa forma, da propria resisténcia do governo municipal em reconhecer a
autenticidade das ocupac0es, tanto a insuficiéncia da dotagdo de recursos proprios quanto 0s
impasses e constrangimentos na mobilizag&o de recursos externos, resultante, principalmente,
da auséncia de uma politica nacional clara para o setor de habitacdo. Tal insuficiéncia pode
ser constatada nas poucas acoes de regularizacdo de ocupagbes em areas de conflito fundiario,



na oferta de habitacdo popular e na melhoria habitacional aquém da demanda existente,

conforme exposto no capitulo anterior.
Ademais, ao contrario de setores como Salde, Educacdo ou Assisténcia Social, que

possuem Conselhos e Fundos nas esferas federal, estadual e municipal, como forma
homogénea de acesso aos recursos, 0 setor de Habitacdo e Urbanismo é fruto de iniciativas
isoladas e pontuais, ndo possuindo recursos fixos, assegurados por leis orgamentérias

(RIBEIRO, 1995; CARDOSO, 2001).
Nesse sentido, 0s poucos recursos publicos disponiveis no Conselho Municipal de

Habitagdo, bem como as dificuldades de influenciar decisivamente, de alguma forma, na
aplicacdo deles, levaram as entidades representativas dos movimentos de luta por moradia a
investirem e concentrarem mais energia na estratégia da pressdo das manifestacdes sobre o
executivo municipal do que qualquer outro canal institucional, construindo o que Dagnino

(2002) considera como relagdes menos formalizadas e mais permeaveis as correlagdes de

forgas vigentes.
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Liderangas comunitérias e Moradores da Vila Alto da Ressurrei¢do ocupando o prédio da na-
tiga SEMHUR. Fonte: Arquivo pessoal do vereador Anselmo Dias (1997).



Apesar de reconhecerem a pressdo das manifestacdes seguidas de audiéncias como
principal estratégia desses movimentos de luta por moradia, técnicos do governo municipal
atribuem a sensibilidade e abertura do gestor municipal para discutir a questdo da moradia na
cidade como o principal determinante da presenca constante das manifestacbes e ndo o
contrario.

Olha, eles acionavam através das audiéncias. Eles usavam estratégias de
manifestagdes. Acho que varias manifestacbes ocorreram na frente da Prefeitura.
Teve uma vez que eles ocuparam o prédio. Ficava aquele monte de gente, todo
mundo sentado nos corredores. Entdo, eles promoviam estratégias de pressao ao
municipio para que pudessem vir atender as reivindicacOes deles. Nesse sentido, o
movimento era sempre muito presente, né, que eu acho, acho ndo, tenho certeza,
que em funcdo da abertura que o municipio dava, a época, né. Dessa boa vontade
politica que o governo Firmino tinha de atender os movimentos, compreendendo
bem a probleméatica. Eles se sentiam mais a vontade ainda de procurar a
Secretaria.”

N&o obstante o discurso oficial de respeito aos movimentos sociais e de constante
abertura para o dialogo, ante a pressdo das familias das areas de conflito em exame, a
recepcdo das demandas e das reivindicacOes, por parte dos representantes do governo
municipal, conforme registram as liderancas e a imprensa local, foi sempre dificil. Entretanto,
dependendo das circunstancias ou dos atores envolvidos no processo, a interlocucdo era mais
ou era menos conflituosa, resultando, respectivamente, em avangos ou em impasses nas
negociacgoes.

No que diz respeito as manifestacOes realizadas pelos dois movimentos de luta por
moradia em exame, elas ndo se constituiam num ato isolado das comunidades engajadas como
em décadas anteriores. Ao contrario, se traduziram em praticas coletivas inovadoras na
medida que formularam ac¢bes compartilnadas entre outras ocupacdes e com outros atores,
promovendo assim impacto nos momentos de acionamento e negociacdo com 0s poderes
publicos, em especial 0 governo municipal.

Nesse sentido, essas manifestacfes passam a ser vistas ndo apenas como uma
aglutinacdo de pessoas para fins de protestos e dendncias, mas também como energias
canalizadas para objetivos comuns. Apesar de se preservar nessas manifestacbes o contetido
politico, o pragmatismo do resultado se constituia na sua principal finalidade (GOHN, 2001).
O depoimento de uma das liderancas que apoiou as familias da Vila Alto da Ressureigdo traz
elementos importantes que evidenciam esse novo carater de manifestacéo:

Entdo, a pressdo ndo era feita apenas pelo povo da Ressurrei¢cdo nao.
NOs juntdvamos todo mundo ali na ponte e vinhamos de pé pelo
centro da cidade. Isso mostrava uma certa convic¢do e articulacédo
entre outras ocupacdes que dava uma pressdo maior na hora da
negociacdo com a Prefeitura. E ai, se fazia um conjunto de
reivindicacdes para as varias Vilas como melhoria de condicdes de
moradia. Ai entrava um capitulo a parte, que era a Alto da
Ressurrei¢do, por estd sendo uma ocupacdo nova e levava nesse
processo a reivindicagdo de regularizacdo de posse. O que ndo era o
caso das outras, mas que se entediam muito bem. A gente associava a
luta especifica, a exemplo da Alto da Ressurrei¢cdo, com lutas mais
gerais de outras Vilas, como abastecimento, calcamento, inclusive a

> Entrevista com Anfrisina Gongalves do Lago Rocha, Assistente Social, a época chefe de gabinete da
SEMHUR, concedida no dia 2 de dezembro de 2004.



prépria regularizacdo de outras vilas, que ja tinham desapropriado,
mas n&o tinham o titulo de posse.’

No contexto dessas novas frentes de acbes compartilhadas dos movimentos de luta por
moradia, nas quais a Vila Alto da Ressurreicdo era um dos principais protagonistas, a
integracdo das demandas passa a oferecer maiores desafios a capacidade do governo
municipal de oferecer respostas e de mobilizar democraticamente meios politicos e recursos
necessarios para o seu enfrentamento (REIS, 2002). Isso se justifica pelo fato de que, como
vimos, 0s municipios, principalmente os do nordeste, dependiam do apoio claro dos recursos
federais para implementar suas acgBes, que, naquele momento, além de serem pouco
expressivos, sendo freqiientemente cortados, existiam critérios técnicos e financeiros para
serem disponibilizados (CARDOSO e RIBEIRO, 2000).

No compasso desses desafios & que registros em noticiarios apontam que, logo nos
primeiros dias da gestdo de Firmino Filho, em 1997, durante uma audiéncia precedida de
manifestacdo na porta da Prefeitura, realizada por familias de diferentes areas de ocupacgéo da
cidade, dentre as quais contava-se a Vila Alto da Ressurreicdo, o Prefeito, em resposta as
reivindicacdes dos seus representantes, solicita a formalizacdo das demandas para que fossem
apreciadas. 1sso se deveu ao fato de o gestor alegar existirem muitas reivindicagdes postas em
conjunto pelos movimentos e, por isso, ndo haver recursos financeiros para atendé-las
integralmente e de forma imediata. Entretanto, Firmino adiantava publicamente que a
Prefeitura estava realizando um levantamento das Vilas e de seus problemas para, a partir de
abril daquele ano, agilizar as obras e servi¢cos considerados prioritarios.

Na verdade, a exigéncia burocratica da formalizacdo das demandas, seguida de
expectativas criadas pelo Prefeito de resolver os problemas levantados pelos manifestantes,
constituiu-se na estratégia de ganhar tempo necessario para mobilizar e articular meios
politicos e financeiros para dar sustentacdo as acfes previstas como principais eixos do seu
Plano de Governo.

Dentre essas, destacava-se, como Visto anteriormente, o Projeto Vila-Bairro que previa
uma serie de acbes que visavam impactar a problematica urbana. Somava-se a essa estratégia
inicial a inovacdo da realizacdo de audiéncias publicas nos principais bairros da cidade, para
consultar a populacao sobre os seus principais problemas e para criar um efeito demonstrativo
de que o governo estava disposto a gerir a cidade de forma democratica e participativa. No
depoimento que se segue, pode-se perceber como foi pensada essa estratégia, perante as
dificuldades financeiras, os desafios e os problemas urbanos existentes, dos quais o conflito
das familias da Vila Alto da Ressurreicdo era parte:

Foi uma forma de demonstrar o desejo de trabalhar, junto da
comunidade da Prefeitura de Teresina. Que dizer, na época é..., uma
das criticas que eu ouvi, foi que o Prefeito ainda ndo estd podendo
fazer, ento ele t4 ouvindo, e ele tinha que ouvir.”’

Exatamente. E dizer o que podia fazer é... rapidamente, entdo foi uma
estratégia de..., valida para os dois lados, para o poder publico e para

76 Entrevista com Dino Pereira, Presidente da FAMEPI, concedida no dia 17 de novembro de
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populacdo que participou das audiéncias através dos seus
representantes.’®

No que diz respeito a outras estratégias utilizadas pelos movimentos de luta por
moradia, para acionar o governo municipal e pressiona-lo a abrir canais de negociagdes ou,
durante estas, fazé-lo assumir as reivindicacbes apresentadas, ganhou destaque, nesse
processo, a ocupacdo de prédios publicos, precedida de grandes manifestacdes. Bastante
adotada pelo Movimento dos Sem Terra nos centros urbanos, durante a década de 1990, essa
estratégia fazia chegar a sociedade a problematica das ocupacdes e projetava uma imagem
questionadora, ganhando assim representatividade e pressionando o governo federal a tomar
um posicionamento ante o problema (GOHN, 1998; SOUZA, 2002).

Nessa pratica, o processo da Vila Irmd Dulce foi emblemético, pois, além dos varios
acampamentos e manifestacdes na porta da Prefeitura, a organizagdo de uma grande marcha
das familias da Vila para o Centro, foi realizada pelo movimento a ocupagdo simultanea das
sedes do governo estadual e municipal (Palacio do Karnak e Palacio da Cidade).

Para os representantes do movimento de luta por moradia da Vila Irm& Dulce, lancar
méo de instrumentos de ampla mobilizacdo era uma reacdo a falta de dialogo, o que se
contrapunha, naquele momento, ao discurso de abertura e de participacdo democratica do
gestor publico. Os depoimentos abaixo retratam muito bem esse contraponto:

Nunca fomos bem recebidos. Pra vocé ter uma idéia, pra gente conseguir alguma
conversa, nem pode ser chamado de dialogo, por que didlogo pressup@e a abertura
das duas partes. Pra gente forcar uma conversa, uma exposicao, nds tivemos que
ocupar a Prefeitura.”

N&o, o0 Movimento sempre foi muito bem recebido dentro da Secretaria por todos
0s técnicos, com muito respeito, pelo Secretério, né!, e em nenhum momento, se
negou esse espaco dentro da reparticdo pablica, pelo contrario.®

Apesar de as familias das duas areas de conflito em exame terem sofrido dificuldades
e resisténcia do governo municipal em legitimar as ocupacdes, o0 que se depreende da analise
é que a interlocucdo dos movimentos de luta por moradia e governo municipal foi mais dificil
e tensa no caso da Vila Irmé& Dulce.

Um dos principais fatores para tal nuanca, perceptivel nos préprios depoimentos dos
entrevistados, constituia-se na menor ou maior aproximacao politica dos representantes do
governo municipal com os principais interlocutores das Vilas em exame.

Para as liderancas da UMAM e da FAMEPI, principais interlocutores das familias da
Vila Alto da Ressurreicdo perante os representantes do governo municipal, a relacdo com o
executivo, apesar de respeitosa, era marcada pelo didlogo e pelo confronto. Ora o0s
representantes do governo estavam abertos para a negociacdo, ora fechavam-se os canais,
sendo, portanto necessario 0 movimento recorrer ao recurso da pressdao para restabelecer o
dialogo.

Olha, essa relagdo, nesse processo, nunca foi assim sempre harmoniosa. Ela foi em
determinado momento respeitosa, até mesmo para que nos ndo perdesse a
possibilidade de dialogar nos respeitava, mas o confronto era direto e, as vezes,
intenso. As vezes, era obrigado ser mais incisivo, que, as vezes, fechava o canal de
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negociagdo, momentaneamente, mas, depois nos lutava, batia a porta novamente,
reabria, as vezes, forcosamente esse canal de negociagéo.

Segundo liderancas da FAMCC, principais interlocutores das familias da Vila Irma
Dulce, a relagdo com o governo municipal era marcada basicamente pela tensdo, pelo
confronto e ainda pelo desrespeito por parte dos representantes do governo, a medida que
estes desconsideravam ou ndo garantiam a viabilidade das proposi¢des da entidade, ao tempo
que tentavam desqualifica-los politicamente, durante a intermediacdo de reivindica¢cdes das
comunidades.

A relagdo basicamente tem sido dada através da pressdo. NG6s ndo temos
praticamente conseguido éxito a partir da ocupacao nos espacos institucionais como
0 Conselho. Audiéncias que é uma coisa elementar, em relacdo a Prefeitura, o
Prefeito simplesmente se recusava a receber a FAMCC e a receber as entidades
ligadas a FAMCC. Entéo, s6 pra ter uma idéia como essa relacdo tem sido dificil,
nos ndo temos tido oportunidade de didlogo sobre essas questGes com a Prefeitura.
Além disso, a gente verifica que ndo existe uma relacdo respeitosa, embora
entendemos que nessa relagdo a demonstracdo de respeito deveria ser dada
principalmente por parte da Prefeitura. Pois, o que seria a Prefeitura nessa relagéo?
A Prefeitura € uma instituicdo a servico da sociedade e, se ndés estamos nos
colocando como representantes de um setor importante e numeroso dessa sociedade
civil, a Prefeitura deveria estar a servico dessas proposicdes e demandas que
levantamos, 0 que n&o se verifica na prética.®

Nos seus depoimentos, o Prefeito e o entdo Secretario de Habitacdo afirmam que
sempre existiram, por parte da Prefeitura, disponibilidade para o didlogo e respeito aos
movimentos de luta por moradia e seus representantes. Eles reconhecem a importancia das
FederacGes e apontam que, durante aquela gestdo de Firmino, ja se constatara avancos na
parceria entre o governo local e os movimentos de luta por moradia, especialmente quando se
tratou das acOes de assentamento de familias sem teto, em areas da Prefeitura. Entretanto, o
Prefeito e o entdo Secretario de Habitacdo alegam que as Federagdes, ao possuirem um Vviés
politico-ideologico muito forte, preferindo apoiar ou organizar movimentos por ocupacao na
cidade, muitas vezes desconsideravam a importancia das parcerias institucionais as quais
poderiam ser mais eficazes na garantia de terra e da casa para quem realmente precisa. Sobre
os dilemas enfrentados na relacdo entre poder publico municipal e as entidades associativas
assim se manifesta o ex-Secretério de Habitacéo:

A relagdo entre as Federacbes e a Prefeitura, elas eram ao mesmo tempo
conflituosas, mas também eram propositivas, né. Conflituosas na medida que
estouravam as demandas mais agudas, quando ocorriam ocupacdes de terra e que as
FederagBes lideravam essas demandas junto & Prefeitura, solicitando audiéncias,
fazendo manifestacOes na porta da Prefeitura, fazendo dendncias e exigindo que se
atendesse rapidamente as demandas que eles levavam. Mas, a0 mesmo tempo,
propositivas porque, foi possivel realizar acfes conjuntas em beneficios da
populagdo, seja na regularizacdo fundidria, seja na organizagdo de mutirbes
habitacionais, seja no assentamento ou reassentamento de familias.®®

No que se refere ao dialogo, os representantes do governo afirmam que ele era mais
construtivo com os representantes da FAMEPI do que com os da FAMCC, alegando que esta

8 Entrevista com Vagner Bezerra, presidente da Unido Municipal da Associagdo de Moradores de Teresina,
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altima, conduzida por membros do PT, partido de oposicdo ao grupo politico que
administrava a Prefeitura, utilizava-se dos movimentos de luta por moradia com pretensdes
eleitoreiras e para desgastar a imagem da administracdo local.

O relacionamento € muito rico, né. Sempre houve didlogo, é importante isso.
Sempre houve didlogo, sempre houve respeito em relagdo as Federacdes, houve
[...]. O Kléber conduziu isso muito bem. Ele sempre respeitou a legitimidade de
todas as Federagdes. Agora, o dialogo sempre foi mais construtivo com a FAMEPI
e ndo muito construtivo com a FAMCC, né! por motivos 6bvios € [...] qual motivo
6bvio? E que o PT, a FAMCC sempre foi um aparelho do PT e o PT sempre foi um
partido de oposi¢do ao PSDB. Entdo, a FAMCC ela tinha limitagbes no didlogo
com a gente, ela tinha teto muito mais baixo do que a FAMEPI, ou seja, o didlogo
com a FAMCC tinha sempre limitagéo do conflito politico partidario. J&4 a FAMEPI
ndo, com a FAMEPI, como é muito mais ligada a tendéncia do PCdoB, e o
relacionamento com o PCdoB sempre foi [...], nds tinhamos sempre uma relacao,
um dialogo muito construtivo com o PCdoB. As vezes, o PCdoB era aliado, as
vezes ndo, mas sempre uma coisa construtiva com o PCdoB. O proprio Kléber foi
do quadro do PCdoB, portanto, tem até questdo individual, pessoal. Entdo, sempre
foi muito mais construtivo trabalhar com a FAMEPI.*

Nesse contexto, reafirma-se o pressuposto de que a compreensdo das relacGes entre
Estado e sociedade civil ndo se deve basear apenas em determinagdes estruturais, nas quais se
tem o Estado de um lado e a sociedade civil do outro. Deve-se, ao contrario, considera-los
partes de uma dindmica processual que, analisada, possibilita a verificacdo de conflitos,
articulacdes e padrdes de relacionamentos diversos entre 0s atores sociais que permeiam essa
dinamica processual (DAGNINO, 2003). Tal pressuposto encontra-se respaldo na realidade
estudada, uma vez que a maior ou menor aproximacdo de projetos politicos®®, que subjazem
as relacGes entre o governo municipal e os dois movimentos de luta por moradia em exame,
acabava por determinar se o conflito e a tensdo seriam maiores ou menores.

Nesse sentido, a FAMEPI, entidade dirigida por liderancas que integram os quadros do
PCdoB, que, na época, além de ter uma estreita relacdo com o Secretario de Habitacéo, era
aliado politico do governo municipal, mantinha, conseqlientemente, uma interlocucdo menos
conflituosa com o executivo, 0 que garantia, de um lado, uma abertura maior para o didlogo e
uma partilha maior na procura de alternativas para solucionar os conflitos urbanos, mas, de
outro lado, isso dificultava uma posi¢cdo mais critica do movimento, comprometendo, por
vezes, a qualidade da colaboracdo entre as partes envolvidas, nos encontros.

Por sua vez, a FAMCC, ao congregar, na sua direcdo, liderancas do PT, partido de

oposicdo ao governo municipal, a interlocucdo com o executivo tinha um carater mais
conflituoso, o que, de um lado, rendia a0 movimento uma autonomia maior no processo, e, de
outro lado, favorecia acdes e posturas intransigentes entre as partes envolvidas, dificultando,
assim, o processo dialégico e uma maior relacdo democratica no enfrentamento da questdo da
moradia.

Essas dificuldades no processo de interlocucdo entre representantes da Vila Irma Dulce
e representantes do governo municipal, podem ser observadas também nos noticiarios, em que
existem registros de que o grau de exacerbacdo do conflito foi de tal ordem que resvalou para
dendncias e acusagdes mutuas.

8 Entrevista com o Prefeito Firmino Filho, concedida no dia 10 de novembro de 2004.
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Na ocasido da ocupacdo do prédio da Prefeitura, pelas familias da Vila Irma Dulce,
noticiavam os jornais da época que representantes do governo municipal estavam acusando
liderancas comunitérias e politicas de se aproveitarem da situacdo das familias sem-teto para
fins politico-eleitoreiros. Alguns trechos sdo elucidativos sobre esse ponto:

“Ja esta decidido. A Prefeitura ndo vai desapropriar a area ocupada. Esse problema
sera resolvido na Justi¢a” disse nas escadarias do Palacio da Cidade, o Secretario
Municipal de Habitagdo e Urbanismo, Kléber Montezuma. “Eles ndo querem
negociar, vieram aqui para fazer bagunga e invadir a Prefeitura”, completou [...]
(DIARIO DO POVO, Caderno Cidade, 21.7.1998, p. 9).

Para Kléber , 0 movimento tem cunho politico e faz parte da campanha eleitoral de
Trindade para a Assembléia Legislativa, haja vista que foi impedido de falar ao
microfone emitindo a posi¢cdo da Prefeitura enquanto Trindade se manifestou [...]
(DIARIO DO POVO, Caderno Cidade, 21.7.1998, p. 9).

Na auséncia do Prefeito, Montezuma deveria receber a comissao, mas ele informou
que s6 negociava se 0 pessoal saisse do prédio. O Secretario foi irredutivel e ndo
recebeu. Houve troca de acusacdes entre ele e os manifestantes dentro da Prefeitura
[...] (DIARIO DO POVO, Caderno Cidade, 21.7.1998, p. 9).

Os moradores da Vila Irmd Dulce juntamente com a FAMCC fizeram
manifestacdes no centro da cidade e invadiram a Prefeitura e o Karnak a fim de
reivindicar a desapropriacdo da area ocupada ha quase dois meses. Na ocasido, 0
Prefeito ndo se encontrava no local, e o Secretario Kléber Montezuma prometeu
uma audiéncia com o Prefeito, caso os manifestantes saissem do recinto, o que néo
ocorreu. Para Montezuma, “o que estd havendo é um teatro politico que é sempre
caracterizado em ano eleitoral” (MEIO NORTE, Caderno Cidade, 21.7.1998, p. 3).

Ao assim se posicionarem em relacdo ao movimento de luta por moradia da Vila Irma
Dulce, os representantes do governo também tentavam demonstrar que a principal intencéo
dos movimentos, como este, era desgastar a imagem de uma gestdo bem sucedida ou, até
mesmo, desmoraliza-la.

Na perspectiva de analise das liderancas e moradores da Vila Irma Dulce, o Secretario
se revestiu de praticas repressoras por ter solicitado a Policia que expulsasse os manifestantes
da sede da Prefeitura, o que representava, para eles, a auséncia de compromisso do governo

com as familias sem-teto.

Ocupamos por pouco tempo, porque, na época, 0 Secretario de
Habitacdo, na época, Kléber Montezuma chamou rapidamente a
policia e fez um despejo das familias de uma forma violenta. Pessoas
foram derrubadas das escadas, foi um momento de muita tenséo.
Primeiro pra ocupar, depois pra se manter la dentro, até providenciar
as condicOes de sentar. Em tudo, nem junto ao Governo do Estado e
nem a Prefeitura tivemos receptividade.®®

Ele veio, o Kléber era muito duro, muito mesmo, quando ficou da
gente conversar com ele 1a na Prefeitura, ele nos ameagou com muita

8 Entrevista com Lucineide Barros, dirigente da FAMCC, concedida no dia 18 de novembro de 2004.



policia, mandou a policia bater em muita gente, foi gente preso, para
isso a FAMCC tem muitas fitas mostrando no dia que a gente foi
coagida l&. Agora, la no, a gente invadiu o Palacio do Governo,
entrou e invadiu mesmo, mas la ndo teve pancadaria, s6 na Prefeitura,
mas depois, tudo foi organizado. SO entrou uma comissdo, com 4, na
ComIissao eu ndo entrei porque eu ndo sou muito amante da policia
nao, g7 ela bate muito, entrou Lucineide, Sales, Gardeni, e Zé da
Cruz.

Tao grave quanto esse desencontro de versdes - ha de se reconhecer - é a dificuldade
de didlogo entre o0 governo municipal e 0 movimento de luta por moradia, cabendo aquele
maior responsabilidade, uma vez que assumiu como um dos pilares de sua gestdo a
participacdo da sociedade civil. Assim sendo, o governo deveria liderar, nesse processo, a
partilha, a delegacdo e a interagdo com outros atores, em espacos de convivéncia e
reconhecimento democratico reciprocos (FISCHER,1996).

Ademais, se recursos como a ocupacédo de predios publicos, conforme ressalta Gohn
(1991), dificilmente € a obtencdo da reivindicacdo imediata, devido ao proprio confronto que
engendra essa iniciativa, ela também, no caso da Vila Irma Dulce, produziu outros efeitos, a
medida que expls publicamente um confronto de estratégias: por um lado, a luta pelo
reconhecimento e generalizacdo de direitos; por outro lado, a tentativa de se privatizarem as
relagcBes sociais, mediante a recusa da mediacdo publica dos direitos (TELES e PAOLLI,
2000).

No que se refere as negociacfes entre 0 governo municipal e 0s movimentos de luta
por moradia, a analise dos depoimentos e dos registros dos noticiarios mostra que, devido a
pressdo e ao alto grau de conflitualidade existente, 0 governo municipal ndo pode se esquivar,
passando 0s seus representantes a articular respostas ndo muito claras, mas que serviam como
base para o encaminhamento das discussdes.

Sendo assim, além de avaliagbes, promessas, burocracia e exigéncias, foram
apresentadas, durante as mesas de negociacdo, diversas alternativas que correspondiam, em
parte, as acdes oficiais de enfrentamento da questdo da moradia, que estavam sendo iniciadas
- como no caso da Vila Alto da Ressurrei¢do - ou que ja estavam em curso - como no caso da
Vila Irma Dulce. Todavia, a despeito das nuancas das relaces entre governo municipal e
movimentos de luta por moradia, existentes nos dois casos em exame, relatos dos
entrevistados apontam uma série de dificuldades alegadas pelo governo para apresentar
respostas definitivas sobre os dois conflitos.

Depoimentos de técnicos do governo revelam que as ocupagdes urbanas, como nos
casos das Vilas Alto da Ressurreicdo e Irma Dulce, devido ao ndmero de familias e a
dimensdo das areas, dificultavam ou impossibilitavam a estratégia da Prefeitura de mobilizar
recursos que pudessem apresentar alternativas, como propostas de transferéncia imediata das
familias para outros locais ou como a prépria desapropriacdo da area, constituindo-se, assim,
no principal ponto dos impasses nas negociagdes.

N&o, porque a dimensdo da ocupacdo, ela ndo permitia. Quando a
Irma Dulce foi noticiada, no dia seguinte, que vocé viu la era uma
imensiddo, a ocupagdo ela ndo tinha [...], € tanto que [tanto] a Irm&
Dulce como Alto da Ressurreicdo foram duas ocupacfes que vocé
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ndo tinha condicOes de ter uma contraproposta as duas ocupacdes,
que eram grandes em dimensdo, né. Tinha quase 5 mil pessoas dentro
de uma ocupaco.®®

O depoimento do entdo Secretario Municipal de Habitagdo, além de atestar as
dificuldades financeiras de o municipio assumir sozinho a responsabilidade por realizar
desapropriacOes, expde seu posicionamento pessoal contrario as ocupacdes de terras urbanas,
e, por conseguinte, ao proprio instrumento de desapropriacdo como meio para garantir o
direito a moradia:

A desapropriagdo € uma coisa muito cara, porque todos sdo terrenos urbanos,
muitos deles sdo terrenos valorizados porque ja tém toda uma infra-estrutura em seu
entorno. Isso sai muito caro. E as ocupac@es, sdo em grandes volumes de terra, €
isso traz um peso muito grande para a Prefeitura. De qualquer sorte, a Prefeitura
tem feito essas desapropriacbes. Ao longo, 0s pagamentos sdo parcelados,
negociados com os proprietarios, e dai a Prefeitura comeca a fazer um trabalho nas
areas. Agora, € preciso que se diga: eu mesmo, pessoalmente ndo sou favoravel as
ocupacgdes; ndo sou, porque as ocupacdes, elas ao mesmo tempo beneficiam
pessoas que verdadeiramente precisam daquele pedaco de chdo, invariavelmente
também trazem dentro de si, a industria da invasao [...]. Eu sou a favor do estado e
a federacgdo ter politicas de habitacdo, cadastrando as familias que precisam de

terras. Qual o problema? O problema é a falta de recursos, ndo se tem recursos
suficientes para cobrir a demanda.®®

Na verdade, a luta das familias para legitimar a &rea como de interesse social era
demandada exatamente no momento em que, por um lado, 0s governos municipais, nos anos
de 1990, comprometiam-se com a construcdo de gestdes democraticas e com o enfrentamento
dos problemas urbanos, mas que, por outro lado, eram impelidos, pelo modelo econémico
neoliberal adotado na esfera federal, a livrar-se do investimento em obrigacfes publicas de
protecdo e garantia eficazes dos direitos sociais.

Além disso, esses impasses demonstravam a fragilidade dos governos - local e
nacional - na formulacdo de politicas urbanas, os quais, desde o fechamento do BNH, nédo
apresentaram um desenho consistente de politica habitacional (MARICATO, 2001).

Nesse sentido, o instrumento das desapropriacbes de areas para finalidade social
apareceu - até mesmo devido ao alto valor das terras no mercado imobiliario - mais como um
custo financeiro do que como uma iniciativa de enfrentamento de um dos maiores problemas

urbanos: a questdo fundiaria.
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Diante de um Estado em crise financeira, setores governamentais e as elites se
“convenciam”, nas palavras de Francisco de Oliveira (1999, p. 57), da “desnecessidade do
publico”, por um lado, fragilizando a referéncia estatal em relagdo as politicas distributivas e
democréticas, e, por outro lado, fortalecendo o historico lado autoritério, burocrético e
ineficaz do tratamento ao publico.

Seguindo a légica de procurar solugdes no ambito da esfera privada, relatos de lideres
e moradores da Vila Alto da Ressurreicdo afirmam que o Secretario de Habitag8o, alegava nas
suas respostas que a Prefeitura ndo tinha condigdes financeiras de desapropriar a area e
inicialmente se propds a mediar negociacBes para que as familias comprassem os lotes dos

proprietarios.

Veio a proposta no sentido de, da Prefeitura ser interlocutora no
diadlogo entre os moradores, né, 0s ocupantes e 0s proprietarios de
terreno. No sentido dos moradores comprarem 0O terreno, ne,
inclusive, isso porque a Prefeitura ameacava nao desapropriar a area.
E ai, queria se posicionar como interlocutor, intermediadora, numa
negociacao entre os ocupantes e 0s proprietarios do terreno.”

Nesse sentido, parece novamente oportuna a reflexdo de Francisco de Oliveira (1999),
em que analisa exatamente esse processo de “anulagdo da politica” e de “privatizagao do
publico”, através do qual os conflitos e direitos sociais, a0 serem ignorados, destituidos ou
transladados para a esfera da responsabilidade individual, transformam o acesso a satisfacdo
de determinadas necessidades basicas na capacidade de consumo de cada um.

N&o conseguindo uma resposta positiva das familias da Vila Alto da Ressurreicdo, que
alegavam ndo ter condicbes financeiras para efetivar a compra dos lotes, o Secretério,
segundo relatos, propds a remocdo das familias para um terreno da Prefeitura, proximo ao
Parque Mé&o Santa, na zona leste, 0 que também foi prontamente rejeitado pela comunidade.
As liderancas que participaram das negociacdes com o0s representantes do governo, sintetizam

todo esse processo de negociacdo da seguinte forma:

Olha, nas reunifes o que primeiro eles alegavam para ndo responder de imediato as
nossas reivindicagdes é a questdo financeira. Nao tém dinheiro para desapropriar a
érea, pra pagar pela area...”

% Entrevista com Vagner Bezerra, presidente da Unido Municipal da Associacdo de

o Moradores de Teresina, concedida no dia 16 de dezembro de 2004.
ldem.



N&o, a proposta que eles colocavam, é, dizia, € que a Prefeitura ndo
tinha condicBes de comprar a area, certo. Houve a nossa resisténcia
de continuar no local, ta entendendo?®

A Prefeitura tentou fazer com que os moradores fossem remanejados
para areas que ela j& tem, para facilitar. E n6s ndo aceitamos porque
0s moradores todos dali, quase todos tem os filhos que estudavam
proximo, tém lacos familiares muito proximo [...].%

Assim, como pode se verificar em registros de jornais, documentos oficiais e
depoimentos dos proprios técnicos da SEMHUR, a remocdo de familias de areas de risco ou
consideradas impréprias para assentamentos oficiais da Prefeitura se constituiu numa das
principais praticas de gerenciamento de conflitos urbanos, durante a gestdo de Firmino. Tal
pratica governamental, no entanto, remete a Lima (2003), para quem esse tipo de iniciativa se
constitui num traco autoritdrio de gerenciamento dos conflitos urbanos, uma vez que
desconsidera os principais sujeitos do processo: os moradores.

Essa desconsideracdo se explica pelo fato de que, a priori, € mais barato remover
familias para terras ja adquiridas do que ter que adaptar ou urbanizar determinadas areas de
ocupacdo irregular ou adquirir terrenos mais proximos onde essas pessoas desejavam
permanecer vivendo. Todavia, como visto anteriormente, a maioria das familias era originaria
da regido sudeste, o que significa que ja possuiam vinculos sociais e econdmicos nos bairros
vizinhos. Assim, o deslocamento dessas familias, para outros locais, tanto implicaria no
esgarcamento das relacBes sociais tecidas nas areas proximas em que viviam e trabalhavam,
quanto poderia destruir suas redes de protecéo e estratégias de sobrevivéncia.

No que se refere ao caso da Vila Irma Dulce, registros de noticiarios e depoimentos
dos entrevistados afirmam que os representantes do movimento insistiam em que 0s governos
municipal e estadual assumissem e reconhecessem a area como de interesse social. Enquanto
isso, 0s representantes do governo municipal resistiam a legalizar a ocupacdo, apresentando
como alternativas para as familias, que iam da incorporacdo destas num cadastro, no qual as
familias seriam beneficiadas, de forma progressiva, pelo Projeto Minha Casa, até a propostas
de remocdo para outros locais. O trecho de uma matéria de um noticiario da cidade, e 0s
relatos de moradores a seguir expressam bem esse impasse:

Firmino garantiu que a Unica politica da Prefeitura é o Projeto Minha Casa,
levantou a possibilidade de deixar as pessoas onde estdo e depois realizar o
deslocamento para outro local mais préximo de infra-estrutura urbana (MEIO
NORTE, Cidade, 24.6.1998, p. 1.).

A Prefeitura ndo vai desapropriar o loteamento Esplanada localizado na zona sul,
ocupado h& 23 dias por cerca de 5000 familias de sem teto. Ontem de manhd, em
audiéncia com os representantes dos invasores, no seu gabinete, o Prefeito Firmino
Filho prop0s resolver o problema de moradia das familias através do Programa de
Mutirdo Habitacional. O diretor de habitacdo da FAMCC, Francisco Sales, disse:
“essa proposta ¢ invidvel”. As familias construiriam as casas, com material
fornecido pela Prefeitura, no Planalto Santa Fé e Parque Wall Ferraz, ou outros
locais (DIARIO DO POVO, Cidade, 26.6.1998, p. 9).

%2 Entrevista com o ex-presidente da Associacdo de Moradores da Vila Alto da Ressurreicéo,

o Sr. Antonio Pereira da Silva, concedida no dia 9 de dezembro de 2004.
% Entrevista com Dino Pereira, Presidente da FAMEPI, concedida no dia 17 de novembro de 2004.



De cara, nenhuma, sé diziam que ndo iam intervir, que a questdo ja
estava na Justica e o Prefeito prop6s colocar todo mundo no cadastro.
S6 que a grande maioria ja era do cadastro. Se fossemos cair naquela
conversa, talvez ainda hoje a maioria das familias estava sem casa.**

Eles disseram que ndo iriam desapropriar a area. Alegavam que
intervir era estd legitimando acdo do Movimento, que respeitava a
acdo do Movimento, mas a Prefeitura tinha sua politica de habitacdo e
nao ia legitimar a acdo do Movimento, ta certo? E, por mais que a
gente questionasse que era um problema social, que era
responsabilidade do municipio, mas eles nunca assumiram nenhum
compromisso com o povo de desapropriar.*®

Como se vé, dois aspectos chamam atencdo nos registros e depoimentos acima,
tornando-se entraves para a construcdo de uma gestdo democratica: a dificuldade de resolver a
demanda do Movimento, que, no limite, representa a negacdo do outro como portador de
direitos; ou reconhecé-lo como tal, mas impondo-lhe as formas e os meios de incorpora-lo.
Essa € a imagem que se depreende dos sentimentos emitidos pelos ocupantes das areas em
conflito.

Em entrevista, o Prefeito Firmino Filho ainda declara que uma das maiores
dificuldades para reconhecer a area como de interesse social era a sua localizacdo, pois a
distancia da Vila implicava maiores custos para a realizacdo de servi¢os e implantacdo de
infra-estrutura na area.

Na época, houve, as dificuldades da Vila Irma Dulce, ndo apenas como uma area de
conflito, mas a Irma Dulce era muito distante do nucleo urbano. Portanto, quer
dizer, quem trabalha com servicos publicos urbanos, obras urbanas, sabe que a
distancia, se tornam custos crescentes, entendeu?. Em termo de transporte, de agua
e energia, enfim, isso iria fazer com que fosse muito custoso, muito lento levar
todos os investimentos urbanos e sociais para aquela comunidade.*®

Na verdade, como ressalta Lima (2003), desde o inicio da década de 1990, ante a
necessidade e a impossibilidade de escolha, as ocupacdes aparecem em todos os lugares.
Aliés, as formas mais recentes de assentamentos habitacionais de baixa renda, apresentam
uma tendéncia de localizacdo em éareas proximas de conjuntos habitacionais nas franjas da
cidade, com precario acesso a servi¢os urbanos.

Nesse processo, a gestdo de Firmino Filho ndo apenas reproduziu praticas adotadas por
outros governos municipais de Teresina nos Gltimos decénios, mas também se constituiu num
dos principais indutores de transferéncia de familias para assentamentos oficiais, localizados
nas franjas da cidade e distantes de infra-estrutura urbana, favorecendo, mediante a realizacdo
de investimentos publicos na area, proprietarios fundiarios e imobiliarios.

Acerca disso, parece ainda oportuna a reflexdo de Maricato (2001, p. 119), para quem
“a produ¢do de moradia exige um pedaco da cidade e ndo de terra nua. H4 a necessidade de
investimentos sobre a terra para que ela ofereca condicGes viaveis de moradia em situacdo de

%Entrevista com a Sr? Francisca Maria de Moura, Primeira Secretaria do Grémio Comunitario
da Vila Irméa Dulce, concedida no dia 4 de dezembro de 2004.

% Entrevista com José William Ferreira dos Santos, Vice-Presidente do Grémio Comunitario
de Resisténcia na Luta pela Vila Irma Dulce, a época, integrante do GEA, concedida no dia

15 de novembro de 2004,
% Entrevista com o Prefeito Firmino Filho, concedida no dia 10 de dezembro de 2004.



grande aglomeragdo”. Nesse sentido, a luta pela moradia concorre para a disputa com os
proprietarios fundiarios e imobiliarios pelas localizacdes e pelos investimentos publicos na
cidade, continuando o poder publico, nessa colisdo de interesse, a ser determinante,
especialmente quando se compromete com a inclusdo dos mais pobres ao direito a moradia e a
cidade e, a0 mesmo tempo, com aqueles que se apropriam dos ganhos imobiliarios.

Portanto, apesar de premissas do Plano de Governo de Firmino se orientarem pelas
normas da Constituicdo de 1988, ou seja, para a democratizacdo da gestdo e a execucao de
uma politica de parcelamento, uso e ocupacao do solo, com base nas fun¢des sociais da cidade
e no bem-estar dos habitantes, existem ainda entraves politicos e financeiros expostos nos
casos examinados que apontam para a grande distancia entre a lei, o Plano de Governo e a
realidade.

Apesar dos conflitos terem ocorrido, como vimos, em momentos distintos durante a
gestdo de Firmino Filho, a analise das duas experiéncias evidenciou que diante de confrontos
e subsequentes impasses nas negociacOes, a intervencdo de parlamentares de partidos de
esquerda contribuiu para que fossem abertos canais de negociacdo entre 0s movimentos de
luta por moradia e 0 governo municipal como déo conta os seguintes depoimentos:

Quando chamava a Prefeitura e s6 tinha o Movimento, ela iria
conversar se quisesse, com os dois parlamentares a gente impunha o
respeito e obrigava, se ndo fosse a gente ia pra Camara e denunciava
e a briga cantava |a dentro da Camara e nos meios de comunicacao, é
verdade.®’

Houve, assim, foi uma intervencéo principalmente dos parlamentares
da esquerda tambem que foram parceiros da gente, e eles procuravam
sempre nesses momentos abrir portas, facilitar o dialogo, entdo da
parte deles que a gente teve algum esforco de diminuir o conflito
naquele momento, né, de criar as condices para gente conversar.*®

No entanto, no caso da Vila Alto da Ressurreicdo, existe uma nuanca, pois além do
apoio de parlamentares, relatos apontam que, durante o conflito, o Secretario Municipal de
Habitacdo, mais do que ter sido o principal interlocutor do governo municipal junto aos
representantes daquele Movimento, foi considerado um aliado, no sentido de se comprometer

com o convencimento do Prefeito sobre a necessidade de desapropriar a area.

A Secretaria de Habitacdo, com o secretario Kléber Montezuma, que
foi que, na verdade, ajudou muita a gente, na hora de fazer essa
negociacdo com a propria Prefeitura. Ele que era o Secretario que
tinha mais sensibilidade com o Movimento e que, aos poucos a gente
foi mostrando para ele a necessidade de ter aquela area regularizada
pela Prefeitura, em vista que os projetos da Prefeitura ndo atendia a
demanda, naquele periodo.*®

" Entrevista com o Vereador Anselmo Dias, do PCdoB, concedida no dia 16 de dezembro de 2004.
% Entrevista com Lucineide Barros, dirigente da FAMCC, concedida no dia 18 de novembro de 2004.
% Entrevista com Dino Pereira, Presidente da FAMEPI, concedida no dia 17 de novembro de 2004.



Para Dagnino (2002), a existéncia de individuos em posicdo-chave no interior do
aparato estatal que se comprometam individualmente com a luta pela ampliacdo dos direitos é
um elemento decisivo na viabilizacdo do funcionamento de espacgos publicos. No entanto,
como vimos anteriormente, no caso da Vila Irma Dulce, o inverso também € recorrente. Nesse
sentido, tal reflexdo de Dagnino (2002) ndo corresponde a realidade estudada, pois nota-se um
paradoxo da acdo do gestor pablico que assume um compromisso com um tratamento
democratico e publico, mas, na pratica, se efetiva um tratamento coorporativo expresso pelo
maior ou menor comprometimento de acordo com a tendéncia de aproximacdo partidaria.

Apos varias incursdes dos representantes do movimento de luta por moradia da Vila
Alto da Ressurreicdo na Secretaria Municipal de Habitacdo, matéria exibida na imprensa
(Diario do Povo, 25.1.1997, p.11) torna publica a visita do Prefeito Firmino Filho ao local
ocupado, levando promessa do governo municipal tanto de abastecer a Vila Alto da
Ressurreicdo de agua e luz, no prazo de até trés meses, quanto de realizar obras de
urbanizacdo na area. Em contrapartida, o referido Movimento se responsabilizaria pela
retirada das casas do meio da rua e realizaria levantamento das familias, com fim de evitar a
presenca de intermedidrios com outros interesses na area.

Entretanto, segundo registros dos noticiarios ate o final do més de abril de 1997, cerca
de trés meses apds a promessa de representantes do governo de abastecer a Vila Alto da
Ressurreicdo de agua, energia e, urbaniza-la, o governo municipal tinha enviado apenas
carros-pipa para a area.

A despeito desse gesto de cumprimento da promessa, ainda conforme registros dos

noticiarios, até a primeira acdo de despejo, prevista para o dia 02 de junho de 1997, a qual
correspondia, a dez lotes de terrenos do loteamento Ouro Branco, onde cerca de cem familias
estavam instaladas, o governo municipal ndo tinha ainda declarado a Vila Alto da
Ressurreicdo como area de interesse social para fim de desapropria-la.

Diante da lentidao, na efetivacdo da resposta do governo municipal, 0 Movimento
adotou como forma de luta a mobilizacdo das familias na prépria Vila Alto da Ressurreicédo
para resistirem as ordens judiciais de reintegracdo de posse, enquanto parlamentares, lideres
comunitarios e representantes das familias, em comissdo, acionavam o governo municipal.
Nesse processo, conforme relatos, varias “brigadas” de familias foram organizadas nas ruas,
enormes barricadas foram construidas para fechar as cinco entradas da Vila, dificultando a
entrada de estranhos ou da propria policia com o oficial de justica. Além disso, a populacdo se
armou com coquetel molotov (bombas caseiras), mostrando-se preparada para resistir, a
qualquer custo, a ordem de despejo. A imprensa escrita demonstrava, nas suas manchetes, o
prendncio de um conflito violento, da seguinte forma:

- Resisténcia — Sem teto mantém fechados os acessos a Vila Alto da Ressurreigao
(DIARIO DO POVO, Cidades 4.6.1997, p. 11)



- Clima no Alto da Ressurreicdo é tenso (MEIO NORTE, Cidades,
3.6.1997, p. 6).

Enquanto as familias se mobilizavam na Vila Alto da Ressurreicéo, o advogado da
FAMCC ficava em “vigilia”, com o intuito de conseguir informagdes acerca do dia e da hora
em que as autoridades iriam despejar as familias. Nesse processo, a Comissdo Prd-Associacdo
de Moradores, lideres da FAMEPI, UMAM, FAMCC, vereadores Anselmo Dias (PCdoB) e
Trindade (PT), sob os auspicios de suas assessorias juridicas, acionam, através de
requerimento, o Secretario Municipal de Habitacdo, para evitar um provavel confronto
violento na desapropriacdo da area.

Assim, na iminéncia de um confronto violento, quica de maiores proporc¢des do que 0
ocorrido em maio de 1997 com as familias instaladas num terreno préximo ao Clube Atlantic
City, o governo municipal, ndo podendo mais se eximir de sua responsabilidade anuncia,
publicamente, o interesse em desapropriar os lotes localizados na Vila Alto da Ressurreicao.

Entretanto, mesmo o governo municipal acenando com a disposicdo em desapropriar
os lotes, as familias da Vila Alto da Ressurrei¢cdo, ainda inseguras, permaneceram
mobilizadas, mantendo os acessos de entrada para a Vila obstruidos. Tal estado de tensdo se
devia ao conhecimento de que outras a¢des de reintegracdo de posse estavam prestes a ser
executadas. Esses fatos foram reproduzidos pela imprensa da seguinte maneira:

[...] Os favelados so irdo destruir as barricadas quando ndo houver
perigo de despejo. A PMT ja autorizou a desapropriacdo do terreno,
poréem, o Presidente da Associacdo da Vila Alto da Ressurreicéo,
Manoel Alves, ndo quer apenas a posicdo do Prefeito, mas de todo o
poder publico, pois existe mais liminar na Justica para despejo
(DIARIO DO POVO, Geral, 4.6.1997, p. 11).

Cinco entradas continuam fechadas com barricadas. As familias da
Vila Alto da Ressurrei¢do sé irdo liberar o acesso depois que a PMT
expedir o decreto de desapropriacdo do terreno que tem varios donos
(DIARIO DO POVO, Geral 10.06.1997, p. 11).

Um acordo entre a Prefeitura, através da Procuradoria Geral do Municipio, e 0
Tribunal de Justica acabou suspendendo o cumprimento das ordens de reintegracdo de posse,
propiciando condi¢Oes para uma negociacdo com 0s proprietarios, e tranqiilizando as familias
da area em questdo.

Segundo entrevistados, diante da existéncia de muitos proprietarios, o governo

municipal aguardava seu acionamento quer por estes, quando, munidos de documentacdo
legal, solicitavam uma negociacdo para a indenizacdo, quer pela Associacdo de Moradores,
quando outras ordens judiciais de execucdo de reintegracdo de posse eram expedidas. Nesse
caso, 0s proprios representantes da referida Associacdo, conforme acordo entre o governo
municipal e o movimento de luta por moradia da Vila Alto da Ressurrei¢do, encaminhavam os
proprietarios a SEMHUR ou informavam aos representantes do governo o acontecido para

que fossem tomadas as devidas providéncias a respeito da questéo.



No Alto da Ressurreicdo e nas outras subsequéncias a gente fez
diferente. A gente identificou o que estava efetivamente ocupado e s6
passou a desapropriar & medida que 0s proprietarios ou representantes
legais entrassem com um processo de pedido de indenizagdo na
Prefeitura, ou entdo, quando eles entravam direto na 5% Vara pedindo
a reintegracdo de posse e que 0 Juiz ia mandar fazer o despejo. Ali,
quando tomava conhecimento de que ia haver o despejo, ai a gente se
manifestava e fazia a desapropriacdo... 1%

J& no caso da Vila Irma Dulce, com o apoio de parlamentares 0 Movimento passou a
ter maior abertura para o dialogo com os representantes do governo municipal e estes, por sua
vez, passaram a dar sinais de que iriam interferir no conflito e assumir a responsabilidade da
area, favorecendo a permanéncia das familias.

Durante audiéncia conjunta entre governos municipal, estadual, parlamentares de
esquerda e Movimento, no Pal4cio do Karnak'®*, o governador propds a remocéo das familias
da Vila Irm& Dulce para o povoado Santa Teresa, na zona rural de Teresina, alternativa, como
vimos, j& apresentada anteriormente na ocasido de sua visita a area da ocupacédo. O Prefeito,
alegando ndo ter recursos para indenizar os proprietarios, insistia na inscricdo dessas familias
no Projeto Minha Casa. Os representantes dos ocupantes, no entanto, permaneciam rejeitando
as duas alternativas.

No final da referida reunido, conforme depoimentos e registros nos noticiarios, o
impasse foi amenizado, pois foi formada uma comissdo tripartite constituida do governo do
estado, da Prefeitura e das familias ocupantes para realizar uma analise da situacdo da area,
um cadastramento de todos os moradores da ocupacdo para provocar uma abertura de
negociacdo com os proprietarios, visando averiguar a possibilidade de os governos estadual e
municipal arcarem com a compra das terras em litigio.

Entretanto, semelhante ao que se sucedeu com o caso da Vila Alto da Ressurreicdo, 0s
encaminhamentos em direcdo ao acordo firmado entre os representantes das familias da Vila
Irma Dulce e os dos governos municipal e estadual passaram a ser cumpridos parcialmente,
implicando em novas alternativas de luta adotadas pelo movimento, para pressionar o poder
publico, em especial, 0 governo municipal para que este declarasse a area como de interesse
social.

Nesse sentido, a despeito de ter sido feita a analise topografica da area e o
cadastramento das familias da Vila Irmd Dulce, apds um més do protesto que ocasionou a
ocupacdo dos prédios, a abertura de negociacdo com os proprietarios ndo tinha ainda ocorrido,
ou, se tinha, ndo teve os resultados esperados. E o que se evidencia a seguir no depoimento de
Lucineide Barros, dirigente da FAMCC, membro da comissdo tripartite formada para
administrar o conflito daquela area:

100 Entrevista com a Assistente Social Rogéria Vera Lucia, concedida no dia 26 de novembro de 2004.
101 Essa audiéncia ocorreu no dia 20 de julho de 1998, mesmo dia da ocupacdo dos dois palacios de governo
pelas familias da Vila (MEIO NORTE, Caderno Cidade, 21.07.1998, p. 03).



SO depois da ocupacdo foi que eles concordaram constituir uma
comisséo que era pra estudar o caso. Era pra fazer o levantamento da
area, pra saber de fato que a area estava sendo ocupada, a quem de
fato pertencia. Chegou a ser feito isso. Foi feito também, um
levantamento do perimetro da éarea. Foi ai, que nds descobrimos que
ndés ocupamos 119 hectares, através desse levantamento. Mas, depois
parou ai, né. E nés também, desde o inicio, nés ndo tinhamos muita
esperanca de negociacdo ndo. A gente queria €, pouco a pouco,
termos as condi¢bes de fazer como que a Prefeitura e o governo
percebessem aquela realidade.'®

Diante da inércia da Comissdo tripartite, as liderangas, além de denunciarem o nao-
cumprimento total do acordo, anunciavam nos noticiarios a realizacdo de novos protestos,
seguidos de ocupacOes de prédios publicos, e passaram a intensificar a estratégia de
consolidacdo da Vila Irm&d Dulce, através da reivindicacdo e instalacdo de equipamentos
publicos na area.

Essa estratégia tinha como base a percepcdo de que, se 0 governo municipal fosse
obrigado a assumir responsabilidades no local, mais dificil seria uma ordem de execugdo de
despejo. Nesse sentido, a coordenacdo dos moradores da Vila, verificando a necessidade de
uma escola para as criancas, que, com a ocupacdo, deixaram de estudar, procurou a
Promotoria da Infancia e da Juventude para discutir essa reivindicacdo. A partir desse
contacto, as familias passaram a construir uma escola em regime de mutirdo e, paralelamente,
a ajuizar uma acdo civil publica contra o governo municipal, alegando que este ndo estava
cumprindo com o direito de as criancas terem acesso a educacdo. Depoimentos de liderancas
atestam a articulacao entre essa luta pela escola na Vila e a luta pelo espaco para a habitagéo:

Enguanto isso, a gente com agravo de instrumento na Justica pra
segurar o despejo, ndo €? Ai, 0 que a gente pensou, nds vamos fazer o
seguinte: nés podemos, jA que tad tendo essa mesma coisa de
regularizar, ndés podemos entrar na Justica, pra garantir a escola
dentro da Vila Irma Dulce e automaticamente a gente ta legitimando
a terra, né?. Que quanto mais o poder publico instalar beneficio aqui
dentro, que eles vém instalar de graca, tem que autorizar mesmo.*®

Entdo, a gente foi cuidando de outra coisa. Um foi de chamar a
atencdo para as criancas que estavam fora da escola, ja que as
familias vieram de varias areas da cidade, portanto algumas estavam
muito longe das suas comunidades de origem e as criancas estavam
fora da escola. Entdo, nds chamamos atencdo do Conselho Tutelar, do
Ministério Publico através da Promotoria da Infancia e da Juventude
que tinha a Doutora Leide Diniz na frente. E junto a isso, construimos
uma estratégia de construcdo de uma escola alternativa que ndés
denominamos de 3 de junho, que foi o dia da ocupacdo. Entdo, essa
foi uma estratégia para noés, que funcionava como uma forma de

102 Entrevista concedida em dia 18 de novembro de 2004.

193 Entrevista com José William Ferreira dos Santos, Vice-Presidente do Grémio Comunitario
de Resisténcia na  Luta Pela Vila Irma Dulce, a época, integrante do GEA, concedida no
dia 15 de novembro de 2004.



consolidar nossa luta e a0 mesmo tempo da gente da visibilidade a
ela, ng?.2%

Como se V&, a prética cada vez mais frequente de agdes judiciais movidas por
entidades populares contra o poder publico, caracteristica da década de 1990, constituiu-se em
um campo de luta pela pressdo organizada das familias da Vila Irma Dulce, no sentido de que
a Justica fizesse cumprir as prerrogativas cabiveis ao revés da omissdo ou ineficacia do
executivo, mas também obrigando o Poder Judiciario a ser mais autbnomo em relacéo a este e
as elites locais.

Com efeito, constituem-se, nesse processo de ajuizamento movido pelo movimento de
luta por moradia da Vila Irmd Dulce contra o poder publico, espacos de ampliacdo e de
democratizacdo da gestdo publica e fortalecem-se o aprendizado e a consolidacdo de uma
“cultura de direitos”, através do exercicio efetivo e ativo da cidadania (DAGNINO, 1994;
BENEVIDES, 1996).

Um desses espacos € construido, ap0s a constatacdo, in loco, da situacdo das criangas
da Vila, quando a Promotora Leida Diniz, do Centro de Apoio Operacional as Promotorias de
Justica da Infancia e Juventude, convocou o governo do estado, Prefeitura, Servico Social do
Estado (SERSE), Conselho Tutelar e os Conselhos Estadual e Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, além de varias outras entidades representativas da sociedade civil,
para que, junto com as familias, discutissem e apresentassem respostas a respeito da questao.

Coerentes com a estratégia de aliar a pressdo das mobilizacOes e protestos ao uso de
mecanismos institucionais, no caso especifico, as acdes judiciais, as familias da Vila Irma
Dulce organizaram uma manifestacdo na qual decidiram estar, de forma massiva, presentes no
local da audiéncia, para oficializar, juntamente com a Promotora, a reivindicagdo da escola ao
Secretario Municipal de Educagdo. Na ocasido, conforme entrevistados, o representante do
governo municipal, alegando tratar-se de uma area de conflito, afirma nédo ter condicGes de,
sozinho, atender a essa reivindicagdo, comprometendo-se em encaminha-la para o prefeito
analisar.

Tal procedimento demonstra o dilema da questdo fundiaria e a importancia do seu
enfrentamento para garantir o direito a cidade a todo e qualquer individuo, uma vez que, para
a Vila Irmé& Dulce ter acesso aos servicos urbanos ou a equipamentos publicos, era necessario
granjear reconhecimento publico e respaldo estatal, através da regularizacdo da posse, 0 que,
na pratica da gestao, significava uma responsabilidade centralizada na decisdo do prefeito.

Enguanto ndo se tinha uma decisdo sobre a questdo, os protestos das familias e as
cobrangas publicas da Promotora denunciavam tal descaso e pressionavam as autoridades a
resolverem a situacdo das criancas da Vila. Como forma de chamar atencdo da opinido
publica e de mobilizar a sociedade, 0 movimento de luta por moradia da Vila Irmad Dulce
realizou uma campanha de doacdes de material escolar e construiu uma escola, em regime de
mutirdo. Contudo, um acidente, envolvendo o 6nibus escolar da Prefeitura e uma crianca da
Vila, segundo relatos de liderancas e moradores entrevistados, foi decisivo para sensibilizar a
Justica a provar a necessidade das familias e a obrigar, de uma vez por todas, o governo
municipal a construir uma escola:

Olha, foi o seguinte, infelizmente teve que haver uma tragédia, pra todo mundo
acordar e ver que a Vila Irma Dulce estava crescendo e que tinha muita crianga que
dependia de uma escola. Houve o falecimento de uma crianca de 12 anos, James
Cicero. Ai, ele faleceu. Ai, a gente entrou com um pedido no poder publico,

104 Entrevista com Lucineide Barros, dirigente da FAMCC, concedida no dia 18 de novembro de 2004.



juntamente com a FAMCC, nos orientando. NG6s entramos com o pedido, o pedido
foi aceito e a Prefeitura teve que construir a escola dentro da Vila Irma Dulce. '

Na época, porque 0 nosso colégio a gente fez de barro, era muito pequenininho,
onde a gente alojava as criancas para estudarem, né. Foi muito dificil, precisou
morrer uma crianca deste colégio, para essa escola vim. Mas foi feito, muita
manifestacdo, muito manifestacdo no lado da Igreja do Esplanada. Fomos a todo
lugar, n6s fomos, naquela época, ela foi até expulsa, a doutora Leida Diniz. Ela foi
até expulsa por causa disso. Tenho até o jornal, que a gente foi daqui com 3.000 mil
pessoas de pé, daqui para 14.2%

Com o compromisso de o governo municipal construir a escola, os moradores da Vila
Irma Dulce passaram a se sentir mais tranguilos, pois se constituiu assim num precedente para
que, em setembro de 1999, apds uma reunido com as liderangas da Vila, o governo municipal
anunciasse publicamente o interesse em desapropriar a area. Porém, conforme Decreto n°
4.859, a declaragéo de interesse social, para fins de desapropriacao, foi assinada apenas em 11
de junho de 2001, abrangendo uma éarea total de 104,9770 hectares, de propriedade do Sr.
Julio Soares do Nascimento. Apesar do setor correspondente ao Banco do Estado do Piaui,
cerca de 13 hectares, ndo ter sido incorporado em face dos investimentos publicos aplicados
na area, 0s moradores ja se sentiam seguros quanto a sua permanéncia no local.

Diante do exposto, depreende-se que 0 governo municipal ao resistir em administrar
os conflitos por uso e ocupacgéo do solo, tentando transferir para o &mbito da esfera privada a
sua resolucao e, em seguida, apresentando dificuldades no atendimento das reivindicac¢des dos
movimentos de luta por moradia, expde a distancia entre os avangos formais e discursos e as
praticas efetivadas, comprometendo, assim, a principal proposta da gestdo, a sua
democratizacéo.

Com a consolidacdo e o reconhecimento oficial das areas que correspondem as Vilas
Alto da Ressurreicdo e Irmd Dulce como de interesse social, o que conferiu as familias a
seguranca juridica da permanéncia em seus locais de moradia, a implantacdo de servicos -
energia elétrica, abastecimento d’agua, pavimentagdo, instalagdo de equipamentos publicos e
melhoria habitacional - constituiu-se nas principais demandas das comunidades dessas Vilas.

Para o atendimento dessas e outras demandas, essas duas Vilas se tornaram areas de
intervencdo do Projeto Vila-Bairro. Enquanto a Vila Alto da Ressurreicdo foi incorporada a
tal Projeto logo no seu inicio, em 1997, a Vila Irma Dulce foi incorporada a ele mais tarde, a
partir do ano 2000, quando recebeu suas primeiras acoes.

Conforme dados da SEMPLAN, o total de investimentos do Projeto Vila-Bairro, até
dezembro de 2004, na Vila Alto da Ressurreicdo, foi de R$ 1.314.916.75, e, na Vila Irma
Dulce, de R$ 1.658.947,95. No que se refere a infra-estrutura fisica e comunitaria, foram
executados na Vila Alto da Ressurreicdo as seguintes acles: pavimentacdo de 36.175m2,
construcdo de dois nucleos de Assisténcia Integrada a Crianca e ao Adolescente (NAICA), de
duas creches, de uma unidade de salde, de 58 unidades habitacionais, bem como a
implantacdo de 58 projetos de melhoria habitacional. J& na Vila Irmd Dulce, foram
construidos um NAICA, uma escola, uma creche, uma unidade de salude e, em termos de
melhoria habitacional, foram construidas apenas 1.174 unidades sanitarias (TERESINA,
PMT, 2004d).

195 Entrevista com Sré Francisca Maria de Moura, primeira Secretaria do Grémio Comunitario

da Vila Irma Dulce, concedida no dia 4 de dezembro 2004.
196 Entrevista com Dona Maria Socorro Moreira da Silva, Tesoureira do Conselho Comunitério da Vila Irma
Dulce, concedida no dia 4 de dezembro de 2004.



Segundo técnicos e representantes do governo municipal entrevistados, a quantidade
de casas, a ordem de prioridade das Vilas atendidas pelas a¢des de construcdo e de melhoria
habitacional, previstas no Projeto Vila-Bairro, foram definidas principalmente atraves do
Orcamento Popular, o que denotaria, por suposicao, a democratizagcdo das decisoes a respeito
dessas agoes.

No entanto, a Vila Alto da Ressurrei¢do foi objeto de acdo de melhoria das condicgdes
habitacionais de uma parcela das familias, apenas a partir de 2002. A Vila Irma Dulce, por sua
vez, recebeu apenas a implantacdo de fossas sépticas no ano de 2004, ndo existindo quaisquer
iniciativas do governo municipal para a reforma ou a construcéo de casas'®’.

Como nos propusemos ao longo desse estudo analisar a gestdo publica em Teresina
tomando como base um cenario em que se constituem novos atores, novas praticas e uma
perspectiva nova na gestdo da cidade, se fez necessario também examinar as mediacGes e 0s
processos que perpassaram a experiéncia ja na fase de consolidagdo do processo de ocupacéo.
Nesse caso, se mostrou relevante examinar o processo de implantagdo de agdes de melhoria
habitacional na Vila Alto da Ressurrei¢cdo, primeiro porque foi a que apresentou maior
abrangéncia na area e em segundo lugar porque a Vila Irma Dulce foi destinataria de poucas
acdes nessa area. E esse desafio que nos propomos no capitulo que segue.

97As intervencdes de melhoria habitacional e de construgdo de unidades habitacionais na Vila estdo sendo
desenvolvidas desde 2003 pelo governo estadual, através do Programa de Subsidio Habitacional (PSH), do
governo federal, e do Programa Crédito Solidario do Ministério das Cidades.



CAPITULO IV

O MODELO DE GESTAO CO-RESPONSAVEL : a participaco cidada em quest&o

Indmeros estudos indicam que a forma como se toma parte nas a¢des que articulam a
populacdo e membros do poder estatal definem se as praticas que dizem respeito a gestdo
publica estdo sendo norteadas por um perfil autoritario ou estdo engendrando novas formas de
democratizagao.

Em seu estudo, Bodernave (1997, p. 12) ressalta que na articulacdo entre Estado e
sociedade civil o importante ndo € quanto se toma parte, mas “como se toma parte”. Se de
forma autbnoma, critica e ativa ou subordinada, tutelada, colaborativa como praticada na
politica tradicional, como historicamente era feito nos regimes populistas e autoritarios no
Brasil.

Segundo Cardoso (2001), é preciso estabelecer alguns elementos basicos importantes

para que se materialize um processo participativo amplo: quem participa (critérios de
elegibilidade e de representatividade, critérios de composicao), qual o carater da instancia de
participacdo (se consultiva ou deliberativa, se institucionalizada ou informal), e 0 que se
discute (qual a agenda basica de discussdo). Como pontos complementares, podem ser
propostos: como se controla o cumprimento das decisdes, como se relacionam representantes
e representados, dentre outros. Estes aspectos precisam estar esclarecidos de antemao, para
que se estabeleca uma forma de “contrato” ou de “pacto” que firme compromissos €
responsabilidades entre as partes. Essas defini¢cbes gerais independem do formato adotado
para a participacdo e do seu ambito, devendo ser observadas em todos 0s casos.

Para Gohn (2001), Teixeira (2001), Dagnino (1994) e Benevides (1996), a participacdo
democratizante € aquela praticada numa perspectiva de cidadania ampliada que promova
espacos, mecanismos e formas de gestdo que possam o0s cidaddos se reconhecerem e serem
reconhecidos, por um lado, como sujeito de obrigacGes capazes de assumir responsabilidades
politicas especificas, tomar decisbes e de definir aquilo no qual querem ser incluidos, e, por
outro lado, como sujeito de direitos capazes de exercé-los e formar novos direitos que
ultrapassem as conquistas legais ou o0 acesso a direitos previamente definidos. Implica
também o controle social do Estado buscando ndo nega-lo enguanto sistema de representacédo
politica, mas aperfeicoa-lo exigindo a responsabilizacdo politica e juridica dos mandatarios e
a transparéncia das decisoes.

Trata-se de um novo padrdo de relacdes entre Estado e sociedade civil, como visto
anteriormente, ja preconizado na nossa Constituicdo de 1988, na qual se possibilita ndo
apenas 0 acesso da populacdo aos espacos de decisdo, através de mera consulta ou
informacdo, mas uma atuacdo conjunta e partilhada que afirma um carater essencialmente
deliberativo na formulagdo e execucdo de agGes governamentais.

Entretanto, estudos sobre experiéncias de gestdo compartilhada entre Estado e
sociedade civil, durante a década de 1990, como o de Dagnino (2002), demonstram que as
praticas construidas nas relacbes em que diversos atores se envolvem trazem embutidas
significados e caracteristicas profundamente contraditorias, pois, a medida que possibilita



para uns a oportunidade de se conquistar ou preservar direitos, para outros podem servir como
0 que considera Gohn (2001, p. 317),

[...] mecanismos que permitiriam diminuir os custos operacionais das ag@es estatais,
dar-lhes maior agilidade e eficiéncia, evitar o desperdicio, ampliar a cobertura a baixo
custo, diminuir o conflito social e, até, desativar possiveis agdes publicas, tirando-as
da arena de atendimento direto pelo Estado.

Com base nos pressupostos acima mencionados, dependendo do viés politico-
ideolégico do governo, a participacdo da sociedade civil nas acdes governamentais pode
reforcar tanto as aspiracbes histéricas dos movimentos sociais quanto o anseio de
determinados gestores na transferéncia de encargos para essa mesma sociedade.

Nesse sentido, o presente capitulo tratard da participacdo da populacdo nas a¢des do
governo municipal, pilar da nova proposta de gestdo urbana, buscando nesse processo
identificar préticas inovadoras e, até mesmo distintas das que foram efetivadas ante a
resolucdo dos conflitos por uso e ocupacdo do solo. Para tal, examinaremos as praticas
adotadas nas acdes que envolveram o governo municipal e movimento de luta por moradia da
Vila Alto da Ressurreicdo durante a implantacao e execucdo de melhorias habitacionais, uma
das acbes do conjunto de intervencbes do Projeto Vila-Bairro que receberam destaque nas
propagandas oficiais nas gestdes de Firmino Filho (1997-2004).

N&o obstante existir na metodologia de operacionalizacdo do Projeto de Melhoria
Habitacional a referéncia da participacdo ampliada da populacéo, o0 que era compativel com o
modelo de co-gestdo proposto pelo gestor municipal, as acfes descritas no texto do referido
Projeto apontam para uma participacdo maior durante o processo de execucdo das atividades,
conforme se observa a seguir:

o Levantamento da situacdo das &reas ocupadas quanto ao regime de propriedade e
situacdo fisica dos terrenos, padrdo construtivo dos domicilios, além de dados
socioecondmicos das familias, atraves de cadastramento para a sele¢do de
beneficiarios;

e Selecdo das familias em parceria com entidades representativas da sociedade
civil, através de critérios técnicos sociais;

e Mobilizacdo comunitaria, através de reunido com liderancas comunitérias para
apresentacdo, informacéo e divulgacéo do Projeto, como tambem para definicdo
sistematica de trabalho, procedimentos e formas de participacdo dos beneficiarios
na implementacdo das acoes;

¢ Realizacdo e acompanhamento, por técnicos da Prefeitura Municipal de Teresina
dos servicos de terraplanagem, medicdo, arruamento, divisédo dos lotes e quadras
das éreas onde sera desenvolvido o Projeto dentre outros servicos topogréficos;

o Apresentacdo do projeto arquitetdnico as familias selecionadas, bem como
planilha Orgamentéria da Casa Padrdo do Projeto e a forma de financiamento;

e Reuni&o para o sorteio do lote'® as familias beneficiarias com assinatura, por
esta, do termo de Adesdo e Regulamento do Projeto e dos documentos que
estabelecem normas ao beneficiario para a construgdo das unidades habitacionais;

e Formacdo dos Grupos de Trabalho;

o Assinatura do Contrato de Financiamento pelo titular e conjugue/companheiro (2)
beneficiado, com a Prefeitura Municipal de Teresina por intermédio da Secretaria
Municipal de Habitagdo e Urbanismo;

e Aquisicdo e distribuicdo de material para a construcdo das unidades
habitacionais, conforme planilha Orgamentaria Casa padrdo do Projeto Minha
Casa ou Casa Melhor;

e Construcdo ou reforma das unidades habitacionais sob a responsabilidade das
familias beneficiadas, em regime de mutirdo ou auto-construgdo com a
orientagdo, acompanhamento e supervisao de equipe técnica da SEMHUR.

108 Esse sorteio dos lotes corresponde as familias transferidas para assentamentos oficiais.



¢ Remanejamento das familias beneficiadas (no caso do Projeto Minha Casa);

e Acompanhamento, controle e avaliagdo das atividades de fichas de
acompanhamento das a¢Bes e de reunides periodicas entre a equipe técnica do
Projeto com representantes comunitarios e beneficiarios; (PMT, TERESINA,
1997i).

Nota-se que 0s espacgos institucionalizados de decisdo sobre alocagdo de recursos,
relativos a acdes de habitacdo e urbanismo - no caso especifico do Conselho Municipal de
Habitagcdo - e outro com maior escopo de ac¢do, o Orcamento Popular, ndo foram definidos
antecipadamente na metodologia como referéncia deliberativa, numa possivel fase de
definicdo das areas prioritarias e da quantidade de unidades.

A despeito dessa lacuna existente na proposta de metodologia desses Projetos,
observa-se que, nos depoimentos dos técnicos, o Orcamento Popular, espaco de caréater
deliberativo, portanto, condizente com uma participacdo cidada, se destacou como
instrumento de participacdo da populagdo no planejamento das areas prioritarias de
intervencado e na definicdo dos investimentos para as acdes de melhoria habitacional.

A maioria é assim, logo que noés comec¢amos 0 Programa comegou
também o Orgcamento Popular, né? Entdo, esse trabalho ele chegava
tanto com as associagdes solicitando ao Secretario a inclusdo como
também através do Orgcamento Popular. **°

Também. Utilizavam muito. Normalmente no Orgcamento entravam as
acOes de melhoria, porque tinha além do Programa Minha Casa, que era
construcdo, a gente tinha a Casa Melhor.**°

Geralmente todas as a¢Bes desenvolvidas, sdo desenvolvidas com base no Orgcamento
Popular. Entdo, eles tem essa aprovacdo, esse valor que é destinado pra melhoria
habitacional ou para construcdo de unidades habitacionais. Ele é com base no que esta
aprovado pra aquela comunidade que esta no orgamento popular.**

No caso da Vila Alto da Ressurreicdo, apesar de ja prevista como area, alvo do projeto
Vila-Bairro desde 1997, foi através da participacao de seus moradores no Orcamento Popular
2000 que a Associacao de Moradores conseguiu a aprovacao de recursos para 100 casas, em
regime de mutirdo, e transformou, a partir de uma negociacdo com a SEMPLAN e a
SEMHUR, os recursos destinados a constru¢do de uma lavanderia comunitaria e a melhoria
habitacional de 58 casebres para a Vila (PMT, TERESINA, 2004c). Um diretor da Associacédo
de Moradores, que participou das reunifes sobre o Orcamento como delegado da comunidade,

esclarece como foi esse processo:

Primeiro, assim, foram 58, 58, 58. Dessas trés etapas de 58, essa
primeiro de 58, foi da lavanderia publica, na época, la. E ruim de a
gente se meter nisso. Eu fiquel..., seu Pereira ficou na parte de

19Entrevista com a Assistente Social Conceicdo Ferreira, a época da equipe da SEMHUR,

concedida no dia 2 de dezembro de 2004.

“WEntrevista com Anfrisina Goncalves do Lago Rocha, Assistente Social, & época, chefe de gabinete da
SEMHUR, concedida no dia 2 de dezembro de 2004.

W Entrevista com a Assistente Social Rejane Célia da SDU/Sudeste, concedida no dia 10 de dezembro de 2004.



educacdo e outras reparticdes la&. Eu fiquei na parte de melhoria
habitacional. Ai eu tava em conjunto com a turma do Frei Damido que,
Frei Damido é o mesmo bairro, mas sé que é um pouquinho mais
diferente. Entdo, nos se ajudamos la pra cada um uma lavanderia
publica, cada bairro. Ele disse ndo, vamos fazer o seguinte, eu fico com
a lavanderia I4, porque serve os dois bairros. Eu digo, ndo, fique com a
sua que eu faco com a minha. Entdo, na hora de pedir porque, a pessoa
tinha que ter o local pra construcdo, tinha, enfim, ai, eu pedi que nés
também tinha, que, no caso, nos tinha mesmo. Ai foi aprovado a
lavanderia. Quando chegou pra executar a lavanderia, ai j& era a época,
0 Secretario disse: olha, a lavanderia vai ser transferida, o que se pode
fazer?. Eu deixei assegurado l& porque independente do que vocés
fizerem aqui, nos paga o dinheiro da lavanderia. Ja que a lavanderia
ndo vem, vamos fazer o seguinte, nds transferimos pra melhoria
habitacional no caso, ele disse muito bem, af se ajuntamos 14.1*?

N&o obstante o reconhecimento dos limites do Or¢amento Popular, do ponto de vista
dos técnicos as comunidades estdo se conscientizando da importancia do uso desse
mecanismo como meio ou 0 Unico recurso para garantir o atendimento minimo de suas
necessidades. Mas, na Gtica de liderancas o Orgcamento Popular tem servido como forma de
desarticular os movimentos sociais na medida que o governo municipal resiste em atender as
demandas das comunidades por meio de outro canal passando a implantar as acdes aprovadas
conforme seus interesses.

As comunidades estdo comecando a despertar porque, apesar de todas as
dificuldades, a lentiddo, muitas vezes, mas eles estdo comegando a ter consciéncia
de que somente através do Orcamento, eles vao ter acesso ao recurso minimo pra

que eles possam desenvolver alguma coisa que traga melhoria para a comunidade®*?

Eles utilizaram muito bem isso, atraves do Orcamento Popular. Para sé levar obras
pra onde interessava eles, entendeu. Entdo, eles diziam, ndo ta no Orgamento
Popular entéo, ndo vai. Nao ta no Orgamento Popular, também néo vai. Entdo foi
recentemente, porque uma agao anterior da Associacdo de Moradores conseguiu
colocar no Or¢amento Popular. Agora, demorou muito em termos de melhoria
habitacional, certo.***

Nota-se, pelos depoimentos, que, ao se formalizar um mecanismo de participacao da
sociedade civil na gestdo publica, criou-se um espago em gque 0S movimentos sociais
poderiam debater publicamente suas demandas e garantir o atendimento minimo das
necessidades das comunidades. Isso significaria superar o clientelismo politico, a dependéncia
das comunidades, dos vereadores, a instrumentalizacdo das entidades associativas por
interesses privados. Porém, na pratica, o que fica claro é que esse instrumento serviu a
interesses de legitimagdo da administragdo municipal que preserva o monopolio da decisdo e,

YU2Entrevista com o senhor José da Silva Ferreira, morador da Vila Alto da Ressurreicio,

concedida no dia 9 de dezembro de 2004.
WEntrevista com a Assistente Social Rejane Célia da SDU/Sudeste, concedida no dia 10 de dezembro de 2004.

U Entrevista com Vagner Bezerra, & época presidente da Unido Municipal das Associacdes de
Moradores de Teresina, concedida no dia 16 de dezembro de 2004.



no campo da disputa, serve as comunidades com maior poder de barganha social e politica na
obtencdo de recursos.

Devido a precariedade dos casebres e a impossibilidade de se aproveitar algum
material, a execucdo de melhoria em 58 unidades foi incluida no Projeto Minha Casa. A
execucdo das acdes foi dividida em quatro etapas: na primeira, através de recursos proprios,
com 58 unidades; na segunda, na terceira e na quarta, com 58, 50 e 08 unidades
respectivamente, construidas com recursos do BNDES, viabilizados pelo Projeto-Vila Bairro
(TERESINA, PMT, 2001c, 2003b, 2004d).

Como se V&, tomando-se como referéncia o que as familias aprovaram no Or¢amento
Popular, o governo municipal construiu 16 unidades a mais do previsto. Porém, se se tomarem
como base apenas os domicilios de taipa e de outro material construidos, identificados no
Censo de 1999 (TERESINA, PMT, 2000a), evidencia-se um déficit aproximado de 467
unidades, na Vila.

Apesar de as licitacdes e de a execucdo terem sido aprovadas no Orgamento de 2000 e,
conseqlentemente, a execucdo prevista para 2001, foi apenas em 2002 e 2003 que se iniciou a
execucdo das acdes de melhoria e a construcdo habitacional na Vila Alto da Ressurrei¢ao
(PMT, TERESINA, 2001c). Segundo depoimentos dos técnicos, os recursos financeiros se
constituiram no principal empecilho para a efetivacao das acOes previstas no Projeto Vila-
Bairro, desde 1997, e aprovadas no Orgamento Popular no ano 2000, como se Ié infra:

No6s dividimos as a¢Bes desenvolvidas no Alto da Ressurreicdo, elas foram
divididas em etapas por conta dos recursos. Entdo, no primeiro momento foram
feitas 70 casas, no segundo momento a gente fazia mais 70 casas, e teve um terceiro
momento que fizemos, eu acredito que 50 casas. Eu ndo lembro com exatiddo, mas
a dimensdo, a demanda la é bem maior fica muito... A quantidade de projetos de
casas construidas, na verdade ele é muito aquém da real necessidade, mas
infelizmente a gente se depara com a falta de recursos. O recurso que vem
destinado, quando ele vem, vem destinado é para toda a regido Sudeste, no caso.
Entdo pra regido, o Alto da Ressurrei¢do que é uma area enorme sé € designado X
real. Entdo, s6 podemos aplicar nesse tanto. Ai se converte esses reais em unidades
habitacionais e, por isso, a demanda, o atendimento é bem menor do que a demanda
realmente pede.™*®

Foram feitas por etapas, porque vocé é..., muito complicado vocé chegar e entrar
dentro de uma regido como Alto da Ressurreicdo e vocé colocar 300 casas e fazer
tudo ao mesmo tempo. Entéo, isso é tecnicamente inviavel, é por isso que..., a
Prefeitura faz isso gradativamente. E, também, a Prefeitura ndo teve e ndo tem
recursos suficientes para fazer isso, imediatamente. Entéo, ela vai fazendo de
acordo com o que vai tendo recurso [...]**°

Essas dificuldades financeiras, na verdade, tanto evidenciam as limitacdes do governo
municipal no campo das politicas urbanas, como refor¢cam a analise anterior de que 0s
investimentos externos mobilizados pelo Projeto Vila-Bairro ndo foram suficientes para
enfrentar a magnitude da problematica da moradia na cidade, a medida que ndo conseguiram
atingir ainda as metas previstas.

Y3Entrevista com a Assistente Social Rejane Célia da SDU/Sudeste, concedida no dia 10 de

dezembro de 2004.
“8Entrevista com Paulo Nunes Cordeiro, & época Engenheiro da SDU/leste-Sudeste, concedida no dia 14 de
dezembro de 2004.



Nesse sentido, cumprindo um papel de controle sobre a¢bes que foram aprovadas no
Orcamento Popular, mas que ainda ndo foram executadas, - a exemplo da construcdo das
casas -, a Associagdo, passou a pressionar, inclusive com outras comunidades, 0 governo
municipal, acionando, desta vez, a Superintendéncia de Desenvolvimento Urbano —
Leste/Sudeste. Os seguintes relatos do presidente da Associacdo e do Engenheiro responsavel

pelas obras das casas, na Vila Alto da Ressurreigéo, elucidam esse processo:

Foi muito dificultoso, porque, porque no momento a Prefeitura, o Vila-Bairro, no
Orcamento Popular, colocaram muitas obras. E a Prefeitura ndo tinha o dinheiro,
certo, pra fazer as obras. Entdo, pra ser executado, ela ndo tinha o dinheiro
suficiente. Entdo, n6s passamos dois anos pra ser implantado a construcéo das casas

e de outras obras, mas isso ainda levando gente 14 na SDU pra reforcar aqueles

beneficios, aquelas obras, né.**’

Vieram aqui na SDU cobrar sim, inclusive, os outros bairros também faziam
também juntos, e cada... Eu digo Alto da Ressurreicdo, porque, primeiro a gente
tava falando em si, mas eles se organizaram no desfile, vinham com as familias,
requisitavam aquele beneficio. Ento, eles aprovavam, as vezes, delegados pra
serem votados, e aprovavam algumas matérias dentro do Orcamento Popular. E ai,
depois eles vinham ainda cobrar a execucdo.™®

A demora do atendimento de demandas, que ja haviam sido aprovadas no Orgcamento
Popular, expde a fragilidade da operacionalizacdo desse mecanismo que a priori promoveria o
acesso democratico da populacdo as decisdes relativas a execucdo de acGes do governo
municipal.

Na verdade, tal caso, ndo € uma situacdo isolada, pois a execuc¢do do Orcamento
Popular foi alvo de duras criticas dos movimentos de luta por moradia, durante a gestdo de
Firmino (1997-2000), devido ao fato de o valor dos recursos executados ndo corresponder ao
valor do investimento previsto, conforme se vé no Quadro 2, o que significa que varias
demandas demoravam em serem atendidas ou quando se davam dependiam das condigcdes
financeiras e interesses do governo ou como vimos nos depoimentos acima sob pressao dos

movimentos sociais.

QUADRO 2 — Agdes e recursos aplicados no Orcamento. Teresina (1998-2003).
Fonte: SEMPLAN (PMT, TERESINA, 2003a)

Orcamento Popular de Teresina

Y Entrevista com o senhor José da Silva Ferreira, morador da Vila Alto da Ressurreicéo,
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Discriminagao 1998 1999 2000 2001 2002 2003
Comunitarios Participantes 800 5.000 12.413 17.072 16.950 19.040
Entidades/Org. Participantes 160 164 452 476 339 348
Propostas Apresentadas 1.165 550 432 320 667 592
Incluidas no Orcamento Municipal 153 100 154 162 97 101
Valor Orcamentario Total - R$ 8.000.000,00 | 10.000.000,00 | 10.000.000,00 | 10.000.000,00 | 8.000.000,00 | 8.000.000,00
Recursos Recursos Proprios 3.586.325,40 | 5.554.122,77 | 4.829.528,70| 2.792.91555| 2.762.250,81 723.104,52
éplicaqosga Recursos Externos | 6.295.667,38 | 3.070.056,42 | 3.476.948,08 | 3.723.460,79| 1.376.905,50 -
p;(:gggtzz_ S;; Recursos Total 9.881.992,78 | 8.624.179,19 | 8.306.476,78 | 6.516.376,34 | 4.139.156,31 723.104,52
N° de obras executadas/em execucéo 142 68 107 77 62 14

Nesse sentido, apesar de a execucdo do Orcamento Popular ndo corresponder a
expectativa das demandas e das necessidades apontadas pela populacdo, pois o indice de
obras e servicos executados ou em execucdo € bastante limitado, a ascendéncia da
participacdo popular nesse processo parece evidenciar a aprovacdo e a credibilidade do modus
operandi pelos representantes dos movimentos sociais. Tal crescimento da participacdo
popular, porém, abriga em seu amago uma espécie de “hobesianismo”, disputa por recursos
entre as comunidades e seus representantes, e um novo tipo de pressdo perante 0 governo
municipal, caracterizado pela reivindicagdo das obras e servi¢os ja aprovados pelo Orcamento
Popular e, portanto, ja reconhecidas e legitimadas pelo poder publico.

Entretanto, ao tempo que essas reivindicacdes apontam para praticas que corrigem 0s
desvios e responsabilizam os agentes politicos para que estes efetivem e cumpram com suas
obrigacbes (TEXEIRA, 2001), canalizam-se energias para que se efetivem apenas o0s
investimentos que foram aprovados, ignorando a real demanda existente, servindo
indiretamente o Orcamento Popular para diminuir o impacto da pressao e, por conseguinte, o
conflito que poderia ter maiores proporcades.

N&o obstante a criacdo e a importancia desses instrumentos da democracia
participativa, como ferramenta essencial para o surgimento de novas relacGes sociais e
politicas no Brasil contemporaneo, as varias experiéncias analisadas (SANCHEZ, 2002 e
AVRITZER 2002) ressaltam que, para uma implantacdo bem sucedida, os governos locais
ndo devem apenas mobilizar e convencer a populacdo para a participacdo nas Assembléias,
tém que cumprir suas promessas estritamente. Em outras palavras, a eficacia da participacao
cidada nesse mecanismo depende em grande parte da capacidade do investimento de
responder as demandas aprovadas, 0 que, no caso em exame, observou-se comprometida pela
limitada capacidade financeira do municipio.

Segundo Cardoso (2002), o ndo-cumprimento de metas estabelecidas em processos

democréaticos enfraquece muito o0 espaco institucional de participagdo, levando a



desmobilizacdo da populacdo. Nesse sentido, € fundamental que o governo esteja capacitado
técnica e financeiramente para, antes de qualquer coisa, planejar com precisdo 0s gastos
possiveis e, em seguida, garantir a execucdo dos compromissos assumidos. O ndo
cumprimento dos acordos, em muitos casos, pode se originar mais da incapacidade técnica e
administrativa — de previsao, planejamento e controle — do que de falta de vontade politica.

Assim sendo, pode-se concluir que o atendimento das demandas relativas & melhoria e
a construcdo habitacional, além de ndo corresponder as metas fisicas e financeiras, segundo o
cronograma fixado pelo préprio Projeto Vila-Bairro, ndo correspondeu ao ritmo desejado
pelos moradores da Vila Alto da Ressurreigdo, pois a execucdo das acdes, que dependiam,
sobremaneira, de recursos externos, demorou a ser iniciada, implicando, assim, na
persisténcia de estratégias caracterizadas pelas manifestacdes, protestos e denuncias, como
forma de pressionar o governo a viabilizar os investimentos aprovados.

Segundo entrevistas e documento oficiais (TERESINA, PMT, 1997i), apés a liberacao
e disponibilizagdo dos recursos para executar as acdes de construcdo e melhoria na Vila Alto
da Ressurreicdo, o primeiro passo dos técnicos da SDU Leste/Sudeste, foi contactar suas
liderangas. Nesse contacto, segundo depoimento de uma das assistentes sociais, “ndo ha
restrigdes ¢ nem preferéncias para a parceria com as organizagdes locais”, “[...] se todos
querem se integrar trabalhamos juntos”*. No caso da Vila Alto da Ressurreicdo, apesar de o
trabalho ter sido desenvolvido com a entidade que conseguiu aprovar e negociar a construcao
de casas para a area, 0 Grupo de Mulheres e a prépria FAMEPI também participaram,
acompanhando a execucéo das obras.

O processo de selecdo das familias, para a construcdo de unidades domiciliares, foi
realizado a partir de critérios técnicos, definidos no Projeto e, segundo depoimentos, ja
aprovados em discussdes, travadas no Conselho, sobre os aspectos globais relacionados a
politica de habitacdo. Tais critérios levavam em consideracdo o padrao construtivo das casas,
aléem de dados socio-econémicos das familias, através de cadastramento para a selecdo dos

beneficiarios.

As regras foram discutidas, né, a Prefeitura, € como eu estou lhe
dizendo, nds tinhamos um formato de politica e isso foi apreciado pelo
Conselho, votado pelo Conselho.*?

WEntrevista com a Assistente Social Rogéria Vera Licia, concedida no dia 26 de novembro de 2004
129Entrevista com a Assistente Social Conceicdo Ferreira, & época da equipe da SEMHUR,
concedida no dia 2 de dezembro de 2004.



A Prefeitura via o Conselho, na verdade, o Conselho elaborou alguns
itens que tinha que ser levado em consideracdo, como a questédo da
familia desempregada, maior indice de membros na familia, maior
nimero de filhos, acho que basicamente esses dois eram mais
importantes e a precariedade da habitacdo € isso, esses € um dos
aspectos mais levados em conta, né.***

A discussdo e a aprovacdo de tais regras num espago de carater plural e deliberativo -
como o Conselho Gestor - constituiram-se, assim, no aspecto inovador, a medida que
extrapolaram os limites decisorios no ambito estatal, de forma a impedir lacunas que
pudessem beneficiar interesses particulares de quem néo precisa do beneficio.

Entretanto, a reduzida quantidade de recursos aprovada pelos moradores da Vila Alto
da Ressurreicdo no Orcamento Popular, disponibilizada e investida pelo governo, através do
Vila-Bairro na area, conforme entrevistas com os técnicos, acabou selecionando apenas “q...]

13

aqueles casos mais graves [...]”, “[...] os mais gritantes [...]” ou “[...] as casas mais precarias
que foram, na verdade, a realidade ¢ essa, que foram as piores das ruins [...]”.

Assim sendo, os critérios técnicos aprovados para beneficiar realmente aquelas
familias que necessitavam passaram a realimentar os préprios mecanismos de excluséao, pois,
como ressalta Draibe (1993), a insuficiéncia de recursos ou o corte nos investimentos sociais
ja direcionados a programas e a publicos-alvo especificos, “seletivamente” escolhidos pela
sua maior necessidade e urgéncia, promovem conseqléncias negativas, do ponto de vista
social, gerando, nesse processo, 0 agravamento da desigualdade, a exclusdo e a segmentagédo
social.

Além da limitada capacidade de investimento no atendimento da demanda ter
implicado no processo de selecdo das familias de forma focalizada nos casos mais extremos e
urgentes, a participacdo das liderancas e dos proprios moradores nessa selecdo se dava no
sentido de acompanhamento, identificacdo das familias, informacdes, consulta, confirmacéo
de alguns dados e no sentido de fazer alguns reajustes na hierarquizacdo dos que iriam ser
beneficiados.

Tais préaticas, ao tempo que demonstram uma preocupacdo dos técnicos com a
transparéncia durante a selecdo das familias, possibilitando, assim, a abertura para o controle,
por parte de representantes dos moradores da Vila Alto da Ressurreicdo, evidenciam, tambem,

uma participacdo de carater mais colaborativo do que deliberativo.

121Entrevista com Dino Pereira, Presidente da FAMEPI, concedida no dia 17 de novembro de 2004.



Primeiro, a gente faz o seguinte, 14 tem uma demanda, digamos que
na época de 800 casas. E ai, a gente ia fazer cento e pouco. Entdo, a
gente conversava com a Associacdo, fazia o cadastro de todas as
casas e selecionava aqueles casos mais graves, sempre junto com a
comunidade, através da Associacdo. Nao no sentido do aspecto fisico
apenas, mas do tamanho da familia, da renda, do nimero das criangas
menores, né, pra poder definir quais as cento e tantas casas naquele
momento.'?

N&o, ndo, no programa das a¢es ndo. A gente programava, discutia
com eles, mas a gente ja tinha uma rotina, vamos dizer assim. A
gente fazia da seguinte forma, vocé vai cadastra a pessoa, a gente
discute com eles, chama pra ter uma conversa, que foi liberado
recurso tal, nessa ordem, que a gente vai poder fazer tantas casas. A
gente faz o cadastro e eles acompanham. Depois de feito o cadastro, a
gente faz uma selecdo prévia, de acordo com o que a gente viu no
cadastro. Ai nossa equipe submete a eles, porque como eles estdo la
no dia-a-dia, a gente imagina que sabem mais que nds. E
normalmente eles pedem pra mudar esse aqui por aquele ali, porque
esse ndo t& morando, af a gente vai fazendo os ajustes com eles*?.

Por qué? Porque na hora que a SEMPLAN determina pra SDU que o
recurso vai ser entregue pra SDU executar, a comunidade a partir de
entdo, pra gente entrar na area, a primeira coisa que a gente fez foi
contatar a lideranca. Na verdade, ela acompanha, elas na verdade
fazem até o papel da..., elas listam um namero x de familias e
entregam para a SDU até uma..., relagdo. NOs ndo trabalhamos
apenas em cima dessa relacdo, por conta de nem sempre a Associagdo
bota todas as casas. Entdo, independente da gente ter recebido e
respeitado aquela relacdo que a Associacgdo trouxe, considera até, mas
as familias que, por acaso, venham a ser atendidas ndo,
necessariamente, tém que ser as familias que estdo na relacdo. Véo
ser as familias que estdo dentro daquele critério que eu falei, que
estejam, que morem realmente em casas precarias, que seja, na
verdade, a realidade é essa que sejam as piores das ruins.*?*

Assim sendo, durante a selecdo das familias, tais praticas ndo materializaram, de forma
profunda, concep¢bes recentes de democratizacdo do poder local (TEXEIRA, 2001;
DAGNINO 1994; GOHN, 2001) que requerem a participacdo e a parceria noutro nivel, pois,

nas relagdes que os representantes dos moradores se envolveram ou nas que foram

envolvidos, ndo se constituiram instrumentos € mecanismos que promovessem uma tomada

122 Entrevista com a Assistente Social Rogéria Vera Lucia, concedida no dia 26 de novembro de 2004.
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124 Entrevista com a Assistente Social Rejane Célia da SDU/Sudeste, concedida no dia 10 de
dezembro de 2004.



de participac@o no processo de selegdo de forma ativa e efetiva. Ao contrario, preservaram-se
tracos de préticas que foram adotadas por gestfes centralizadoras, burocraticas e autoritarias,
do passado, analisadas por Lima (1996), como o caso da execugdo do Programa
PROMORAR-ANgelim, na zona sul de Teresina, durante o final de década de 1970 e inicio da
década de 1980.

Observa-se tambeém que ndo existiram iniciativas coletivas organizadas por parte dos
moradores que ndo foram selecionados, mas apenas reacOes isoladas que expressaram o
ressentimento de ndo ter recebido um beneficio pessoal, por parte do governo, ndo
promovendo, assim, impacto suficiente para afirma-los, reconhecé-los ou incorpora-los como
“sujeitos de direito” (DAGNINO, 1994). Ademais, tais reacdes foram rapidamente
“administradas” pelos técnicos os quais se ancoraram no esclarecimento dos critérios
objetivos como justificativa para a ndo inclusdo de determinadas familias como podemos
constar nos relatos, a seguir:

Entdo, nds passamos ai por baixo ai trés, quatro meses nessa area, todo santo dia.
Entdo, 0 nosso contato é muito préximo, muito direto com a Associacdo, com esses
moradores e essas familias beneficiadas. E com as familias ndo beneficiadas
também, porque quando a gente fica passando pelas casas que nao foram
selecionadas, elas ficam muito atrds da gente. Ai tem critica, tem choro, tem,
porque eu ndo fui selecionada, é porque tu ndo gosta de mim, minha casa esta pior
do que aquela, e aquele cidaddo que ganhou tem casa ndo sei aonde, e eu ndo

ganhei.'”®

N&o, houve assim, dificuldade de se entender porque fulano foi
escolhido e outro fulano ndo. Ai comecou aquela coisa, ah! vocé ndo
me botou, mas eu moro la a ndo sei quanto tempo e fulano nem pisa
la. Ai, comeca essas coisas, ne, mas também eles ndo levaram muito a
frente ndo, porque a gente diz assim: porque vocés ndo denunciam
que esse fulano ndo mora 14? Entéo, a gente vai e explica, olha pelos
critérios, que a gente t& vendo os critérios sdo assim, e tal, tal, tal,.*?°

Alguns questionaram algum, algum pré-requisito, mas vocé tém que ver em torno de 800 familias
escolher cerca de 100 para ser feito, as outras 700 pessoas vao ta, com... Claro que aquelas pessoas,
também almejam melhoria em suas casas. Entdo, vai haver um certo conflito, eles vao achar que t&
havendo algum privilégio, mas todas 800, estdo precisando, entendeu. Umas menos e outras mais, mas
todas estdo em &reas e condigdes ruins de se viver [...]. Ai, depois, né, para evitar conflito, prd ndo da
expectativa grande, a gente fez a visita as 800, mas a reunido mesmo a gente fez com as que foram
beneficiadas.'?’

Com a listagem das familias eleitas pelos técnicos, a Associacdo foi novamente
convocada para definir, com a equipe da SDU-Leste/Sudeste, formada por um Engenheiro,
uma Assistente Social e uma técnica em edificacbes, o local, a data e a mobilizacdo das
familias beneficiarias para uma reunido. Durante o encontro com as familias, realizado na
Associacdo, foi feita a apresentagédo, a informacdo e a divulgacdo do Projeto de construcéo

125 Entrevista com a Assistente Social Rejane Célia da SDU/Sudeste, concedida no dia 10 de
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das casas, com a sua sistemética de trabalho, com seus procedimentos e com as formas de
participacdo dos beneficiarios.

Nesse encontro, houve reagdes de insatisfacdo, vindas, desta vez, daquelas familias
que, devido a emergéncia, foram substituidas, ficando para outra etapa. O depoimento de uma
moradora, que participou de uma das reunides, deixa patente como se deu a selecdo das
familias por etapas e a insatisfacdo de moradores que ficaram para a etapa seguinte,
expressando assim tanto a ndo concordancia com a aplicagdo do critério adotado como “[...] a
auséncia de condicGes concretas possiveis para por-se e impor-se na relagdo com o Estado”
(LIMA, 1996, p. 95):

Sé falou que as primeiras casas que iam ser feitas eram as de palha, né. As de palha
e as que estiverem bastante ruim. As primeiras a serem feitas era aquelas I4 que
estavam assim mais distioradas e as outras que ndo estavam tanto, ai na segunda
etapa é que iam fazer [...]. Houve discusséo, porque ai todo mundo queria que a sua
casa fosse feita né, ndo é mesmo. Ai algumas foram feitas e outras ndo foram, como
aqui, a casa do meu vizinho caiu, né, de uma chuva que deu, caiu. Ai, a minha
vizinha 4 estava no projeto também para ser feito a casa dela. Ai, a do vizinho que
caiu foi feita primeiro e a dela ainda ndo foi feita. Ai ela ficou brigando, ai teve,
conversa, conversa, e ficou por isso mesmo.*?

Ainda durante essa apresentacdo do Projeto, o Engenheiro, a Assistente Social e a
técnica em edificagdes mostraram as familias o projeto arquitetdnico, a planilha orcamentaria
da casa padrdo e a forma de financiamento. Em seguida, foi entregue uma cesta de material de
construcdo, suficiente para uma casa tipo embrido, de 24,83 m2. As familias, além de terem
assumido a funcao do controle de qualidade e de quantidade do material, adquirido pelo 6rgédo
responsavel, constroem, conforme o Projeto, suas proprias casas, cuja planta é fornecida pelos
técnicos que prestam assessoria em todo o processo de construgéo.

Entre as inovac0es trazidas pelo Projeto e apresentadas as familias, estava a exigéncia
de contrapartidas que fossem compativeis com as condicdes financeiras dessas familias.
Conforme entrevistas com os técnicos e com o entdo Secretario Municipal de Habitacao, essa
inovacdo tinha o objetivo de proporcionar uma mudanca cultural que tinha como ponto-chave
a relacdo ndo clientelista que havia se estabelecido com a populacdo beneficiada.

Nesse sentido, a co-responsabilidade entre a equipe e as familias, considerada pelos
entrevistados como um dos temas mais destacados durante as reunides com elas, assume um
carater utilitarista de reparticdo de responsabilidades durante a execucdo das acdes voltadas
para a divulgacdo e eficacia do projeto.

Observa-se no processo de execucao algumas dificuldades de adaptacéo e de aquisicéo
de méo-de-obra que apontavam para uma a¢do mais colaborativa e solidaria entre a equipe, a

Associacao e os beneficiarios.

28Entrevista com Antdnia Maria Silva Cardoso, dirigente do Grupo de Mulheres da Vila Alto da Ressurreicao,
concedida no dia 9 de dezembro de 2004.



Em seus depoimentos, os técnicos afirmam que uma das primeiras dificuldades
encontradas pela equipe, em razdo do nimero reduzido de profissionais, foi a extensdo da
area. Nesse aspecto, a Associacdo teve um papel importante, pois auxiliou a equipe a
conhecer a Vila e a adaptar-se a ela.

Outra dificuldade compartilhada entre a equipe e os lideres comunitarios, durante o

processo de construcdo, é que algumas familias ndo possuiam mao-de-obra entre seus
membros e ndo tinham também condi¢des financeiras para contrata-la. A solidariedade e as
atividades de levantamento de fundos - rifas e bingos - foram algumas das alternativas
encontradas pelas familias, pela Associacdo e pela equipe técnica para tentar superar essa
dificuldade. Depoimentos de uma Assistente Social, de uma lideranga e de um morador,
respectivamente, além de evidenciarem essa questdo financeira como um grande empecilho,

apontam para o esforco de contorna-la:

Entdo, o grande problema que a gente encontra na comunidade, um dos grandes
empecilhos é justamente a falta de condi¢do econémica, mesmo, de custear essa
construcdo, porque a gente também tem um prazo [...]. Ent8o, a equipe, ela
trabalhava assim. A gente orienta, por conta da dificuldade, a gente orienta. Eu ndo
tenho condi¢des de construir, mas vocé ndo pode perder esse kit. Vamos ver a
possibilidade de fazer um bingo, fazer um leildo, fazer umarifa. Ai, a gente chama
a Associacdo por conta da insercdo, da aceitacao que ela tem na comunidade,
provoca ela para assumir com as familias a atividade. Ai, € muito mais facil a gente
conseguir pelo menos parte da quantia pra pagar uma diéria e, assim vai.'*°

Teve vez que a pessoa levou até seis meses pra construir sua casa, teve a
dificuldade da pessoa de pagar o pedreiro, né, que, muitas vezes, o cara pega 50
reais é de pagar o pedreiro, ndo pode, ficar sem comer. Entdo, em primeiro lugar
ele, ai, muitas vezes, de sabado e domingo se organizam, junto com 0s outros
moradores, teve de fazer parceria. O que eu tb dizendo é que, muitas, é que teve vez
gue a gente chamou outros moradores, quem € ajudante, a gente chamou, quem é
pedreiro a gente chamou, ai um deu, uma hora, deu duas horas de servico e tal.**

Alguns deles tiveram, porque tém deles, que eram mées solteiras, trabalhava s6
dava pra se manter. Outros, ndo trabalhavam de jeito nenhum. Al, as vezes, se
ajuntavam, vamos fazer a minha ai, nés vamos fazer a tua, e assim foi. ***

Essas praticas de enfrentamento das dificuldades de determinadas familias, na
construcdo de suas casas, remetem para uma reflexdo de Draibe (1993), quando esta
demonstra que o esvaziamento do setor publico e o conseqlente desmantelamento dos

servicos sociais originaram um retrocesso historico, fazendo voltar a familia e aos 6rgdos da

2Entrevista com a Assistente Social Rejane Célia, concedida no dia 10 de dezembro de 2004.
BOEntrevista com o ex-presidente da Associacdo de Moradores da Vila Alto da Ressurreicao,
o Sr. Antbnio Pereira da Silva, concedida no dia 9 de dezembro de 2004.

BlEntrevista com o senhor José da Silva Ferreira, morador da Vila Alto da Ressurreicdo, concedida no dia 9 de
dezembro de 2004.



sociedade civil o papel de agentes do bem-estar social, implicando a desobrigacdo do Estado
em assumir sua responsabilidade na prestacdo de servigos sociais em bases universais. A
opcéao pelos mecanismos de auto-ajuda d&-se mais pela auséncia de impacto financeiro sobre
0 setor publico, do que pelos méritos organizativos-participativos da sociedade.

Entretanto, se essas dificuldades de adaptacdo e de aquisicdo de mao-de-obra
apontavam para uma a¢do mais colaborativa e solidaria entre a equipe, a Associacdo e 0s
beneficiarios, verificaram-se, nas entrevistas, outras situacbes ocorridas durante a
operacionalizacdo do Projeto as quais indicam, quanto as responsabilidades assumidas, um
certo controle reciproco entre as partes envolvidas no processo de execucao.

No que se refere a uma acéo de responsabilidade das familias de conservar o material e
ndo se desfazer dele de maneira alguma, relatos dos técnicos destacam a venda desse material
por parte de membros, sobretudo, pelos homens. Entre os principais motivos de venda do
material enfatizados, estd a necessidade de suprir a fome, caso de alcoolismo e atritos
conjugais. Nesses ultimos casos, 0 homem se desfazia do material supostamente para
demonstrar poder, pois, conforme o Projeto, 0s contratos proporcionavam a mulher uma
situacdo de destaque porque a moradia era titulada em nome dela. Com efeito, a equipe,
quando verificou o ocorrido, prestou queixa do material vendido, ou desfeito, ao Distrito

Policial'*

mais proximo, intervindo a Assistente Social mediante dialogo com os membros
para negociar a devolucdo ou ressarcimento do material. Verifica-se, assim, a necessidade de
acOes educativas e de geracdo de emprego e renda, que foram justamente as acdes que tiveram
menos investimentos durante o Projeto Vila-Bairro.

Outro aspecto que, citado com freqiiéncia nos depoimentos, indicava acdo de controle
sobre a responsabilidade que cabia ao governo e que, na verdade, vinha acontecendo, segundo
entrevistas, desde as primeiras experiéncias do Projeto Minha Casa e Casa Melhor, é o atraso
do material por parte dos fornecedores. Essa dificuldade operacional foi motivo de
reclamacdes constantes das familias beneficiadas. Em virtude disso, é oportuno reproduzir,
primeiramente, o relato da entdo chefe de gabinete da SEMHUR que trabalhava diretamente

na parte administrativa da Secretaria e que enfrentava constantemente essas questdes:

Al, era dificil vocé conseguir um fornecedor, por exemplo, de madeira, que tivesse
No prazo que VOcé precisava para pronta entrega, aquele material que vocé tava
precisando no momento, entendeu? [... ]. Agora, as familias, ndo da para entender.
Tu tem que te mudar e tua casa ndo tem a madeira. Tu tem que mudar, j& botou a
madeira e a telha, ta com dificuldade de vir. Além de empenar a madeira, tu ndo

32Tal procedimento, segundo entrevistados, ndo tem como objetivo criminalizar os membros das familias, mas
prestar contas perante a equipe financeira no sentido de providenciar outro material e evitar a repeticdo do
ocorrido por parte de quem se desfez do material.



pode se mudar porque ta la sol e chuva. Entéo, tinha reclamacgdes. A gente lutou
muito, muito mesmo. Criamos uma série de estratégias de, por exemplo, n6s
faziamos licitacdes ja com a preocupacdo de ter mais de um fornecedor, porque se
um furava, a gente ja tinha como adquirir de outro entendeu? Faziamos por lote ou
por etapa. Entdo, nds montamos uma série de estratégias que conseguia minimizar
esse problema, mas era uma dificuldade operacional.’**

[...] Acompanhavam, pressionavam, as familias pressionavam, tinha dia que saia no
jornal. A gente tava dormindo em casa, tinha que sair correndo. Eu me lembro, uma
vez que no sabado, uma hora da tarde a gente abrimos as portas das lojas de
fornecedores para poder entregar, mas acontecia.***

Nesse processo, quando a Associagao verificava o atraso ou quando era acionada pelos

moradores, ela pressionava 0s técnicos da area, sobretudo, o Engenheiro e os setores da

Prefeitura responsaveis direto pelo Projeto, como, por exemplo, o setor de habitacdo da SDU-

Leste/Sudeste, como se Ié infra;

No atraso, a gente teve que acochar o pessoal da Prefeitura. A, a Prefeitura acocha
os seus fornecedores, certo? Entdo, a Associagao teve que ir conversar com o
pessoal da Prefeitura diretamente. Al, e esse pessoal arrochava os fornecedores,
entdo é um jogo, né. [...]. E assim, vocé tem que ter 0 acompanhamento e se ndo
resolver, no caso de atraso vocé tem que mobilizar o povo e jogar pra cima.*®

Ainda nesse processo, a Assistente Social da equipe comenta o motivo do atraso do

material e a iniciativa do Engenheiro para cobrar mais agilidade dos fornecedores:

Entdo o que acontece, os fornecedores, eles ndo trabalham sé com a Prefeitura e, se
trabalham sé com a Prefeitura, eles ndo trabalham s6 com uma SDU. Na verdade,
as vezes, um fornecedor trabalha, as vezes, com quatro SDUs e nas quatro estdo
tendo projetos, estdo tendo atividades. Entdo, isso, as vezes, dificulta muito a
entrega do material. Esse é um ponto até para complicar a parte do, vem a somar
com a dificuldade financeira porque, as vezes, a pessoa tira até o de comer pra
poder construir sua casa, porque ele ndo quer passar mais um inverno numa casa
ruim, mas, por exemplo, as vezes, acabou o tijolo e pra se entregar uma outra
demanda de tijolos e da aquela demorada pra vir. Entéo, aquele dinheirinho que ele
tem reservado pra pagar o pedreiro naquele periodo ele vem a gastar. Mas h4 um

B3Entrevista com Anfrisina Gongalves do Lago Rocha, Assistente Social, & época chefe de gabinete da
SEMHUR, concedida no dia 2 de dezembro de 2004.
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trabalho, ha um interesse, uma dedicacdo muito grande por parte da engenharia em
cima desses fornecedores.**

Os relatos de uma das lideres do Grupo de Mulheres da Vila e de uma moradora
beneficiaria do Projeto trazem outros elementos que também ilustram como se deram essa

pressdo e a negociagao para que se agilizasse o fornecimento do material:

Até levei um grupo de mulheres pra I4, de pessoas das casas que ja
estavam fazendo, bem umas 50 pessoas fomos la na SDU ali na Jodo
XXIII, levar o pessoal 14, porque o material ndo estava vindo, se um
numa semana, passava duas, trés semanas pra poder vir outra, era
assim [...]. Ai, nés conversdvamos com a Dr. Aline, e a Dr. Rogéria e
outra baixinha que eu ndo estou lembrando o nome dela, cabelo
cortado assim [...]. Ai, elas disseram sim, que j& tinha comprado, mas
0 deposito ainda ndo tinha entregue, ndo sei, e era pra aguardar que ia
chegar tudinho, s6.**

Ela ndo veio aqui, n6s é que fomos 14 na Prefeitura, ndo foi tanto na Prefeitura, foi
ali no SDU, ai, n6s fomos, nds ndo fomos nem uma vez nem duas, foi muitas
pessoas [...]. Eles respondiam que nessa época tinham terminado, né. Ela disse:
vamos ter paciéncia, é logo, logo o material da Vila de vocés chega e so foi assim e
nés voltamos e ficamos esperando até que um dia chegou.™*®

No que concerne a inovacdo, proposta e presente nos textos dos Projetos Minha Casa,
Casa Melhor e Morar Legal, de que as familias teriam que ressarcir parte do que foi investido
na aquisicdo da terra, na melhoria e na construcdo das casas, entrevistas com técnicos e
moradores evidenciam a falta de continuidade dessa acdo. Os depoimentos seguintes, sob o
ponto de vista de duas Assistentes Sociais, além de atestarem essas informacgdes, apontam

fatores que contribuiram para essa nao-continuidade e para suas possiveis implicacoes:

As dificuldades, elas foram mais, até do ponto de vista da
administracdo do que das proprias familias. A gente precisava discutir
melhor, estabelecer melhor os instrumentos para fazer essa coisa
funcionar. Entdo, foi muito mais nosso do que deles. Ndo houve
resisténcia. As pessoas [...]. Eu posso falar mais da experiéncia do Alto
da Ressurrei¢do onde a gente trabalhou algumas falhas, mas ndo houve
resisténcia das familias, ndo, mas depois temos outros projetos. Tudo
iSs0, temos o projeto de construgédo, o projeto de construcdo também as
familias fazem o ressarcimento ao fundo, a gente ja tinha aquela

¥Entrevista com a Assistente Social Rejane Célia da SDU/Sudeste, concedida no dia 10 de
dezembro de 2004.
13"Entrevista com a Dona Antonia Maria Silva Cardoso concedido no dia 9 de dezembro de 2004.

B8Entrevista com a Dona Bernarda M? da Silva, moradora da Vila Alto da Ressurreicdo, concedia no dia 9 de
janeiro de 2004.



preocupacdo de aquela coisa de vai fazer quando ressarcimento ao
fundo. Se vai ficar pesado. Entdo, a gente mesmo foi quem teve essa
dificuldade de tomar o rumo que devia, a gente vai voltar a discutir essa
questdo.®

E esse setor de cobranca, de boleto bancéario, pra fazer pra ressair, pra fazer essa parte
de pagamento ha muito tempo esta parado na Prefeitura. E o que acontece, o cidaddo
ele ndo paga por nada, ele recebeu o kit, ele entrou com a méo-de-obra, ele ndo paga
por nada e ele vende essas casas, ele vende por R$ 3.000.00, 5.000.000. Nds vemos
casas hoje em classificados por até R$ 7.000.00.1°

Durante a operacionalizacdo do Projeto de melhoria habitacional na Vila Alto da
Ressurrei¢do, sob o ponto de vista das partes envolvidas nesse processo se consubstanciaram
relacbes diferente das que ocorreram entre governo municipal e movimentos de luta por
moradia durante a resolucéo de conflitos pela posse das areas em analise. O que se depreende
da fala dos entrevistados & que isso se deveu ao fato de as interveng¢des do governo municipal
na area terem sido precedidas de reunides com representantes das comunidades envolvidas e
de acOes que foram executadas somente depois da apresentacdo do Projeto e da partilha das
responsabilidades e que, a despeito das insatisfacdes, dificuldades e dos conflitos localizados
que surgiram, abriram o dialogo entre as partes envolvidas.

Entretanto, a analise, realizada até aqui, evidencia também que, apesar de 0S
moradores terem assumido parte das responsabilidades e terem cobrado aquelas assumidas
pelo governo municipal durante o processo de construcdo das casas, as iniciativas dos
técnicos estavam voltadas mais para divulgar o Projeto e para convocar as populacdes para
colaborarem com a implementacdo das acdes, do que para, necessariamente, inclui-las de
forma ativa, durante todo o processo.

Tal procedimento aparenta mais uma perspectiva tecno-burocratica, baseada nos bons
resultados do projeto e na economia de recursos como forma de garantir melhor relacdo
custo/beneficio, do que necessariamente uma acdo de que a comunidade participe como parte
de todo o processo. Trata-se, portanto, como observam Tatagiba (2002) e Ribeiro (1995), de
uma concepc¢do de participacdo proxima da que € partilnada por bancos multilaterais e por
setores da burocracia estatal do governo federal.

Diante do exposto, destacam-se, assim, alguns elementos que apontam para a
efetivacéo e o impedimento da participacdo da populagdo nas agcdes executadas pelos projetos

propostos para a area aqui estudada. Dentre esses elementos, destaca-se, como avango, nesse

139 Entrevista com a Assistente Social Rogéria Vera Lucia, concedida no dia 26 de novembro de 2004.
140 Entrevista com a Assistente Social Rejane Célia da SDU/Sudeste, concedida no dia 10 de dezembro de 2004.



processo, a utilizagdo de mecanismos de participagdo como o Orgcamento Popular no
planejamento e na definicdo de investimentos, e 0 Conselho Municipal de Habita¢&o, no caso
da elei¢do dos critérios. Como algumas dificuldades, a insuficiéncia dos recursos financeiros
para a garantia da abrangéncia de toda area, promovendo, assim, um processo de implantacdo
das acOes de forma focalizada, excludente e colaborativa.

Assim sendo, a analise permite concluir que os avangos formais e a retérica ndo devem
ser desconsiderados, pois assinalam o modo como as questdes estdo sendo problematizadas,
como referéncia de uma nocdo democratica do interesse publico e bem publico, a ser
construida. No entanto, para que se materialize um perfil de gestdo realmente democratico, as
praticas arcaicas constituem ainda entraves a serem enfrentados impedindo uma participacdo

cidadd mais ativa em todo o processo de equacionamento de uma dada questdo social.



CONSIDERACOES FINAIS

Estas consideragdes finais tém como objetivo fundamental contribuir para o debate no
campo das relacdes entre Estado e sociedade, principalmente, no que se refere aos avangos e
dilemas representados pela reproducdo de antigas préaticas e o surgimento de elementos novos
que conformam um novo modelo de gestdo publica caracterizado pela descentralizacéo,
democratizagdo das decisOes, participacdo dos cidaddos na formulacdo, gestdo e controle da
coisa publica no Brasil recente.

Longe do definitivo e do acabado, apontam-se aqui alguns elementos que possibilitam
uma aproximacdo de como se estabeleceram a dindmica e a natureza da relagéo entre governo
municipal de Teresina e movimentos sociais, ante o enfrentamento da questdo da moradia em
duas experiéncias - Vila Alto da Ressurreigdo e Irma Dulce.

Esse estudo evidenciou que o processo acelerado de urbanizacdo, ocorrido em
Teresina, a partir das décadas de 1960 e 1970, e aprofundado na década de 1980, associado a
politicas publicas ineficientes, que ndo acompanharam as demandas advindas de um grande
contingente populacional, fez do espaco urbano um campo de contradi¢des e conflitos sociais.
Além disso, investimentos em infra-estrutura, sem critérios de organizagdo do espaco urbano,
favoreceram a abertura e a consolidacdo de areas de expansdo, excluindo territorialmente
segmentos da populacdo de condi¢des urbanisticas dignas.

Nesse processo, a questdo fundiaria e imobiliaria se constituiu o centro dos conflitos
urbanos em Teresina. Seu enfrentamento se divide em dois momentos distintos: o primeiro
(1970-1985), que se caracterizou por lutas isoladas de moradores de favelas, os quais
resistiam a acdes judiciais de despejos, enquanto o Estado langcava médo, de um modelo de
gestdo urbana autoritario, centralizador e excludente, promovendo remocdes e transferéncia
da populagdo para conjuntos habitacionais localizados nas franjas da cidade, impondo certos
padrdes de segregacdo socio-espacial a familias sem moradia; e 0 segundo (a partir de 1985),
no qual as lutas por moradia ganharam densidade, uma forma mais organizada e uma
dimensdo politica distinta das praticas anteriores, posto que constituiram e instituiram novas
praticas caracterizadas pela afirmacdo de direito a moradia de familias ocupantes de areas
publicas ou privadas.

Assim, no ambito estatal, 0 governo municipal, cada vez mais responsabilizado no
enfretamento da problematica da moradia na cidade, é obrigado a legitimar areas ocupadas,
desapropriando-as e garantindo a permanéncia das familias no local, sinalizando uma nova

forma de gerir os conflitos urbanos. Entretanto, o carater de urgéncia das acfes de



desapropriacdo, isoladas de outras agdes fisicas e sociais que pudessem alcancar uma
perspectiva mais global apenas serviu para amenizar as pressoes e o impacto dos conflitos na
cidade.

Na década de 1990 ha um acimulo dessa problematica. A auséncia de uma politica de
habitacdo nas esferas federal, estadual e municipal, que pudesse enfrentar a questdo da
moradia, de forma definitiva, contribuiu para aprofundar tanto a segregacdo socio-espacial
quanto os conflitos urbanos na cidade. A expansdo de favelas, as quais passaram a ocupar
quase todo o tecido urbano da cidade, desde a regido central até os limites da periferia urbana,
passou a ser um dos recursos mais utilizados pelos segmentos populares para obtencdo da
moradia.

Simultaneamente, 0s municipios, nesse contexto, como Teresina, se tornam principais
entes federativos no enfrentamento dessa problematica exposta pela favelizacdo, uma vez que
as novas regras da Constituicdo de 1988 ao promoverem o processo de descentralizacdo das
politicas publicas ndo estabeleceram nenhuma hierarquia preferencial de competéncias de
gestdo das politicas urbanas entre os trés niveis de governo e ndo existiu um pacto federativo
que pudesse dividir esses encargos de forma equilibrada.

Assim, a esfera mais proxima do cidaddo, o governo municipal e conseqiientemente a
mais exposta a pressdo popular, ndo apenas continuou sendo obrigada a se responsabilizar
pelas consequéncias do enfrentamento da questdo urbana, mas também foi provocada a
elaborar solucbes que pudessem, de forma democratica, atenuar a crise urbana e garantir o
direito a cidade a todos que nela vivem.

Com efeito, no ambito da gestdo urbana em Teresina, emergiram propostas
consideradas inovadoras, posto que se orientavam tanto por principios democraticos e
participativos ja inscritos na Constituicdo de 1988 quanto por experiéncias consideradas “bem
sucedidas” em outros centros urbanos.

Na esteira desse novo desenho de gestdo publica, situa-se o governo Firmino Filho
(1997-2000), o qual buscou se diferenciar de outros gestores ao propor um conjunto de acdes
e inovacBes que visavam produzir mudancas significativas na estrutura socio-econdmica do
municipio através da ado¢do de uma gestdo democratica e partilhnada com a populagéo.

Nesse processo, renovaram-se as problematicas urbanas e os compromissos de
enfrenta-las, em especial a questdo da moradia na cidade e a favelizacdo, ensejando, assim, a
elaboracao de propostas de intervencdo urbana com abordagens mais abrangentes.

Presentes no Plano Municipal de Habitacdo e no Projeto Vila-Bairro, essas estratégias
contemplavam, além de acdes corretivas e ativas, a possibilidade de se efetivar uma visao
mais ampla de intervencdo urbana, caracterizada por acdes integradas a outras politicas,
tratando, assim, o enfrentamento da questdo da moradia ndo apenas no que concerne a
regularizacdo da terra ou na melhoria da casa em si, mas também ao envolvimento de outras
dimensGes realis.

Para efetivacdo de uma execucdo partilhada com a populacdo, foram instituidos novos
instrumentos de gestdo urbana, como o Conselho Municipal de Habitagdo e o Orgamento
Popular que, com suas especificidades e abrangéncias, tém em comum o pressuposto da
discussdo democratica dos problemas da cidade, em especial dos conflitos estruturados em
torno da moradia.

Esses novos instrumentos normativos de deliberacdo e controle social se constituiam,
assim, elementos determinantes para a democratizagdo da gestdo, a medida que estava



garantida a participacdo de representantes da sociedade civil nos processos decisorios do
governo, significando a possibilidade da efetivacdo de espacos publicos de negociagdo dos
interesses distintos presentes na sociedade, um campo de negociagdo onde esses setores
sociais disputariam os recursos das politicas publicas. Assim, a possibilidade de assumir
conflitos como algo constitutivo das relagdes sociais e de resolvé-los democraticamente e de
forma publica estava aberta para sua materializagéo.

Ante a essa nova proposta de gestdo urbana, os movimentos de luta por moradia

passam ndo apenas a ampliar seus espacos de atuacdo politica, como também a se preocupar
com suas intervengBes e a se redefinirem, especialmente, através da tentativa de uma
articulacdo societaria interna e de construcdo de novos espacos de qualificacdo e
potencializagdo na gestao urbana.

Entretanto, a despeito de o governo municipal passar a utilizar uma retérica da
participacdo e de os instrumentos e mecanismos criados apresentarem-se como préaticas
inovadoras ou bem sucedidas, o estudo divisou limites na operacionalizacdo dessa nova
estratégia.

Dentre os limites, p&de-se observar que essa nova estratégia nao foi capaz de
equacionar a problematica urbana, como a da moradia, uma vez que, as agles previstas no
Projeto Vila-Bairro, além de terem sido tratados principalmente do ponto de vista fisico-
urbanistico, exigiram muitos recursos, faltando, nesse processo, um sistema nacional de
financiamento constante e continuo que pudessem enfrentar de forma definitiva a questéo
fundiaria e imobiliaria.

Diante desses limites das acdes governamentais, as ocupacdes coletivas urbanas
continuaram a ser gestadas, especialmente pelo agravamento do desemprego e das
dificuldades das condicdes de vida da populacdo e pela concentracdo fundiaria, se
constituindo em alternativas de solucédo e de defesa do direito a habitacéo.

Enquadram-se nesse processo, de forma emblematica, os casos analisados das Vilas
Alto da Ressurreicdo e Irmad Dulce, a medida que elas se constituiram em experiéncias que
expuseram, incisivamente, a questdo critica da ocupacdo e uso do solo urbano, articulando,
em torno de si, um amplo processo de mobilizacdo popular e questionando 0s projetos
urbanisticos locais, os quais haviam sido estabelecidos como compromisso governamental
para o enfrentamento dos problemas urbanos na cidade, durante a gestdo de Firmino Filho
(1997-2004).

O estudo das duas experiéncias demonstrou que 0 governo municipal adotou
diferentes tratamentos na interface com as familias e seus representantes comunitarios,
durante o enfrentamento da questdo da moradia, utilizando-se, assim, de uma estratégia

marcada por ambigiidades e contradicdes de acGes. Em outras palavras, a relagdo entre



governo e movimentos de luta por moradia assume formatos que variam de acordo com o
grau de presséo, articulacéo, organizacao e atores envolvidos, ajustando postura de confronto
e dialogo, construcdo e negacdo de espacos de interlocucéo.

A principio, a administragdo municipal ndo toma as areas em conflito como um
problema a ser resolvido, apenas monitora. Nesse processo, resiste em assumir sua funcéo de
gestor dos conflitos ou tenta desobrigar-se da questdo, deslegitimando seus interlocutores e,
portanto, ndo os reconhecendo como sujeitos de direitos, restando aos movimentos em analise
articularem-se e utilizarem-se de varias estratégias para abrir 0os canais de negociacdo e
dialogo.

Ao longo deste estudo, a analise revelou também que essa pratica de distanciamento
inicial da Prefeitura dos conflitos, envolvendo familias e proprietarios fundiarios, nao se
restringia a esse periodo, pelo contrario, remonta a antigas estratégias, caracterizadas pela
tentativa de criminalizar os movimentos sociais, destituir a fala dos segmentos despossuidos
de fonte de poder ou simplesmente fugir do enfrentamento da questéo fundiéria.

Na verdade, consoante Oliveira (1999), mais que isso: tal pratica representa a
reiteracdo de tracos autoritarios e senhoriais que a hegemonia neoliberal estimula em
sociedades periféricas como a brasileira, caracterizada, dentre varios aspectos, pela
privatizacdo do publico ou pela faléncia do Estado e pela negacdo do valor da prépria nogédo
de espaco de negociacdes e convivéncia democratica reciproca como elemento fundamental
para a resolucdo dos conflitos na sociedade.

Assim, apesar da Prefeitura ser o interlocutor privilegiado e natural dos movimentos
de luta por moradia, ela passa a reconhecer o conflito apenas quando é acionada, aguardando
ainda a resisténcia dos moradores em permanecerem na area, durante algum tempo, e apos
avaliar a dinamica dos conflitos e seus desdobramentos, persistindo tracos de préticas
anteriores e conservadoras no trato do gerenciamento dos conflitos urbanos.

Apesar de a prépria existéncia legal do Conselho Municipal de Habitacdo indicar um
importante passo para a democratizacdo dos processos de decisdo, o estudo demonstrou que,
ante as areas de conflito, tal Conselho ndo se constituiu num mecanismo indutor das acdes do
governo municipal. Sua dindmica real de funcionamento ndo conseguiu que seus principios
inovadores se traduzissem em praticas politicas inovadoras, pois, no &mbito da administracao
dos conflitos por uso e ocupacgéo do solo, sua capacidade deliberativa era muito limitada.

Com efeito, preservam-se estratégias proprias da década de 1980, caracterizadas pelas
manifestagdes, protestos e denuncias, como forma de os movimentos sociais pressionarem o

governo a ouvi-los, reconhecer as suas reivindicagdes e viabilizar solu¢bes. Mas também, é



notério que 0s movimentos sociais também renovaram suas praticas, ao formularem acdes
comuns com atores que vivenciavam a mesma problemética ou ao estabelecerem articulagdes
com 0s que possuiam até mesmo agendas distintas. Tal renovacgdo estratégica causou impacto
durante a interlocucdo com os representantes do governo municipal, uma vez que ela passou a
oferecer maiores desafios a capacidade do gestor oferecer respostas aos problemas e conflitos
urbanos e de mobilizar democraticamente meios politicos e recursos necessarios para o seu
enfrentamento.

Nesse sentido, 0 estudo demonstrou que ao assumir um papel ativo na relacdo com o
governo municipal, uma vez que passam a lutar para serem reconhecidos como interlocutores
e detentores de direitos legitimos, 0s movimentos sociais constroem espagos onde o conflito
deixaria de ser ignorado e tornaria a ser posto e reposto em pauta nas agendas de negociacao.

Urge destacar também que a analise das duas experiéncias permitiu a revelagcdo de
nuangas nas relagcdes entre governo municipal e movimentos sociais. A aproximagdo ou o
distanciamento de projetos politicos que assumiam as entidades federativas e as liderancas
dos movimentos determinaram o alcance dos dialogos e dos confrontos, 0os avancos e 0sS
impasses, bem como o nivel de comprometimento do governo na resolucéo da questdo em que
estavam envolvidos.

Entretanto, o estudo dos dois casos demonstrou que a questdo financeira e fundiaria se
constituiu um dos nodulos principais da complexa relagdo dos movimentos sociais com o
governo municipal. As respostas do governo, quando sob forte pressao das familias das Vilas,
revelaram as dificuldades e dilemas do gestor em inclui-las nos proprios projetos que estavam
desenvolvendo na cidade.

Apesar disso, destacava-se nas suas propostas a transferéncia das familias para outros
locais, uma das principais acbes da gestdo de Firmino na area habitacional que tentou
redefinir o espaco urbano da cidade, retomando antigas estratégias adotadas em gestfes de
décadas anteriores, promotoras da segregacdo soOcio-espacial de familias sem moradia e
valorizadoras do capital fundiario e imobiliario.

A luta das familias das Vilas Alto da Ressurreicdo e Irma Dulce conquistou, perante a
opinido publica, uma visibilidade positiva em torno de suas demandas, 0 que pressionou mais
ainda os poderes publicos, especialmente o executivo municipal e o Judiciario, no sentido de
atenderem suas demandas e garantirem seus direitos. Nessa dire¢do, a analise da experiéncia
da Vila Irma Dulce aponta sinais de praticas inovadoras no controle da sociedade sobre as

aces ou omissdes do Estado, & medida que o movimento de luta por moradia articulou



estratégias de pressdo com uma interlocugdo maior com esferas do judiciario que possibilitou
a responsabilizacdo do governo a assumir responsabilidades previstas em lei.

O reconhecimento publico e estatal das duas areas ocupadas, porém, correspondeu a
inclusdo demorada, seletiva e excludente das reivindicacdes dos seus moradores, nédo
respondendo nem abrangendo a totalidade das demandas existentes nas duas Vilas.

Nesse sentido, apesar dos esforcos do governo municipal em elaborar projetos que
incorporaram propostas inovadoras, no ambito das politicas urbanas, a insuficiéncia das
iniciativas locais, justificada pelos reduzidos recursos disponiveis ou porque foram
disponibilizados por outras esferas, se constitui ainda um desafio a ser enfrentado para atenuar
a crise urbana.

Ainda nesse campo de analise e examinando uma acgéo direta nas areas, especialmente
na Vila Alto da Ressurreicdo, durante a implantacdo de a¢fes de melhoria habitacional, pode-
se perceber que, nesse processo, 0 Orcamento Popular, instrumento que deveria democratizar
0 acesso aos servicos e recursos do proprio Projeto Vila-Bairro, constituiu-se no mecanismo
arrefecedor de conflitos, a medida que o governo transformou as prioridades apontadas e
aprovadas pelos moradores da Vila Alto da Ressurreicdo em agdes seletivas e focalizadas.
Entretanto, os recursos e agles aprovadas passaram a ser executadas apenas ou quando
convinha ao governo municipal ou quando pressionado, demonstrando, assim, dificuldade em

atender democraticamente as demandas postas pelos movimentos de luta por moradia.

Na verdade, a analise da experiéncia da Vila Alto da Ressurreicdo, aponta para que a
participacdo das comunidades se caracterize principalmente como uma participacdo
colaborativa, se dando principalmente durante a execu¢do das acdes de melhoria e construcéao
habitacional do que necessariamente uma participacdo cidada caracterizada por uma
intervencdo ativa e efetiva durante todo o processo.

Assim, numa perspectiva utilitarista, baseada nos bons resultados do projeto e na
economia de recursos como forma de garantir melhor relacdo custo/beneficio, o governo
convoca 0S representantes para acompanharem a selecdo dos beneficiarios, apresenta o
procedimento de execucdo partilhada, mobiliza a comunidade e dialoga com ela para auxiliar
a construcao das casas.

Diante do apresentado, é possivel dizer que o governo municipal, quando assume o
compromisso formal de se guiar por uma gestdo democratica, perante os problemas urbanos,
definindo como uma de suas prioridades o enfrentamento da questdo da moradia, incorpora

um discurso democratico e moderniza sua estrutura burocratica, instituindo, assim, projetos



urbanisticos e mecanismos de participacdo da sociedade civil no acompanhamento e execucao
da politica de habitacdo do municipio.

N&o obstante o discurso e as medidas governamentais aparentemente novas, sobre a
gestdo da moradia, durante os governos de Firmino Filho, ha uma linha de continuidade de
determinadas praticas na condugdo dos conflitos e na execucdo das acBes de melhoria e
construcdo habitacional em relacdo as gestdes anteriores. A superacdo dessas contradicdes
entre os avancos formais e a preservacdo de praticas conservadoras adotadas pela
administracdo local se constitui assim num desafio para a efetivacdo de uma gestdo urbana

que se aproxime de um perfil mais democratico e participativo.
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